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INTRODUCTION AU FEDERALISME EUROPEEN

Le fédéralisme est notre avenir. Telle est la conclusion de ce chemi-
nement a travers les projets et les réalisations de 1’ Union européenne des
origines a nos jours. Conclusion qui marque le début d’une nouvelle ere
du fédéralisme européen. Longtemps considéré comme une menace a
['égard de I'unité de la Nation, le fédéralisme apparait aujourd’hui
comme la seule forme ¢’ organisation sociale susceptible de garantir fes
identités nationales et régionales en harmonie avec les exigences de
I'interdépendance et de la globalisation. Autrefois rangé parmi les
gouvernements en usage chez les «sauvages», il resurgit a présent a la
faveur des réseaux informatiques et se dresse en antidote a I'Etat-
Nation, qui fait un retour en force sur un fond de nationalismes virulents.
Une fois de plus, les Européens sont confrontés au choix entre I'Union
européenne et la balkanisation de I'Europe.

La liberté recouvrée, plus d’un Etat ancien ou nouveau de I'Europe
de I’Est, bien qu’attiré par la Communauté européenne, résiste diffici-
Jement a la tentation de reconstituer I'Etat-Nation. Or, comment faire
coincider I'Etat et la Nation dans une Région de I’Europe ol popula-
tions, cultures et religions sont inextricablement entremélés et parfois
opposées. Dans ces contextes, I"Etat-Nation implique, plus qu’ailleurs,
lavolonté d’ imposer par la force si nécessaire, laculture et ladomination
de la Nation majoritaire, Cette logique d’assimilation conduit souvent
4 la discrimination, si ce n’est aux conflits. A I'inverse du processus
d’union, elle amorce, par les réactions qu’elle provoque, I’engrenage de
désintégration et de confrontations violentes. Ainsi, la chute du mur de
Berlin n’a pas seulement révélé un fossé entre les économies de I’ Ouest
et de I’Est, mais qui pis est, un abime quand ce v’ est une opposition entre
les valeurs, les attitudes et les comportements des uns et des autres.
I apprentissage de la démocratie et du fédéralisme est une longue
maturation.

Devant cette résurgence des nationalismes, j’ai cru urgent de refaire
le chemin de 1’ Union européenne ainsi que de remonter aux sources du
fédéralisme avant d’examiner la portée du traité de Maastricht. L’His-
toire estriche d’idées et de plans d’union des pays européens. Mais ¢’est
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du fond noir de I’occupation qu’émergent les projets d’une Fédération
européenne. Utopie fondée sur la libre association des hommes et des
Etats au sein d’une communauté démocratique, elle est diffusée par les
résistants a la suite du Manifeste fédéraliste de Ventotene. Cest la
guerre de I'Europe démocratique contre I'invasion de 'Europe hégé-
monique. Relayée dés la fin de la guerre par des centaines de mouve-
ments européens, ' idée d’une Fédération européenne est développée au
Congrés de Montreux avantde s’incarner dans le Manifeste européen de
La Haye. Dés lors, le Manifeste européen s’oppose au Manifeste
marxiste.

La confluence du courant animé par les militants du Mouvement
européen et de 'initiative de Jean Monnet et de Robert Schuman,
appuyée par les Etats-Unis, est 21" origine de la Communauté européen-
ne. La preuve est faite: les ennemis traditionnels sont devenus - & peine
cing ans aprés la fin de 1a 2° guerre mondiale - principaux partenaires
avant de se transformer en couple franco-allemand, noyau dynamique
de Pintégration européenne. La Communauté européenne a apporté
paix et prospérité tout en favorisant I’ épanouissement des Nations et des
Régions. Ainsi s’est vérifié 1’ appel prémonitoire que Churchill a lancé
dans son discours au Congrés de La Haye au sujet de la fusion et du
partage des souverainetés nationales, qui seuls sont susceptibles de
garantir la protection de la diversité des caractéres, des coutumes et des
traditions des Nations. Ce constat pragmatique n’est pas étranger a la
filiation qui conduit du Principe fédératif de Proudhon a I'énoncé des
principes du fédéralisme de Denis de Rougemont, un si¢cle plus tard, an
Congrés fédéraliste de Montreux.

D’aprés Denis de Rougemont, le fédéralisme ¢’est le renoncement a
I"hégémonie, car fédérer ¢’est réunir des éléments diversifiés dans un
équilibre dynamique; c’est la sauvegarde de la qualité de chaque
minorité, de chaque Région ou Nation; c’est le contraire de la simpli-
fication totalitaire, de 'uniformité imposée par 1’Etat-Nation centra-
lisateur; ¢’est un espace de liberté, de démocratie et de participation
dans un pluralisme d’idées, de cultures, de croyances ainsi que de partis,
d’entreprises et de groupes d'intérét, évoluant dans un tissu social
complexe et diversifié. Fondé sur la reconnaissance de la personne, le
respect de ’homme libre et responsable, la tolérance, le fédéralisme
politique se développe suivant les principes de subsidiarité, d’autono-
mie et de participation qui permettent de dépasser I’Etat a la fois par en
haut et par en bas, par la Fédération européenne et par la Commune et
la Région.

Tant par son fondement que par ses principes directeurs et sa
méthode flexible, le fédéralisme offre la possibilité de créer une sy-

14

nergie entre deux pdles d’attraction opposés: I'attraction de la globali-
sation sous la pression de la nouvelle révolution technologique et la
fascination du singulier culturel, national et local; la solidarité par la
division du travail, par I'interdépendance qui tend vers la mondialisa-
tion et les rassemblements continentaux face a la solidarité par res-
semblance formée autour de I’identité culturelle, nationale ou ethnique,
telle qu’issue de 1’histoire 1égendaire ou réelle. Cette double tension se
conforte au sein de I’ «union dans la diversité» qui permet d’allier les
grands espaces économiques aux richesses des hommes et des pays.
Union qui repose sur un tissu de solidanités, d’appartenances et de
Joyautés multiples. Paradoxalement, I’alliage formé des deux tendan-
ces en tension est devenu réalisable grice & I”apport imprévu de la haute
technologie d’information, des réseaux de communication et d’inte-
raction. I7avenir du fédéralisme s’inscrit dans le développement des
micro-ordinateurs qui, en multipliant les réseaux horizontaux, trans-
forment le pouvoir et renversent la pyramide.

Malgré cette vocation et I’engrenage dynamique de I'intégration,
rien n’est définitivement acquis. Comme un avertissement, la surprise
estvenue del’EstavecI’éclatement de I'Empire soviétique, I’ implosion
de la Yougoslavie et la dissolution du bloc communiste. La grande
forteresse et I’ Empire soviétique ont volé en éclats, en Etats-Nations, en
micro-Etats, en Etats-Ethnies. La Communauté européenne elle-méme
n’est pas immunisée, une fois pour toutes, contre ces maladies infantiles
qui risquent de ranimer les rivalités nationales traditionnelles et les
irrédentismes ethniques, religieux ou culturels. Bien que marginaux en
Europe occidentale, ces mouvements pourraient s’amplifier en ré-
veilllant les ambitions de grandeurs nationales. Devant la menace du
virus nationaliste, I'Europe occidentale et méme [a Communauté euro-
péenne pourraient se révéler fragiles et vulnérables. La crise yougoslave
aservi de révélateur brutal des lacunes d’une Communauté qui, ivre de
son succes et de sa puissance €conomiques, en est venue a négliger son
infirmité politique. Le traité sur I"Union européenne cherche & pailier
cette carence: il renforce 1a cohésion et la solidarité de la Communauté,
progresse sur la vole fédéraliste en organisant la coopération dans les
affaires intérieures eten intensifiant la cohérence des actions communes
extérieures. Il constitue un progrés indéniable mais insuffisant pour
contrer la menace. Plus que jamais, j’ai la conviction que nous avons
besoin, a I'Est comme au Centre et au Sud, d’une Communauté forte &
vocation fédérative. Une Communauté multinationale, riche d’ensei-
gnements pour ' Europe de P'Est et capable d’assurner sa responsabilité
en Europe et dans le monde.
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Quatre approches principales ont été utilisées pour I'étude de I'inté-
gration européenne: les approches fédéraliste, néo-fonctionnaliste, sys-
témique et de communication. C’est I'approche fédéraliste complétée
par les autres optiques d’analyse selon les besoins, qui est la ligne
directrice de cet ouvrage. Elle a Pavantage d’étre globale, politique:
J"autonomie et la participation sur lesquelles se fondent la double
représentation des Etats ou des Régions et des citoyens, ainsi que le
partage des pouvoirs selon le principe de subsidiarité. Mais en privi-
Iégiant I’ aspect institutionnel de I’aménagement du pouvoir politique,
elle tend & négliger les processus et les acteurs réels. C’est pourquoi,
I’approche néo-fonctionnaliste de méme que les autres analyses enri-
" chissent la vision globale et institutionnelle. Le néo-fonctionnalisme
d’Ernest B. Haas a fait ressortir A travers I’analyse des processus de
décision 2 la fois la variété des fonctions, les acteurs impliqués ainsi gue
fe transfert de leurs loyautés. I ensemble des acteurs - dirigeants,
groupes d’intérét, partis politiques et I’opinion publique - contribuent
par leurs actions et interactions a la dynamique de Pintégration, bien
connue sous le terme de «spill over» ou d’engrenage.

Le néo-fonctionnalisme est souvent utilisé dans un cadre général
fourni par I’ approche systémique qui introduit Je concept de rétroaction
dans le processus des demandes et des réponses. En effet, le systeme
politique est, dans cette optique, un appareil chargé de sélectionneretde
transformer les demandes en décisions et en programmes d’action. Tout
en avantageant le processus aux dépens du contenu et des probiemes
substantiels, David Easton a contribué, par une démarche globale, 4 la
compréhension des systemes politiques, ainsi qu’a leur interprétation a
la lumiere de leur environnement. De cette manigre la vision trop
intériorisée de Haas a pu étre complétée par une dimension extérieure.

Parallelement, I"approche des communications de Karl W. Deutsch
amis en relief I'importance de I'intégration informelle par I’ analyse des
flux d’ échanges et des transactions. Dans cette perspective, la Nation ou

une Communauté de Nations telle que la Communauté européenne est,

un espace privilégié de communications et d’échanges. Bien qu’¢élabo-
rée dans les années guarante puis affinée au cours des décenmies
ultérieures, cetfe vision a été promise 2 un grand avenir avec le
développement des moyens de communication et de I"informatique.
I’ ensemble de ces approches employée d’une maniére pragmatique est
a la base du présent ouvrage.
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Premiére section

LES CHEMINEMENTS DES PROJETS
D’UNION EUROPEENNE

CHAPITRE 1

LA LONGUE MATURATION DES PROJETS EUROPEENS:
DE LI’UNION PANEUROPEENNE
AU CONGRES DE LA HAYE

1. La naissance de ’idée européenne (XII*® - XX*s.)

Les mouvements européens sont a [’origine des institutions de
’'union et de son noyau dynamique que forment les Communau-
t€s européennes, C’est un trait qui distingue ce processus d’union
d’autres efforts de regroupements d’Etats de par le monde. Qu’il
s’agisse en effet d’organisations internationales ou régionales,
leur création est due a I'initiative des gouvernements ou d’autres
organisations officielles. Certes, ces éléments ne sont pas absents
en Burope occidentale, mais la marche vers 'union ouverte par la
création du Conseil de 1’Europe, puis poursuivie et approfondie
par la Communauté européenne, a été engagée par les mouve-
ments européens.

La filiation des projets et des grands desseins européens re-
monte au Moyen-Age a De Monarchia de Dante qui fait appel &
un pouvoilr supranational qui doit respecter les diversités des
peuples et des coutumes; ou a la République chrétienne de Pierre
du Bois. Des lors, les projets se succédent, proposant des Confé-
dérations dotées d’institutions communes, d’assemblées, voire
d’armées. Mais ces grands desseins n’ont pas trouvé grice auprés
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des grands auxquels ils faisaient appel et, par conséquent, n’ont
pas connu un début de réalisation. Cependant leur apport est
décisif: ils contribuent & acclimater et a diffuser I'idée d’une
Europe Unie.

De conception politique, reflétant & la fois les problemes de
leur temps, la nature du pouvoir politique et les aspirations vers
’harmonic et la paix, ce courant de pensée se perpétue et s’ampli-
fie par 1’apport des droits de I’homme et par le processus de
démocratisation. Tl s’enrichit par la Paix perpétuelle de Kant qui
affirme le principe et la nécessité des régimes républicains des
Ftats membres avant de s’incarner dans l'idée de fédération
curopéenne ou dans I’'idéal des Etats-Unis d’Europe chez les
penseurs, les pottes, voire quelques hommes d’action: Hugo,
Proudhon, Lamartine, Mazzini. Ces projets reposent sur les droits
de ’homme et le concours actif du peuple et de tous ses membres
librement unis. Dés lors, ils s’opposent & ['union européenne par
Ja force telle que chercheront 4 I'imposer Napoléon ou Hitler, et
préconisent une fédération librement consentie. De la sorte, ils
forgent les idéologies et le vocabulaire fédéralistes qui inspire-
ront les penseurs tels que Denis de Rougemont et les mouvements
fédéralistes de nos jours. Ce courant fédéraliste aboutit au Con-
gr2s de 1'Union européenne des fédéralistes a Montreux en 1947
et, un an plus tard, au Congres de I’Europe a La Haye.

A cette dimension fédéraliste et politique, Saint-Simon ajoute-
ra une dimension économique et technigue qui porte la marque de
’industrialisation du XIXe si¢cle. Son plan se fonde sur I’écono-
mie tout en prévoyant une organisation globale de la société
européenne. 11 place le probleme européen sur le terrain des
intéréts communs et des engagements solides, En effet, il constate
que «tout ce qu’il y a d’intéréts communs 2 la soci€té européenne,
peut étre rapporté aux sciences, aux arts, 2 la législation, au
commerce, 4 I’administration et a I’industrie». Au centre de son
organisation, un parlement européen: si toutes les nations, «étant
gouvernées chacune par un parlement, reconnaissaient la supré-
matie d’un parlement général placé au-dessus de tous les gou-
vernements nationaux et investi du pouvoir de juger leurs diffé-
rends... Chaque million d’hommes sachant lire et €crire en Euro-
pe, devra députer & la chambre des communes du grand parlement

' Généalogie des grands desseins européens de 1306 a 1961 par Denis de Rou-
gemont avec la collaboration de Dusan Sidjanski, Genéve, Bulletin du Centre euro-
péen de la Culture, 1960-61.
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un négociant, un savant, un administrateur et un magistrat. Les
élections de chacun des membres se feront par la corporation a
laquelle il appartiendra». Méme si ' interprétation de cette pro-
cédure peut préter a confusion du fait de I’élection des députés
européens & Ja fois par les circonscriptions d’un million d’élec-
teurs et par les professions qu’ils représenteront, 11 ’en dégage un
double souci de représentation du peuple et des intéréts profes-
sionnels qui s’ incarne dans un parlement européen au-dessus des
gouvernements nationaux. Les idées de Saint-Simon préfigurent,
malgré certaines différences, la méthode ou lapproche fonction-
naliste qui orientera I’ action de Jean Monnet vers la création de la
CECA (1952), de V’Euratom et de la Communauté économique
earopéenne (1957). L’ Acte unique européen de 1987 se situe,
bien que de maniére encore timide, au confluent de ces deux
courants, fonctionnaliste et fédéraliste, qui forment le fondement
de I'intégration européenne. C’est ainsi qu’au cours des siécles
ces projets muitiples préparent les hommes a I'avénement de
’Europe Unie. Mais c¢’est apres la premiére guerre mondiale, puis
dans la résistance et aprés la deuxiéme guerre civile européenne,
que ces idées prennent la forme d’une action ou de mouvements
politiques.

2. L’Union paneuropéenne et le Projet Briand (1924 - 1930)

Ce passage de 1"idée & I’action est marqué par la publication de
Pan-Europe de Richard Coudenhove-Kalergi en 1923, la création
de I"Union Paneuropéenne, ainsi que par la diffusion du Mani-
feste Paneuropéen en 1924. Ce premier mouvement contempo-
rain en faveur de I’union européenne - dont un lointain précurseur
est le mouvement de militants européens lancé par Giuseppe
Mazzini a la suite de ’adoption de sa Charte en 1834 a Berne -
tint son premier Congrés a Vienne en 1926 sous la présidence
d’honneur de Seipel, Benes, Loebe, Caillaux, Sforza et Politis et
en présence de 2000 participants venus de 24 Etats.? Le Congres
approuva le Manifeste Paneuropéen et dégagea les grandes lignes
de la Confédération européenne: garantie de I’égalité, de la sécu-
rité et de la souveraineté confédérale; alliance militaire; création
progressive de 1I’union douaniére; mise en valeur en commun des

! R. Coudenhove-Kalergl, Pan-Europe, (Coll. de FInstitut universitaire d’études
européennes de Geneve) Paris, P.UF., 1988, postface de V. Pons, pp. 139-140.
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colonies des Etats européens, monnaie commune; respect des
civilisations nationales et protection des minorités nationales:
collaboration de I’Europe avec d’autres groupes d’Etats dans le
cadre de la Société des Nations. Sa stratégie consistait a diffuser
ses idées aupres des parlementaires et intellectuels mais surtout 3
les faire endosser par les responsables gouvernementaux. En
1927, Aristide Briand, ministre des Affaires étrangeres, et Prési-
dent d’honneur de 1’Union, réunit son Conseil central & Paris afin
de définir Jes lignes d’une action politique. Deux ans plus tard,
devenu président du Conseil, il prononga, au nom de la France un
discours retentissant devant I’Assembiée de la Société des Na-
tions & Genéve appelant Ies peuples d’Europe 4 nouer une «sorte
de lien fédéral». A ma connaissance, ¢’est la premigre proposition
officielle d’un gouvernement inspirée par le premier mouvement
européen.

Chargé de préciser cette proposition, le gouvernement fran-
cais publia Le Mémorandum sur ['organisation d’un régime
d'union fédérale européenne en mai 1930 a 1'époque ol Hitler
fétait sa premiere victoire électorale. La mort de Streseman, la
montée d’Hitler et la crise de 1929/30 étaient de mauvais augure
quant a la mise en pratique de cette union fédérale. Bien que
condamné avant méme d’avoir vu le jour, ce premier projet
officiel d’un intérét certain pour les historiens, eut néanmoins
une profonde influence par les idées qu’il proposait officielle-
ment et par son invention du «langage européen». Rien d’éton-
nant quand on sait que I'auteur n’était auvtre qu’Alexis Léger,
proche collaborateur de Briand, secrétaire général du Quai
d’Orsay et grand poéte qui signait Saint-John Perse. Quelques
exemples d’expressions et d’idées devenues courantes dans
le discours européen: «un organisme fédératif supranational»
premier usage de ce terme dans une préface d’un document
officiel; «marché commun», «union douaniére», «circulation
des marchandises, des capitaux et des personness, «mise en
valeur des régions d’Europe économiquement moins déve-
loppées», «une solidarité de fait», «la communauté des peuples
européens», «une création continue», autant de concepts qui
depuis le Plan Schuman nous sont devenus familiers. Le projet
Briand s’inscrit dans la longue tradition des projets européens
qui va de Dante a Saint-John Perse, en reproduisant dés ses
origines les réves et les inventions des visionnaires et des
pottes. Le projet Briand sombre mais ses idées marquent
Iesprit et le discours européens.
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3, L’Europe Unie dans la résistance (1939 - 1945)

A la volonté du Fiihrer d’unir I’'Europe par la violence, les
mouvements de résistance opposent 1’idéal d’une Europe f€dérale
reposant sur I’adhésion libre des peuples démocratiques. Mal gI;é la
guerre et I’occupation, les résistants témoignent de la Yllalxte de
’idée européenne. Au début de la guerre en 1939, Leqn }Blum
prend position dans Le Populaire enfaveurd’une Euro‘pe'federale.-*

«Les solutions auxquelles nous pensons, nous, socialistes, sont
celles qui traduiraient [’ intégration de ' Allemagne dans une or-
ganisation de I’ Europe fournissant par elle-méme des garanties
solides contre le retour des attentats de la force, procurant par
elle-méme les éléments d’une sécurité vraie et d’une paix dura-
ble. Nous en revenons toujours ainsi aux mémes formules, a la
méme conclusion. I indépendance des nations au sein d une Eu-
rope fédérale et désarmée. Tels sont nos <<.bpts de guerre»; ce qui
signifie que telles sont pour nous les conditions de paix.»

Pendant la guerre, la Federal Union en Angleterre poursuit de
son cOté des études sur la nécessité et les conditions d’une organi-
sation fédérale des pays démocratiques.

Des juin 1941, Altiero Spinelli, communiste converti au fédé-
ralisme, et Ernesto Rossi, tous deux déportés sur I'lle de Vento-
t&ne, font circuler clandestinement le «Manifeste de Ventoténe»
et fondent le Mouvement fédéraliste européen (MEFE). Lors de sa
réunion a Milan en aoiit 1943, le MFE se dote d’une organisation
et élabore son programme ainsi que sa stratégie d’action. Dans
son programme, il propose comme seule solution possible pour
éviter I'anarchie internationale et sauver la liberté en Europe, «la
création d’une Fédération européenne a laquelle ont été transférés
des pouvoirs souverains concernant les intéréts communs & tous
les Buropéens...» Il affirme plus loin que «les habitants des diffé-
rents Etats doivent posséder la citoyenneté européenne, doivent
avoir le droit donc de choisir et de contriler les gouvernants
fédéraux et d'étre soumis directement aux lois fédérales».*

Paralielement, en France, «Combat», créé en 1941, s’entoure
de nombreux collaborateurs dont les noms, & I’exemple de ceiu%
de Spinelli, marqueront 1"histoire de 1’Union européenne: Henrl

¥ Hubert Halin, L’ Europe unie objectif majeur de la Résistance, Préface de Paul-
Henri Spaak, Paris-Bruxelles, Editions de 1’Union des résistants pour une Europe Unie
{(URP.E), 1967, p. 19.

Y Op.cit, pp. 37239,
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Frenay, Georges Bidault, Albert Camus, Henri Teitgen, Edmond
Michelet, Fran¢ois de Menthon et bien d’autres réunis dans la
résistance et le méme combat pour I’Europe Unie. «La résistance
européenne sera le ciment des unions de demain...» affirmait
Frenay, dans un éditorial en décembre 1943 intitulé «Résistance...
espoir de I’Europe».® Au cours de la méme année, Jean Moulin,
délégué général du Général de Gaulle, met sur pted un «Comité
général d"études» qui comprend, outre plusieurs noms déja men-
tionnés, Paul Bastid, Robert Lacoste, Alexandre Parodi, le profes-
seur René Courtin et un peu plus tard Michel Debré. Le premier
numéro des «Cahiers politiques», publié en avril 1943, est consa-
cré a «la France et I'ldée européenne». Dans fe méme esprit, les
«Cahiers» de janvier 1944 annoncent: «la politique doit cesser de
s’enfermer dans les étroites frontieres des Etats séparés... Une des
premieres réalisations sera la création des Etats-Unis d"Europe. 11
ne s’agit pas d’utopies: les Etats-Unis d’Europe sont en marche».®
A ces appels font écho divers &crits et déclarations de la résistan-
ce en Belgique, aux Pays-Bas, en Allemagne, en Pologne.

En janvier 1943, Thomas Mann s’adresse aux Européens a la
radio de New York: «...Le grand idéal de I’'Europe a été perverti et
corrompu de facon effroyable; il est tombé entre les mains du
nazisme qui, 11 y a dix ans, a conquis I’Allemagne et a réussi -
grice a votre désunion - a subjuguer le continent tout entier. Cette
conquéte du continent est présentée par les nazis comme [’unifi-
cation de I’Europe, comme «[’ordre nouveau», conforme aux lois
de Phistoire. De tous les mensonges d'Hitler, le plus insolent est
le mensonge européen, la perversion de I’idée européenne...»
«Sachez, auditeurs européens... la véritable Europe sera créée par
vous-mémes, avec 1’aide des puissances libres».”

En Allemagne nazie, Carl Friedrich Goerdeler, chef d’une
conjuration contre Hitler, exprime sa pensée européenne dans un
mémoire secret de mars 1943: «Unification de I'Europe sur
la base d’Etats européens indépendants; cette unification s’effec-
tuera par étapes! Une union économique européenne, avec un
consell économique siégeant en permanence, sera immédiate-
ment créée. L'unification politique ne précédera pas, mais suivra
1’union économique».®

* Op.cit.pp. 22 & 23,
& Op. cit., p. 33.

" Op.cit., pp. 47 et 48.
8 Op. cit., p. 49,
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Quelques mois plus tard, it compléte son plan en prévoyant en
outre un ministere européen de I'Economie, une armée européen-
ne et un ministere européen des Affaires étrangéres. L’idée de la
participation de I’ Allemagne démocratique & 1’intégration fait son
chemin progressivement dans la résistance et notamment en Fran-
ce. On rappelle que le combat est mené contre I’ Allemagne nazie
avec la résistance allemande et qu’une fois libéré d’'Hitler, le
peuple allemand devra prendre part a la construction d’une Europe
libre et démocratique. Et déja s’affirme 1’idée que 1’intégration de
I’ Allemagne dans une communauté démocratique sera la meilleu-
re garantie contre toute autre aventure guerriére,

C’est ainsi, que tout au long de leur combat, les mouvements
de résistance dans plusieurs pays européens préparent, par des
publications et des actes convergents, I’avénement de "Europe
Unie. La premiére réunion des résistants de neuf pays dont le
représentant d’un groupe de militants allemands antinazis, tenue
a Geneve le 31 mars 1944, fut suivie de quatre autres rencontres
qui aboutirent a un projet de déclaration des résistances européen-
nes. C’est le premier acte politique des fédéralistes européens et
le premier appel 4 la coordination des mouvements de résistance.
Il donna lieu a I’établissement d’un bureau permanent chargé de
coordonner leurs efforts pour la libération de leurs pays, pour
Vorganisation de ['Union fédérale des peuples européens et pour
I'instauration de la paix et de la justice dans le monde.

Dans cette déclaration, les mouvements de résistance «s’en-
gagent a considérer leurs problémes nationaux respectifs comme
des aspects particuliers du probleme européen dans son ensem-
ble». I.”Union fédérale devra &tre fondée sur une déclaration des
droits civils, politiques et économiques qui garantira le libre
développement de la personnalité humaine et le fonctionnement
normal des institutions démocratiques; de plus, les Etats devront
abandonner 1rrévocablement a la fédération les attributions de
leur souveraineté concernant la défense de leur territoire, les
rapports avec les puissances extérieures & 1'Union fédérale, les
échanges et les communications internationales.

L’Union fédérale devra posséder essentiellement :

1. «Un gouvernement responsable non pas envers les gouver-
nements des divers Etats membres, mais envers leurs peuples, par
lesquels il devra pouvoir exercer une juridiction directe dans les
limites de ses attributions.

2. Une armée placée sous les ordres de ce gouvernement et
excluant toute autre armée nationale.
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3. Un tribunal supréme qui jugera toutes les questions relatives
a I’interprétation de la Constitution fédérale et tranchera les diffé-
rends éventuels entre les Etats membres ou entre les Etats de la
fédération».

«Quant 2 I’Allemagne et ses satellites, ils devront participer &
la reconstruction économique des régions qu’ils ont dévastées,
mais 1’Allemagne devra étre aidée, et 5’1l le faut contrainte, a
transformer sa structure politique et économique, afin qu’elle
puisse s’intégrer dans I'Union fédérale. Pour cela, elle devra étre
totalement désarmée et soumise temporairement & un controle
fédéral dont les tiches principales seront les suivantes:

_ Confier le pouvoir aux éléments sincérement démocrati-
ques qui ont mené contre le nazisme un combat sans équivogue.

- Reconstruire un Etat démocratique et décentralis¢ ou il n’y
ait plus trace du bureaucratisme et du militarisme Prussiens.

- Exiger la destruction radicale du systtme féodal agraire et
industriel.

Intégrer I'industrie lourde et chimique allemande & 1’orga-
nisation industrielle enropéenne, afin qu’elle ne puisse plus étre
utilisée pour des fins nationalistes allemandes.

- Empécher que I"éducation de la jeunesse allemande soit
faite selon les doctrines nazies, militaristes et totalitaires».”

Le courant fédéraliste européen n’est pas le seul courant qui
anime la résistance; mais 2 la différence de la résistance commu-
niste et de la résistance nationaliste, ¢’est ce courant qui a exercé
son influence déterminante i travers les gouvernements issus de
la résistance sur la nouvelle orientation de leur politique euro-
péenne. En effet, de nombreux chefs de la résistance et combat-
tants qui ont assumé des responsabilités gouvernementales, ont
pu bénéficier de réseaux de contacts et de solidarit¢ au niveau
européen. Sortis de la clandestinité, ces acteurs et leurs mouve-
ments européens joueront un role de premier plan dans le démar-
rage du processus d’union.

v 1! Furope de demain, Centre d’action pour ta fédération européenne, Neuchatel,
Editions de la Baconniére, 1945, pp. 734 73.
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CHAPITRE 11
LE ROLE DECISIF DES MOUVEMENTS EUROPEENS

1. Eclosion des mouvements européens (1946 - 1947)

Dés la fin de la guerre, les principaux mouvements de militants
européens se constituent au cours de la période 1946 a 1947.
L’ Union paneuropéenne reconstituée et son organisation connexe
1’Union parlementaire européenne organisent des congres et en-
treprennent des actions en faveur de I'Union européenne. Les
deux Unions sont des exemples-types de groupes de promotion
de P'idée européenne s’inspirant d’'une idéologie supranationale,
c’est-a-dire dépassant les idéologies nationales ou partisanes.
Dans la poursuite de leur objectif d’union, ces mouvements re-

© groupent les élites et les militants, en fonction de leur programme

d’union sans distinction de parti ou de nationalité. L' Union
européenne des fédéralistes (UEF) fondée en décembre 1946 a
Paris appartient & cette méme catégorie d’organisations «pure-
ment» européennes. Parallelement & ce courant supranational et
pluripartite, se forment des groupes de promotion d’mspiration
partisane, qui réunissent autour d’un idéal européen et par-dessus
les frontiéres nationales les membres d’une méme famille poliu-
que ou idéologique: le Mouvement socialiste pour les Etats-Unis
d Europe (MSEUE) et les Nouvelles Equipes Internationales
(NEI) issues des partis démocrates-chrétiens ou formées de per-
sonnalités qui leur sont proches.™

~Les deux principaux mouvements a vocation supranationale
visent Ie méme objectif, a savoir I’élection directe d’une consti-
tuante européenne.’' 1ls se différencient par quelques nuances et

' Jean Meynaud el Dusan Sidjanski, Verso I' Europa Unita, strutture e compiti dei
gruppi di premozione, Coll. «Buropa una», Milano, Ferro Edizioni, 1968, pp. 424 45.
" Centre Européen de la Culiwre, Méthodes el mouvements pour unir I Euro-

~ pe, Bulletin mai 1958, pp. 47 et 99.

27



davantage par les moyens qu’ils mettent en oeuvre pour atteindre
leur but. Ainsi, si leur but commun est 1’élaboration de la Consti-
tution fédérale ecuropéenne, 1’Union paneuropéenne précise que
le projet constitutionnel sera soumis a la ratification des peuples,
soit devant les parlements des nations participantes, soit par voie
de référendum. Aujourd’hui, plus de 40 ans aprés, ces mémes
objectifs restent encore a réaliser. Le projet de Traité d’union
européenne adopté par le Parlement européen en 1984 sous
Pimpulsion d’ Altiero Spinells devait, dans Pesprit de ses auteurs,
&tre ratifié par les parlements des pays membres de la Commu-
nauté européenne. Mais les gouvernements, intermédiaires in-
contournables, ont préféré élaborer leur propre projet d’Acte
unique européen qui, tout en étant moins ambitieux, s’inspire de
certaines idées du projet du Parlement européen. En méme temps,
I'intergroupe fédéraliste pour ’Union européenne ne désarme
pas: il continue de préconiser qu’un mandat soit donné au Parle-
ment européen afin qu’il prépare le projet de Constitution euro-
péenne. Cette proposition est approuvée par I’opinion publique
dans la Communauté européenne a une forte majorité de 60% de
oui, contre 13% de refus et 27% qui ne se prononcent pas.
L’opinion publique de tous les pays donne son appui, & Pexcep-
tion de I’opinion anglaise plus hésitante (38% de oui contre 27%
de non et 35% non réponses) et de I’opinion largement négative
des Danois (29% de oui, 45% de non et 25% de non réponses).
Les opinions italienne avec 78% de oui, belge avec 73% et
francaise avec 72% sont les plus massivement favorables.

Cette idée diffusée par I’Union paneuropéenne et I’UEF a fait
du chemin dans 1’opinion publique. Encore faudrait-il que les
gouvernements s’en inspirent. Et pourtant, 1’Union paneuro-
péenne s’est attelée a cette tAche et a cherché a influencer les
gouvernements et les parlements sans négliger pour autant [’opi-
nion publique. De son ¢&t¢, I’'UEF a entrepris de mobiliser a cet
effet les forces vives des nations européennes en recourant a
divers moyens: prospection des différents milieux sociaux, publi-
cation de bulletins et de brochures, organisation de stages {action
qui sera poursuivie par le Centre international de formation euro-
péenne - (CIFE) que I’'UEF a fondé en 1955) et par une campagne
de signatures. L’UEF, qui comptait plus de 100.000 membres et
une dizaine de mouvements ou sections fédérés, a pour but, selon
ses statuts, d’oeuvrer a la création d’une fédération européenne -
élément essentiel d’une confédération mondiale a laquelle seront
transférés les pouvoirs souverains nécessaires a la sauvegarde des
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mtéréts communs des citoyens et des Etats européens. Cette
fédération européenne devra garantir les libertés fondamentales -
y:compris la liberté d’opposition organisée - et disposer de pou-
voirs effectifs concernant les échanges internationaux, la mon-
- naie, la politique extérieure et la défense.
2 A la méme époque émergent de la résistance des mouvements
curopéens & vocation partisane. C’est ainsi que les démocrates-
- chrétiens s’organisent au niveau européen dans les Nouvelles
équipes internationales (NEI) qui s’appuient sur des équipes
nationales dans une dizaine de pays et notamment dans les six
- pays fondateurs de la Communauté curopéenne. Les NEI ont
“‘gonstitué un réseau de communication et d’influence dont les
~membres gouvernants, - dirigeants des partis démocrates-chré-
- tiens ou personnalités apparentées - ont joué un réle important
“-dans la promotion des idées européennes et dans Ia création des
- institutions européennes. Parallelement, le MSEUE entreprend,
~sous la présidence de Paul-Henri Spaak, une action en faveur des
- Etats-Unis socialistes d’Europe. Cette idée d’une Europe socia-
- liste cédera le pas en 1948 devant une Europe démocratique,
° pluraliste, dont la couleur politique sera déterminée par les choix
€lectoraux. Des lors, ¢’est le mouvement qui est socialiste, 1'Eu-
. rope démocratique prévalant sur toute considération partisane. Le
* MSEUE a pour objectif de promouvoir la création des Etats-Unis
~d’Burope a travers Ies partis socialistes et les syndicats, de pour-
- suivre une politique socialiste dans le cadre de I'Europe intégrée
- en cherchant a réunir les forces de la gauche européenne. Par
- I'intermédiaire de son bureau exécutif présidé par André Philip,
© ancien ministre du gouvernement frangais, et ses sections natio-
- nales dans une dizaine de pays, le MSEUE pésera sur le cours de
Pintégration européenne. Ces deux mouvemenis partisans aux-
quels s’ajoutera plus tard le Mouvement libéral pour I’Europe
- unie, constitueront les embryons des fédérations de partis appar-
- tenant aux trois familles politiques traditionnelles. Ce sont ces
- partis qui, au sein du Parlement européen, forment un noyau
dynamique et une majorité parlementaire européenne. A elles
trois, ces familles politiques, qui sont implantées dans la plupart
des pays de la Communauté européenne, rassemblent les deux
tiers des élus européens a I'issue des élections de juin 1989 et
forment le noyau dur et dynamique sur lequel s’est appuyé le
Projet d’Union inspiré par Spinelli.
Les diverses actions idéologiques et politiques des mouve-
ments européens sont soutenues par des Comités a buts plus
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spécifiques, économiques et sociaux en particulier. La Ligue
européenne de coopération économique (LECE), fondée en 1947
3 Pinitiative de Paul van Zeeland, est animée par un conseil des
présidents d’une dizaine de comités nationaux et des personnali-
tés des milieux économiques. Elle a pour objet de favoriser le
rapprochement culturel et économique et la coopération entre
Ftats européens. A cette fin, elle a mené a bien de nombreusecs
études et suggéré des solutions dans le domaine des mouvements
de capitaux, des ententes et monopoles, et des monnaies. Ses
groupes d’étude spécialisés et son réseau de contacts avec les
Cistances officielles et les milieux économiques privés consti-
tuent ses canaux d’influence privilégiés.

Tel est le tableau des principaux mouvements europeens ala
veille du Congres de La Haye. Les traits suivants s’en dégagent:
1° par des moyens divers, ces mouvements tendent vers un méme
objectif, union politique et fédérale de I’Europe; 2° la dimension
économique et sociale, fondement et substance principale de la

. Communauté européenne, dont le porte-parole est la LECE, ap-
parait comme un ¢lément du projet politique et global; 3° une
autre dimension essentielle est pratiquement absente: I’action
culturelle et éducative au plan européen; 4° ces mouvements, qui
représentent diverses approches de Punion politique, se présen-
tent et agissent en ordre dispersé. Le Congres de La Haye a pour
tache de pallier ces lacunes et cette incoordination a 1’échelle
curopéenne, 4 la suite du Congrés de Montreux qui a défini les
principes du fédéralisme européen.

2. Le Congres de Montreux: Denis de Rougemont et
Maurice Allais (1947)

Le Congrés de Montreux organisé par IPUEF du 27 au
31 aolit 1947 a constitué la contribution des fédéralistes euro-
péens a la conception d’une Europe fédérale et, partant, a la
préparation du Congrés de La Haye. En relisant les rapports et les
exposés présentés au Congres, j'en ai retenu deux en raison de
leur portée et de leur actualité: L’ attitude fédéraliste par Denis de
Rougemont et Aspects économiques du fédéralisme par Maurice
Allais, prix Nobel d'économie'?. Tout en reconnaissant 1’ impor-

2 {nion européenne des fédéralistes, Rapport di Premier Congrés Annuel de
PUEF., 27-31 aoht 1947, Montreux (Suisse), pp. 8 2 16 et 33 & 37.
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tance des institutions fédéralistes, Denis de Rougemont propose a

- Ja réflexion des participants six principes (ou vertus selon Mon-
~ tesquieu) sur lesquels se fonde une fédération:

.. Premier principe. La fédération ne peut naitre que du renon-
-cementa toute idée d’hégémonie organisatrice. L’échec de Napo-
-“Iéon, puis celui d"Hitler, dans leurs tentatives pour faire I’unité de
“1’Europe, sont des avertissements utiles.

Deuxieme principe. Le fédéralisme ne peut naitre que du

:i_:--: renoncement a tout esprit de systeme. Fédérer c’est tout simple-
~ment arranger efzsemb{e, composer tant bien que mal ces réalités
_concretes et hétéroclites que sont les nations, les régions

économiques, les traditions politiques.
. Troisiéme principe. Le fédéralisme ne connait pas de problé-

-~ me des minorités. En Suisse, ce respect des qualités ne se traduit
-+ pas seulement dans le mode d’¢élection du Conseil des Etats, mais
~ surtout, et d’une maniére beaucoup plus efficace, dans les coutu-
" mes de notre vie politique et culturelle, olt 'on voit la Suisse
~romande et la Suisse italienne jouer un rdle sans proportion avec
e chiffre de leurs habitants ou de leurs kilomeétres carrés. Cette
- observation vaut aujourd’hui pour les petits Etats dans la Com-
. “munauté européenne et notamment pour la Belgique et le Luxem-
. bourg.

Q_uatr%éme principe. La fédération n’a pas pour but d’effacer
< les diversités et de fondre toutes les nations en un seul bloc, mais
- au contraire, de sauvegarder leurs qualités propres. Chacune dets
+- ‘nations qui composent I’Europe y représente une fonction propre

+rremplagable, comme celle d’un organe dans un corps. ’

Cinquiéme principe. Le fédéralisme repose sur V' amour de la

cjomp{exzte’, par contraste avec le simplisme brutal qui caractérise
S Pesprit ,totahta_ure. La Suisse est formée d’une multitude de grou-
- peset d’organismes politiques, administratifs, culturels, linguisti-
- ques, religieux, qui n’ont pas les mémes frontiéres, et qui se re-
. -coupent de cent manigres différentes. ,
s Sixieme principe. Une fédération se forme de proche en pro-
g -gi’le, par le moyen des personnes et des groupes, et non pas a parlir
5d’3n Cf?pc?’? ou par .le moyen desi gouvernements. La nécessité
- G'une féderation européenne est évidente: la maturation histori-
~que en est fort avancée, les structures en sont déja esquissées. I
'y manque plus qu'une charte fédérale, des organes représenta-
-_tlfs, et un dernier élan, une poussée populaire for¢ant la main aux
: %ouvemements. Tel est le constat de Denis de Rougemont en
£ 947. Or, plus de quarante ans apres, la naissance de la fédération
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européenne s’ avere lente, les nations étant trop coriaces face a la
poussée populaire trop faible malgré I’évolution favorable de
I’opinion publique européenne. C’est d’ailleurs cette résistance
des nations qui a contraint Denis de Rougemont & adopter une
attitude jugée parfois excessive & Pencontre de I’Etat-Nation.
Cette attitude agressive a été atténuée bien plus tard en fonction
d’un principe fédéraliste selon lequel une fédération se batit sur
les réalités concretes dont les nations, qu’il faut «arranger selon
leurs caracteres particuliers, qu’il s’agit & la fois de respecter, et
d’articuler dans un tout»",

En abordant les aspects économiques de 1'Union fédérale,
Maurice Allais rappelle que les pouvoirs nécessaires aux regle-
ments de toutes les questions économiques susceptibles de divi-
ser les Ftats fédérés doivent étre remis & I’Union fédérale. Exem-
ples des pouvoirs fédéraux: réglementer les conditions monétai-
res (unité de compte commune), EEgiférer en matiére de commer-
ce, de mouvements de capitaux et de population, ete. Cette ré-
partition des pouvoirs s’effectue selon les principes suivants:
a) laisser 2 chaque Etat fédéré Je maximum de liberté; b} n’inter-
venir que pour des décisions susceptibles de créer des difficultés
entre Etats fédérés, le but ultime de la fédération économique
étant a) la réalisation de I’optimum économique fédéral et b) la
réalisation de la répartition la plus égale qui ne comprometie pas
la maximisation du revenu réel. Ceci suppose comme terme final
la libre circulation des marchandises (marchés organisés sur la
base concurrentieile) des capitaux et des hommes dans le cadre
d’une libre circulation des informations.

En conclusion, Maurice Allais insiste sur trois points essentiels
ainsi que sur les perspectives du fédéralisme européen: a) Il ne
peut y avoir de fédération politique durable sans fédération €co-
nomique. b) La fédération économique ne peut etre applicable 5’1l
n’y a pas fédération politique préalable. ¢) La fédération écono-
mique renforce la fédération politique et réciproquement. La
fédération économique et la fédération politique apparaissent
ainsi comme indissociables et toute tentative d’union fédérale
doit créer des son départ les conditions pour leur réalisation
simultanée. Leur réalisation simultanée est certes souhaitable,
mais I’expérience de I'intégration européenne est la pour témoi-
gner que ce parallélisme qu’envisageaient les peres fondateurs ne
s’est pas traduit dans les faits. Aprés les échecs de la CED en

B Op. cit., p. 13 Deuxiéme principe.
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1954, puis du Projet Fouchet en 1960, et malgré I’ Acte unique
européen, la coopération politique a pris du retard sur I'intégra-
tion économique. Le cheminement de I’Union européenne ignore
les «préalabless».

Les avantages économiques du fédéralisme ne sauraient €tre
trop surestimés dans le cas de I'Europe. La fédération diminuerait
considérablement les charges militaires et permettrait d’obtenir
une amélioration du revenu national réel de 'ordre de 50%:; de
méme, la libre circulation des biens et des facteurs de production
permettrait de réaliser un gain d’'au moins 100% du revenu natio-
nal. Au total, Maurice Allais a estimé que le niveau de vie se
trouverait multiplié par un coefficient compris entre 2,5 et 3 dans
un laps d’une dizaine d’années.

Le fédéralisme européen par les immenses possibilités écono-
miques qu’il offrirait redonnerait une vitalité nouvelle et décuple-
rait esprit d’invention et d’entreprise et les ressources inépuisa-
bles d'intelligence de |'Europe seraient pleinement utilisées.
«FEurope a une carte a jouer, qui est la derniére, mais aussi la
plus belle... Cette chance inespérée, c’est le fédéralisme. Il ne
tient qu’a elle d’en profiter dés aujourd’hui. Souhaitons qu’elle
s’en apergoive avant qu’il ne soit trop tard!»*. Ces deux inter-
ventions au Congres de Montreux définissent les grandes lignes
des positions que les fédéralistes défendront neuf mois plus tard
au Congres de La Haye.

3. Le Congres de La Haye et 1a fondation du Mouvement
européen

Devant la diversité et la multiplicité des mouvements en fa-
veur de 'union, le probleme essentiel était d’assurer leur coordi-
nation afin de rendre plus efficaces leurs actions de promotion de
I'Burope unie. Au début de 1947, 'UEF décide de convoquer le
premier congreés des fédéralistes européens & Montreux en aofit
1947. C’est au cours de ce'Congres que les fédéralistes adoptent
le projet des Etats généraux de I'Europe afin de donner une assise
plus large & leur action. A la méme époque, Winston Churchill
donnant suite & son discours de Ziirich appelant {’union des Etats
de I’Europe - dont I’ Angleterre ne devait étre qu’une des puissan-
ces garantes - propose de réunir un congres pour I’Europe unie.

" Op. cit., p. 56.
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Ces deux initiatives indépendantes, 1'une fédéraliste et I'autre
unioniste, aboutiront au Congres de La Haye qui en portera la
marque. Sa préparation est I'oeuvre ¢’un Comité de coordination
des mouvements pour I’Uniié européenne qui s appuie sur trois
commissions - politigue, économique, culturelle - et sur des
comités nationaux chargés de désigner les délégués de toutes les
«forces vives» prétes 2 collaborer: parlements, partis politiques,
organisations syndicales et professionnelles, églises, ligues fémi-
nines, universités, milieux d’intellectuels et d’artistes. Le Comité
de coordination groupait les mouvements suivants: UEF (Brug-
mans), United Europe Committee (Churchill), LECE (van Lee-~
land), Conseil frangais pour I’Europe Unie (Dautry), NEI (Bichet,
secrétaire général du MRP) et Union parlementaire européenne
(Condenhove-Kalergi).

Venus des horizons politiques et géographiques les plus varics,
un millier de délégués étaient présents au rendez-vous européen,
du 7 aun 10 mai 1948. Parmi eux, douze anciens présidents du
Conseil des ministres, une vingtaine de ministres en exercice et
une centaine de parlementaires d’affiliations diverses - démocra-
tes-chrétiennes dont Adenauer, libérales, socialistes, conservatri-
ces - venus tous i titre personnel; plusieurs écrivains célebres -
Jules Romain, Etienne Gilson, Raymond Silva, Raymond Aron,
Salvador de Madariaga, Denis de Rougemont - et de nombreuses
personnalités universitaires, syndicales et religieuses. Une mani-
festation de masse des élites europ€ennes.

Les débats furent marqués par le conflit entre les tendances
unionistes et fédéralistes. Dans I’ensemble, le Congres n’a pas €té
dominé par des considérations de partis ni de nationalité, & une
seule exception: les Anglais, tant conservateurs que travaillistes -
a ’exception de Mackay - formérent un front uni pour soutenir la
thése unioniste contre toute idée de fédération. Iis étaient parti-
sans d’une union lache, fondée sur I'idée de coopération interna-
tionale respectant intégralement la souveraineté des FEtats.
Aujourd’hui encore, malgré leur adhésion & la Communauté
européenne et une lente évolution des attitudes, les Anglais ne se
sont pas tout & fait libérés d’une certaine réticence a I'égard de
I’intégration européenne. L attitude de leur ancien premier minis-
tre, M™ Thatcher, n’est pas sans rappeler les vestiges de "appro-
che unioniste, prudente et pragmatique.

Cette hostilité des participants anglais & I’égard des institutions
de type fédéral a été confirmée par plusieurs témoins. A ce
propos, Denis de Rougemont écrit:
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«Un désir évident d’aboutir, né du sentiment général de la
gravité de I'enjeu, et sans nul doute mené le Congrés beaucoup
plus loin, s’il n’y avait eu les Britanniques. Beaucoup pensaient
avant La Haye, que le conflit principal mettrait aux prises le
Labour et les Conservateurs. C’était bien mal connaitre les An-
glais. Le seul conflit profond qui divisa le Congrés fut celui qui
opposa sourdement le front commun des Insulaires aux initiatives
dispersées (tactiquement) des Continentaux. L’opposition peut
étre résumeée en deux répliques, que j’ai notées lors des débats de
la commuission politique: The Rt. Hon. Harold MacMillan: Sou-
venez-vous de votre proverbe francais: Héate-toi lentement.
M. Paul Reynaud: Curieux slogan a proposer a quelqu’un qui est
en train de se noyer».'®

Les fédéralistes continentaux, unis quant 2 1’objectif a attein-
dre, se divisérent au sujet des méthodes & mettre en oeuvre. Les
uns proposerent la constitution d’un lien fédéral et d’un ensemble
économique qui supposait un transfert partiel des souverainetés
nationales. Selon I'expression de Denis de Rougemont, ils dési-
rqic,nt «l’union dans la diversité». Les autres, apparentés aux
fédéralistes intégraux, appuyaient I'idée avancée par les premiers
d’une Assemblée européenne, mais ils en divergeaient quant aux
mgdalités de désignation. IIs demandaient en effet que I’ Assem-
blée européenne émanit de ces communautés qui, selon I'expres-
sion de Robert Aron, représentent micux que les assemblées
parlementaires la vie profonde des pays, c’est-a-dire qu’elle fit
issue des communautés naturelles, professionnelles et spirituel-
les, famille, syndicat, église, etc.'

Si le principe d’une Assembiée européenne n’a pas été mis en
doute, en revanche les participants se sont divisés sur la forme
qu’elle devait revétir. La proposition de Paul Reynaud d’élection
au suffrage universel, araison d’un député par million d’habitants
d’une Assemblée constituante de I'Europe qui fit sensation ne
recueillit que neuf voix et se heurta & une opposition quasi unani-
me. Les uns la jugérent prématurée et irréalisable; les autres
estimerent qu’elle était en opposition avec le principe fédéraliste
qui favorise la participation des petites nations et des minorités.
D’autres encore s’y opposérent par prudence ou par principe.
Denis de Rougemont résuma ainsi la situation: «Les Britanniques

o l;‘SDenis de Rougemont, L'Europe en jen, Neuchatel, La Baconniére, 1948, pp. 134

'® Qlivier Philip, Le Probléme de I' Union européenne, Paris-Neucha s
de la Baconnitre, 1950, p. 205. péerne, Paris-Neuchatel, Editions
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firent front contre 1’idée, le vote du Congrés contre le projet
précis».'” Plus de quarante ans apres, cette idée d’une Assemblée
constituante a progressé dans les opinions mais pas dans les faits.

Malgré ces divergences et ces conflits d’idées, de tendances et
d’hommes, le Congrés de La Haye a rempli un role déterminant
dans I’impulsion qu’il a donnée a la réalisation de I'idée euro-
péenne. Gréce aux hommes qui 1'ont animé et qui ont su en tirer
une riche synthése, le Congres de La Haye marque un tournant
décisif: 1° de ses débats parfois vifs a émergé un manifeste euro-
péen qui, inspiré par la longue tradition de projets de 1’Europe unie
ot des valeurs fondamentales, confronté a la dure réalité d’apres-
guerre, a défini un programme d action global pour I’'Europe
Unie; 2° il a donné naissance au Mouvement européen et a été a
I’origine du Centre européen de la Culture, du College d’Europe,
du Conseil de I’Europe et de sa Cour des droits de I'homme; 3°1l
a contribué 2 la création des Communautés européennes.

Trois résolutions expriment le programme du Congres : réso-
lution politique, résolution économique et sociale, résolution
calturelle.’® Leur substance est résumée dans fe message aux
Européens que son auteur, Denis de Rougemont, fit approuver
par le Congres.

Bien qu’affirmant Ia nécessité de créer une union économique
et politique, la résolution demeure en dega des revendications de ia
résistance et des fédéralistes. Le compromis entre les deux gran-
des tendances apparait clairement dans un double langage utilisant
’expression «1’Union ou la Fédération». Certes, le Congres de-
mande le transfert de certains des droits souverains, 'indépendan-
ce de ’Europe 2 P’égard de toute puissance et 1a garantie de la
sécurité des peuples, il assigne pour mission a ’Europe unie la
réalisation progressive de la démocratie sociale et proclame que
J’unique solution des problémes allemands est fournie par I’Union
ou la Fédération. Cependant, & aucun moment il ne mentionne la
nécessité de créer une autorité ou un gouvernement européen.
Cette exigence des fédéralistes, qui semble implicite dans le terme
de Fédération, ne sera affirmée par le Mouvement européen qu’en
1950 aprés quelques hésitations. En revanche, fe Congres précise
deux axes de développement en proposant une Assemblée euro-
péenne ainsi qu’une Charte et une Cour des droits de ’homme.

¥ Denis de Rougemont, op. ¢if., p. 139,

8 Résolutions, Congres de 1'Burope, La Haye - mai 1948, éditées par le Comité
international de coordination des mouvements pour I’unité européenne, Paris-Lon-
dres, 1948.
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Face aux menaces des totalitarismes de droite ou de gauche, il
affirme les valeurs essentielles de la démocratie européenne. A
I'idée «révolutionnaire» proposée par Paul Reynaud, le Congres
substitue une proposition plus prudente et plus modérée: I «de-
mande/ que soit convoquée, de toute urgence, une Assemblée
Furopéenne qui, élue - dans leur sein ou au dehors - par les
Parlements des nations participantes:

) a) contribuera & créer et exprimera 1’opinion publique euro-
péenne;

b) recommandera les mesures immédiates propres a établir
progressivement, tant sur le plan économique que sur le plan
politique, Punité nécessaire de I’ Europe;

¢) examinera les problémes juridiques et constitutionnels po-
sés par la /création d’une Union ou d’une Fédération, ainsi que
leurs conséquences économiques et sociales;

d) préparera des plans a cet effet.»

Il ouvre la voie, définit les buts, mais ne fixe pas les moyens.

C’est dans le domaine des droits de 'homme que le Congres
formule une proposition hardie et précise: il charge une commis-
sion d’entreprendre immédiatement une double tiche: préparer la
C’hz}rte et _proposer des criteres auxquels doivent répondre les
régimes démocratiques, criteres qui définissent les libertés de
pensée, de réunion et d’expression, ainsi que le libre exercice
d’une opposition politique. Pour défendre les droits de la personne
humaine et les principes de liberté, I’ Assemblée devra proposer la
création d’une Cour de justice ouverte aux recours des citoyens
des pays associés et capable d’appliquer des sanctions. De ces
m’1t1at1ves nattront le Conseil de I’Europe, Ia Convention euro-
péenne des droits de 'homme et la Cour de Justice. En effet, ¢’est
ala suite des démarches entreprises par une délégation du Comité
ded coordination conduite par André Philip, et sur la base de son
mémorandum proposant {a création d’un Conseil de I’ Europe doté
d’une Assemblée européenne et d’un Comité des ministres, que
Jes gouvernements ont fondé le Conseil de I'Europe dés 1949.
Celui-ci reflete une fois de plus le compromis entre la position
brltanmgue et la proposition des gouvernements frangais et belge.

@u lien d’une assemblée européenne et d’une organisation
dotée de pouvoirs limités mais réels, le Conseil de 1’Europe
comprend une Assemblée consultative et un Comité des ministres
qui adoptent des résolutions a I'unamimité. Malgré le succeés
rapide remporté par le Mouvement européen et le développement
remarquable en matiére de droits de ["homme, ce déséquilibre

37



entre les pouvoirs consultatifs de I’ Assemblée et les pouvoirs
délibératifs du Comité intergouvernemental ne pouvait aboutir
qu’a une impasse sur la voie d’une Burope unie. Cependant, le
Conseil de I’Europe entérina les principes de base de I'Union
curopéenne: le respect des droits de ’homme et des régles démo-
cratiques ainsi que la représentation des peuples. L'idée d'une
Assemblée européenne proposée par le Congres de La Haye
poursuivra son cheminement & travers la premiere institution
représentative, puis I’ Assemblée parlementaire européenne des
Communautés européennes, avant d’aboutir ultérieurement au
Parlement européen élu au suffrage universel direct mais doté de
pouvoirs encore insuffisants. Ainsi, progressivement, les idées
utopiques d’autrefois sont devenues la réalité d’aujourd’hui.

En vue de 1’établissement de ['union économique, le Congres
propose des mesures immédiates et formule des objectifs a plus
long terme. Ceux-ci prévoient la libre circulation des capitaux et
des travailleurs, I’unification monétaire, I’ assainissement concer-
té des politiques budgétaires et du crédit, I'union douanicre
compléte avec un tarif extérieur modéré pour ne pas entraver les
courants normaux et le développement du commerce mondial,
I’harmonisation des législations sociales et la coordination des
politiques économiques en vue de favoriser le plein emploi en
Europe. Dans celte perspective, le Congres vise a réaliser une
synthése entre les aspirations personnalistes et les nécessités
économiques nouvelles. Afin d’éviter toute tendance totalitaire et
de garantir I’indépendance économique de la personne humaine,
le Congres estime nécessaire que les travailleurs et leurs organi-
sations représentatives soient étroitement associés a la création et
au développement de I’économie de I’Europe Unie. Plus d’une
de ces propositions ont été réalisées ou sont en voie de réalisation
dans la Communauté européenne.

Dans sa résolution culturelle, rédigée par Denis de Rouge-
mont, le Congrés considere que I’union européenne a cessé d’€tre
une utopie pour devenir une nécessité et qu’elle repose sur I'unite
profonde de sa culture. Afin de donner une voix a la conscience
européenne, le Centre européen de la Culture assumera une série
de taches: promouvoir le sentiment de la communauté européen-
ne par le moyen d’information, d’initiatives et d’éducation; offrir
un lieu de rencontre, favoriser la libre circulation des idées et la
coordination des recherches, appuyer les efforts tendant a la
fédération des universités européennes et a la collaboration des
enseignants en vue notamment d”une révision des manuels d"his-
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" toire. La Conférence européenne de la Culture, réunie @ Lausanne
“en décembre 1949, formula le programme du Centre européen

qui fut inauguré a Genéve en octobre 1950.
A la suite du Congrés de La Haye, le Comité international de

coordination des mouvements pour I'unité européenne se trans-
forme en Mouvement européen, sous la présidence d’honneur de

Churchill, De Gasperi, Coudenhove-Kalergi, Spaak, Adenauer et
Robert Schuman. Vaste organisation qui réunit et coordonne I’en-
semble des mouvements européens, le Mouvement européen
remplit une fonction de groupe de promotion exercant des pres-
sions sur les gouvernements et parlements nationaux ainsi que sur
les institutions européennes. II bénéficie a cet effet d’un réseau
complexe d’organisations membres et de personnalités insérées
dans des structures a plusicurs étages dont ies actions convergent
vers la réalisation d’objectifs communs. Outre un Congres, le
Mouvement européen a un Conseil international composé prin-
cipalement des représentants des Conseils nationaux (75) qui, au
niveau national, regroupent divers mouvements nationaux et lo-
caux et des membres du Comité exécutif (50) comprenant des
représentants des mouvements européens. Cette structure fédéra-
tive et complexe lui a permis d’exercer une influence déterminan-
te sur la phase initiale du processus d’intégration. C’est d’ailleurs
le Mouvement européen qui a préparé et soutenu |'initiative
Monnet - Schuman qui est a ’origine des Communautés euro-
péennes. 11 s’agit de 1’aboutissement concret d’une longue suite
d’idées et de projets d’union. Dans ce cheminement, on observe
un certain décalage entre, d’une part les projets et déclarations qui
véhiculent des idées d’union, et d’autre part les programmes
d’action et leurs réalisations. Ainsi, par exemple, le programme
d’action issu du Congrés de La Haye apparail moins ambitieux
que les grands projets utopiques qui ont préparé la voie vers
Punion au cours des siécles précédents.

En faisant une nouvelle lecture des Résolutions a la lumiere
des progrés actuels de 'intégration, force est d’admettre que,
dans ’ensemble, la plupart des propositions de 1948 semblent
réalisées. Le manifeste européen est €puise.

4. Le Congres du 40° anniversaire (1988)

Le Congres du 40°¢ anniversaire a confirmé cette appréciation
mais il n’a pas eu Pinspiration ni le courage de formuler un
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programme pour 1’étape qui suit. Grande manifestation commé-
morative, il n’a pas retenu la proposition d’un référendum euro-
péen et d’autres moyens visant a intensifier la participation po-
pulaire. 1l ne s’est pas penché sur les formes que pourrait ou
devrait revétir la fédération européenne en formation ni sur les
modalités d’articulation des structures et des pouvoirs nationaux,
régionaux et communaux dans les institutions européennes. 11 a
pass¢ sous silence toute initiative qui aurait pu éveiller les suscep-
tibilités des gouvernements, sans tenir compte des attitudes plus
favorables de 1’opinion publique. Ainsi, en avril de la méme
année, 76% de I'opinion communautaire a accepté - 82% au
Danemark et 77% en Angleterre ! - un référendum sur I’Union
européenne.’’ Le Mouvement européen aurait-il perdu son r6le
de promotion en laissant [’initiative aux gouvernements, a la
Commission de la Communauté européenne et au Parlement
européen ? A-1-i} encore la ressource nécessaire pour retrouver sa
vitalité et la créativité dont il a su faire preuve au Congrés de La
Haye ? Son rdle 4 ’avenir est & ce prix.

Quarante ans ont passé depuis le premier Congrés de La Haye,
le 8 mai 1948. Réunis dans la méme salle de «Ridderzaal»
Binnenhof, nous écoutons avec émotion les discours de R. von
Weizsicker, président de la RFA, et de Jacques Delors, président
de la Commission de la Communauté européenne, qui traitent de
Punité culturelle de base et de 1’évolution de Punion vers la
fédération. Par un heureux hasard, j’étais assis au centre du
deuxiéme rang & la place que M™ Simone Veil, invitée 2 aller
s’asseoir aux cOtés du président Mitterrand, avait laissée vide.

Favais devant moi des nuques et des dos illustres. Cette nugue
solide bien plantée sur ses épaules ¢’est celle du Président Mit-
terrand. Un peu plus loin, la téte penchée de G. Andreotti, minis-
tre italien des Affaires étrangres, le profil de Simone Veil, et de
biais, la nuque encore jeune de ce vétéran des affaires européen-
nes, Henri Brugmans, qui a ét€ de toutes les initiatives européen-
nes. Encore plus loin, une nuque de lutteur, celle de Cheysson,
puis le profil barbu de Pisani et la noble stature de R. von
Weizsicker, les cheveux ondulés de R. Lubbers, premier ministre
des Pays-Bas. Avec Jacques Delors en face, ¢ était un film qui se
déroulait sous mes yeux, du Congrés churchillien & I’Europe
communautaire. Cette ambiance peuplée de tétes bien connues

¥ Eurobarométre, mars-avril 1988, Question posée 2 [ demande du groupe
interfédéraliste du Parlement européen,
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me replongea dans la vision décrite par Denis de Rougemont dans
son livre L'furope en jeu consacré au Congrés de La Haye de
1948. «Je suis assis derriere deux rangs de dos et de nuques
fascinantes qui dépassent le dossier des fauteuils. Cette nuque
trés large et rouge, ¢’est Ramadier, cette nuque placide et blonde,
c’est van Zeeland; et cette absence de nuque, c’est Paul Rey-
naud... Une nuque blanche et gonflée au-dessus d’un frac noir,
Winston Churchill». Le décor est le méme, mais les acteurs et le
climat ont changé. Alors que les premiers allaient ouvrir 1a voie
vers [’Union en codifiant les sources et les finalités dans un
«Manifeste européen» et en promouvant les objectifs de I’ Union,
les acteurs présents sont en prise directe avec la réalité. Aprés son
discours, €vocation de ses souvenirs du Congrés de 1948 et
profession de foi européenne, le Président francais s’avanga vers
son fauteuil. Ce fut une occasion de Iui demander son opinion au
sujet d’un €ventuel référendum sur 1’Union européenne. Malgré
sa fatigue due a la campagne présidenticlle qui venait de prendre
fin la veille, il donna une réponse nuancée qui, tout en marquant
son approbation de principe, attira mon attention sur les aléas
d’une telle démarche. Je me demandais si, avec les progrés de
I'intégration européenne et la réalisation de ses nombreux projets,
le Mouvement européen n’avait pas perdu une part de sa créativi-
té et de sa capacité de promotion.

41



Deuxiéme section

DES OCCASIONS MANQUEES OU DES JALONS
DE L’UNION POLITIQUE

CHAPITRE 1

UN PROJET D’UNION EN AVANCE SUR SON SIECLE
(1949)

1. Modéle présidentiel et fédéraliste

Il y a plus de quarante ans, Michel Debré était un européen
COMVAaINCcu en avance sur son temps mais aussi sur les idées
d’aujourd’hui: dans son Projet de Pacte pour une Union d’ Etats
européens', il préconisait un modeéle présidentiel et fédéraliste,
comprenant «un arbitre €lu pour cing ans au suffrage universel
des hommes et des femmes», un Sénat composé de ministies des
Etats européens et des commissaires nommés par 1’arbitre ainsi
qu’«une Assemblée des Nations européennes, composée de dé-
putés €lus a raison d’un député par un million d’habitants»?.
Cette proposition révolutionnaire date de 1949,

Depuis la publication de son livre en 1950, la conception de
I’'Europe unie de Michel Debré a bien évolué. Certes, tout hom-
me politique, comme tout citoyen, a le droit de changer d’idée. 11
n’en est pas moins intéressant de rappeler 1’évolution des con-
ceptions d’un homme politique de premier plan qui, autrefois
partisan passionné de 1’Union européenne, est aujourd’hui son
opposant non moins passionngé.

' Michel Debré, Prajet de Pacte pour une Union d'Etats européens, Paris, Les

Editions Nagel, 1950, 61 p.
*Ibid., pp. 34 ¢t 35.

43



Sa conviction européenne clairement exprimée?, Michel De-
bré appelle a réagir avant qu’il ne soit trop tard. Mais cette
réaction n’est possible que si les peuples acceptent de s’associer,
«Chaque nation est trop faible pour retenir ses territoires ou
simplement ses associés. Que 1'union de toutes les nations inté-
ressées se substitue a I'isolement de chacune, méme des plus
grandes: des chances nouvelles nous sont offertes. D’abord, il est
possible d’établir une politique commune qui prendra heurcuse-
ment Ja place des divisions et des querelles intestines qui, en
Orient comme en Extréme-Orient, affaiblissent encore 1a posi-
tion des Occidentaux. Ensuite, cette association rétablit la force
d’attraction des nations que chacune, sans appui, ne peut plus
exercer»®. A ’exemple de Paul Reynaud, Michel Debré est per-
suadé qu’«l faut aller vite. Churchill a dit, parait-il, récemment:
«L’Europe doit se faire pas a pas». Si le grand homime d’Etat
s’est ainsi exprimé, cette fois il a tort, mille fois tort. C’est avec
des bottes de sept lieues qu’il faut faire I’Europe car elle n’est
qu’une étape sur un chemin oll nous avons déja pris du retard»°.

Impatient devant le retard qu’accusent les Etats européens a
s’unir, Michel Debré évoque en visionnaire les changements que
subif le monde du XX siecle : «Ne parlons pas seulement des
révolutions de la science et de la technique. Voyons les boulever-
sements humains. De la domination encore incontestée des puis-
sances historiques, & la période que nous connaissons ol leur
existence et celle de leurs citoyens sont en jeu; d’une race
blanche au zénith, maitresse de I’économie et de la politique, au
prodigieux développement des peuples asiatiques: ['éclair japo-
nais, dont on sent encore les traces, la révolte d’une Chine
nouvelle trainant dans son sillage les nations colorées, I’fslam en
mouvement, demain peut-étre 1’ Afrique noire: chaque civilisa~
tion se I&ve avec son droit, sa morale, sa religion. Notre terre
parait en gestation d’un monde nouveau auquel I’ancien ne sera
pas comparable. Et nous, que faisons-nous dans nos superbes
mais petites nations?» Et de conclure par un appel: «Quittons
notre province, je veux dire notre nation»®. Michel Debré pro-
pose un Pacte fondamental entre les Etats européens : quatre ar-
ticles suivis d’un commentaire, ainsi que d’une loi organique

¥ Je ne me singularise pas, et comme tout le monde, je suis européen.
*ibid., p. 18.
SIbid., p. 28.
S Ibid., p. 29.
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- comprenant 3 titres et 31 articles, complétée par un commentaire
“".de I’auteur. A I’heure actuelle ou le débat s engage sur les formes
et la substance a donner a I’Union européenne, il nous a paru

" qptile de reproduire a I'intention de ses responsables politiques et
-des citoyens européens ce projet hardi de décembre 1949, qui a

précédé de quelques mois la déclaration de Robert Schuman du

0 mai 1950.

' 2 Mission de I’Union

En fonction de la Mission qui lui est confiée, I’Union, par
délégation de chaque Etat participant, aura compétence ¢t pou-
voir pour assurer la défense, I’amélioration des conditions de vie
des peuples, le développement économique et la liberté du com-

merce, ainsi que ['unification des institutions juridiques. Outre

les domaines qui sont actuellement couverts par la Communauté
européenne, Michel Debré estime nécessaire d'inclure la défense
comme premiere tache de 1I’Union.

Une part plus modeste est dévolue a la politique extérieure
qui, «traitée d’une maniére qui paraitra subsidiaire», entre égale-
ment dans Ja compétence et le pouvoir de 1’Union: la politique
des membres dans ce secteur sera «unifiée par une coordina-
tion». Cette terminologie ambigu€ s’explique par les susceptibi-
lités que provoque I'unification de la politique extérieure. Cha-~
que Efat pourra conserver «le privilege d’une organisation auto-
nome de sa politique extérieure, marque d’une personnalité in-
ternationale qui demeure indiscutée. Les autorités de 1’Union
auront la responsabilité d’assurer une coordination a laquelle
aucun Etat ne pourra se refuser sans renier sa signature»’, Ce-
pendant, les relations entre Etats membres cessent d’avoir, selon
Iauteur du projet, le caractére diplomatique habituel. Et Michel
Debré de conclure que «les nations ne veulent pas abandonner
leur souveraineté qu’elles confondent avec la liberté de leurs
citoyens. Ce n’est qu’apparence, mais qu’il est nécessaire de
sauvegarder en corrigeant seulement ses conséquences nuisi-
bles».

Dans ce domaine, la démarche de Michel Debré ne differe pas
fondamentalement de celle préconisée par le Rapport sur
I’Union earopéenne de Léo Tindemans qui propose que les Etats

T Ibid., p. 40.
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membres s’engagent & mener une politique extérieure commune
dans un certain nombre de secteurs précis, choisis en fonction de
leur importance et des possibilités pratiques de réalisation.

3. Organisation de I’Union

L’organisation de ’Union refléte le modele présidentiel et
fédéraliste. La responsabilité de I'Union est confiée & un arbitre
¢lu au suffrage universel et assisté d’un Sénat. Le Sénat, inspir€
de 1'idée fédérale, comprend, d’une part, les ministres, & raison
d’un ministre par Etat membre, qui constituent le Comité des
ministres présidé par I’arbitre et ayant la charge de coordonner la
politique extérieure de 1’Union; et d’autre part, une dizaine de
commissaires nommés par Parbitre pour assurer le fonctionne-
ment des services de I"Union. Le Sénat tel qu’il est proposé préte
4 confusion car, tan{ par sa composition que par sa présidence, il
s’apparente davantage & un exécutif qu’a un législatif. Ce carac-
tere exécutif est confirmé par le fait que le Sénat est présidé par
I’arbitre, ¢’est-a-dire le chef de Pexécutif élu au suffrage univer-
sel. Il comprend en son sein les commissaires qui sont, a
Iexemple des secrétaires de I'exécutif américain, nommés par
I"arbitre pour assurer le fonctionnement des services ou de 1’ad-
ministration de I’Union. Quant au Comité des ministres, & raison
d’un ministre par Etat désigné par le gouvernement de cet Ltat,
sa fonction principale de type exécutif consiste a coordonner la
politique extérieure de 1’Union. Les ministres se réunissent en
Comité des ministres sous la présidence de 'arbitre. En définiti-
ve, «la coordination des affaires extérieures des Etats membres
de "Union est de la compétence personnelle de Parbitre». Le
projet de Pacte ne laisse planer aucun doute sur le r6le principal
de ce qu’il nomme le Sénat: le Sénat assiste ’arbitre. A ce titre, il
«a compétence pour a) étudier les recommandations d’action
commune élaborées par ’arbitre ou présentées par un Etat mem-
bre de 1’Union; b) donner obligatoirement un avis sur les projets
comportant une décision de principe ou qui doivent &tre soumis a
I’ Assemblée; ¢) arréter le projet de budget et toutes dispositions
organiques visant les services de 1'Union»®. Ainsi, le Sénat de
I’Union fait partie en réalité de P’exécutif que dirige Iarbitre ou
le Président de 1'Union,

8 Ibid., pp. 48 et 49.
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Le contrble politique des organes responsables de I"Union est
assuré par ["’Assemblée des nations européennes élue au suffrage
universel direct. Selon Michel Debré, il n’est plus d’élection en
Europe qu’au suffrage universel, car seul le suffrage universel
(direct ou a deux degrés) assure la 1égitimité d’une autorité. D’oi
{’élection a la fois de P"arbitre et de 1’Assemblée des nations .
européennes. Composée de «députés élus a raison d’un député
par un million d’habitants», cette Assemblée exclut toute repré-
sentation du Luxembourg et désavantage les petits et moyens
Etats car elle n’applique pas le principe du fédéralisme qui
consiste précisément a favoriser, & I’exemple du Parlement euro-
péen, la représentation des pelits et moyens Etats membres.
L’ Assemblée n’est pas «compétente pour agir» d’autant que la
société européenne étant variée et divisée, I’ Assemblée refléte
par la force des choses les variétés et les divisions de cette
société. Dans ce systéme 1'Assemblée ne gouverne pas mais
contrOle et intervient avant toute décision importante’,

Ainsi, I’ Assemblée européenne de I"Union remplit des fonc-
tions comparables a celles des assemblées parlementaires natio-
nales: elle exerce le contrle démocratique sur I’action du gou-
vernement, examine et vote le budget et délibere sur les projets
de lo1 ou de programme préparés par le gouvernement. Elle est
obligatoiremerft saisie de toutes mesures imposant des obliga-
tions aux Etats membres de I'Union ou relative aux droits des
personnes. «L”Assemblée de I’Union entend le rapport d’activité
de I"arbitre et elle répond par une adresse». Elle a la faculté de
poser des questions & 1’arbitre'?.

Les décisions adoptées par I’ Assemblée sont promulguées par
I'arbitre quj dispose toutefois d’un veto suspensif. L arbitre peut
également opposer un veto a la décision de révision adoptée par
I’ Assemblée apres délibération du Comité des ministres. Si1°As-
semblée maintient son texte, le conflit est tranché par un réfé-
rendum dans tous les territoires de 1'Union'.

Ces trois institutions principales sont assistées d’un Conseil
de I’Union ayant une fonction consultative. Le Conseil, composé
de quatre sections, assure la représentation: {1} de la production
et du travail; (2) de I’éducation et des universités; (3) des villes et
des agglomérations et (4) des oeuvres et entreprises publiques ou

Y Ibid., pp. 41 et 42.
" Ibid., pp. 49 et 50,
" Ibid., pp. 53 et 54.
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privées de solidarité sociale. I s’agit d’un Conseil économique
et social élargi dont le Comité économique et social de fa Com-
munauté européenne n’est qu’un reflet partiel. Enfin, une Cour
de I'Union veille & I’application des obligations et des décisions
communes qui s’imposent tant & 1’'Union qu’aux Etats membres.
La Cour de 1’Union comprend huit & vingt magistrats dont un
quart nommé par Parbitre, un quart désigné par le comité des
ministres, un quart élu par I’ Assemblée et un dernier quart dési-
gné par la section Education du Conseil de 1’Union. La Cour peut
8tre saisie par tout Etat membre ainsi que par Iarbitre. A la
différence de la procédure communautaire, elle ne peut étre
saisic par d’autres institutions de I’Union ni par des personnes
morales ou physiques. Les décisions de la Cour sont exécutoires,
’arbitre ayant la charge de les faire exécuter'?,

L’ organisation originale proposée par Michel Debré se carac-
térise par deux traits originaux: D'arbitre et I'Assemblce de
1’Union, tous deux élus au suffrage universel. L’arbitre constitue
Je pouvoir actif et central. Face a la variété et a la division de la
société européenne, Michel Debré croit nécessaire de placer au
sommet de sa construction «un homme dont le prestige moral et
politique ne peut étre discuté grice & la maniere dont il est
désigné»*, L arbitre est entouré par les dirigeants politiques des
Etats membres correspondant au Conseil des ministres de la
Communauté européenne et par des commissaires qui ne sont
pas sans rappeler les membres de 'exécutif dans un régime
présidentiel. L originalité principale du projet de Michel Debre
réside dans le fait que ces deux organes, réunis sous le titre de
Sénat sont présidés et coiffés par un homme «€lu pour cing ans a
la majorité absolue des suffrages exprimés des hommes et des
femmes sachant lire et écrire et ayant la nationalité d’un Etat
membre de ['Union»™. L’élection de I’arbitre au suffrage univer
sel est seule susceptible d’assurer la légitimité d’une autorité
nouvelle.

Dans la méme perspective, ’autorité 1égitime de 1’ Assemblée
est fondée sur 1’élection au suffrage universel. Cette élection
earopéenne que Michel Debré préconise en 1950, il la récuse en
1976. Ce changement d’attitude s’explique d’autant moins que
]’ Assemblée projetée par Michel Debré est dotée de pouvoirs

2 Ibid., p. 53.
B Ibid., p. 41.
% Ibid., p. 34, art.3.
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" pien plus vastes que ceux dont dispose le Parlement européen.
-+ “En effet, I’Assemblée représentant les peuples de 1I'Union est
2 dotée de pouvoirs budgétaires, d’initiative et de contrdle.

Bien que datant de 1949, ce projet n’a hélas pas perdu de son

" actualité, d’autant que PEurope sc fait pas a pas, selon la ré-
- flexion de Churchill, et non pas avec des bottes de sept licues
- gelon le souhait de Michel Debré. En relisant ce projet
~ aujourd’hui, on ne laisse pas d’étre impressionn¢ par la force et
. 1a logique de I’argumentation de son auteur. Des lors, on ne peut
- .manquer de s’interroger sur les raisons d’un changement pro-
~“fond qui a conduit Michel Debré dans le camp des opposants les
~plus acharnés et inconditionnels de 1’élection du Parlement euro-

péen. En refusant cette légitimité directe, Michel Debré rejette en

- réalité, au nom d’un nationalisme suranné, I'tdée méme de
~"I’Union européenne. A contre-courant en 1950 Jorsqu’il deman-
- dait, au nom de PEurope, que I’on impose un pouvoir et que 1’on
¢ force ’assentiment populaire', il I’est 4 nouveau lorsqu’il cher-

“che a freiner les efforts prudents des gouvernements en s’oppo-

sant 4 I’opinion publique favorable a 1’'Union européenne. Ce-

‘pendant, & son corps défendant, Michel Debré continue a nourrir,
~ gréce & son projet de 1949, 1a réflexion sur ’avenir de la démo-
" -cratie européenne. Mais en 1991, son projet d’Union apparait,
-~ malgré quelques aspects réalisés ou dépassés, bien en avance sur

fes projets et les propositions d’aujourd’hui. C’est pourquotl, a

+plus d’un titre, ce péché de jeunesse représente un jalon impor-
~.-tant dans la réflexion sur I'Urten européenne et, en général, dans
- le long cheminement des projets pour une Union européenne.

e ——

'S Ibid., p. 22.
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CHAPITRE 11
UNE COMMUNAUTE POLITIQUE EUROPEENNE
AVORTEE
1. De la Déclaration Schuman au projet de I’ Assemblée ad

hoc (1950-1953)

- Des les onigines de I'intégration européenne, a peine la guerre
finie, les responsables politiques et les dirigeants européens ont

©+ cherché & promouvoir I'union politique en Europe occidentale.
- Cet élan amorcé par le Congrés de La Haye de 1948 se poursui-

- vra par le Plan Schuman, avant de se briser avec 1’échec de la
“7.-CED en 1954 qui entrainera dans sa chute le Projet d’une Com-
. _munauté politique. Ce projet depuis longtemps oublié, enterré
7 dans les archives, s’impose a notre attention aujourd’hui. En
o ceffet, 40 ans plus tard, il est plus que jamais actuel par sa
“-..conception originale bien plus hardie que les timides concep-

-~ tions dont semblent s’inspirer les négociateurs auxquels le Con-

~ seil européen de Rome a confié en décembre 1990 la tache
i d’élaborer un traité d”Union politique.

.+ La Communauté politique européenne de 1953 visait, suivant
~-le principe du parallélisme du processus d’intégration économi-
~que et du processus d’union politique, a rassembler tous les
“€léments de la construction européenne sous un toit politique.
“Aussi les projets de la CED et de la Communauté politique ne
“font qu’exprimer et confirmer la volonté politique qui forme le
“moteur principal de I'union et le catalyseur des poussées en
~faveur de I'Europe unie. Deés 1950, la Déclaration Schuman
~Cristallise de nombreux efforts qui convergent en ordre dispersé
~vers le méme objectif : la création d’une fédération européenne.
- En effet, en se situant aux confluents des mouvements fédéralis-
-tes et fonctionnalistes ainsi que des grands courants politiques,
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Jean Monnet et Robert Schuman posent fes premires pierres de
I &difice européen. Les bases sont jetées, solides bien qu’incom-
pldtes, de la future fédération européenne.

Cette finalité fédéraliste est inscrite dans la Déclaration de
Robert Schuman du 9 mai 1950: «l.a mise en commun des
productions de charbon et d’acier assurera immédiatement !’ éta-
blissement de bases communes de développement économique,
premiére étape de la Fédération européenne, et changera le destin
de ces régions longtemps vouées a la fabricaiion des armes de
guetre dont elles ont ét¢ les plus constantes victimes... Par la
mise en commun de productions de base et I’institution d’une
Haute Autorité nouvelle dont les décisions lieront la France,
I’ Allemagne et les pays qui y adhéreront, cette proposition réali-
sera les premiéres assises concretes d’une Fédération européen-
ne indispensable a la préservation de la paix»®.

Et Jean Monnet d’abonder & son tour dans le méme sens,
apportant ainsi la preuve inéfutable de sa volonté d’aboutir, par
une approche pragmatique et sectorielle, a4 la création d’une
Fédération européenne: la CECA «marque la direction dans
laquelle la future Europe devra chercher sa voie vers une Com-
munauté fédérale pacifique plus vaste,

sources et leurs capacités et pourront ainsi, dans la liberté et la
diversité, vivre au rythme du monde moderne». Un des principes

fondamentaux du fédéralisme est clairement exprimé dans ce .
texte, non pas sous la forme d’un concept mais dans sa substance
pratique. La Communauté fédérale assure 4 la fois la dimension .
adaptée au monde moderne par la mise en commun des ressour- -

ces of la diversité dans la liberté des nations.

Cette idée centrale se retrouve plus loin: «Ce qui est en jeu
finalement, c’est la conciliation entre les droits que conservent -
les Etats et un marché commun ot se situent leurs productions et
leurs échanges. Et ce probleme fondamental se posera dans toute :
la constitution d'un Etat
unitaire et centralisé: si 'Burope parvient  la création de cette
fédération dont la Communauté du Charbon et de I’ Acier, selon
1a déclaration du 9 mai 1950 du Gouvernement francais, doit étre .
I’expérience concrete que nous avons instituée .
Jes solutions aux probiemes les plus’

structure européenne qui ne serait pas

la premiére étape,
aura par avance préparé

16 Robert Schuman, Pour I Europe, Paris, Edit, Nagel, 1963, pp. 202 et 203,
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plus prospere, au sein de
laquelle les nations européennes mettront €n cOmMmurn leurs res-

- difficiles que susciterait une structure fédérale»'". De toute évi-
" dence, le courant fédéraliste représenté par Denis de Rougemont,
" Alexandre Marc, Henri Brugmans, et le courant fonctionnaliste
" défini et mis en pratique par Robert Schuman et Jean Monnet
- confluent vers un méme objectif, une Fédération européenne.
© = Dans 'intention de compléter le Plan Schuman et de répondre
3 un besoin pressant de défendre PEurope occidentale en y
" associant I’ Allemagne de ’Ouest, René Pleven propose la créa-
- tion d’une Communauté de défense, six mois apres la Déclara-
“tion Schuman, le 24 octobre 1950, et quatre mois apres " €clate-
~~ment de lIa guerre de Corée. En septembre 1951, les trois alliés
"~ occidentaux approuvent la création d’une Communauté conti-
- fientale européenne. A son tour, en décembre de Ia méme année,
- T’Assemblée consultative, cherchant & secouer la passivité du
. Conseil de I'Europe, recommande au Comité des Ministres de
«favoriser 1a conclusion rapide, entre les Etats membres qui y
' seraient disposés, d’un accord instituant une autorité politique
o soumise au controle démocratique d’une assemblée parlemen-
" taire, et dont la compétence serait limitée aux domaines de la
. défense et des affaires extérieures ot I"exercice en commun dela
- souveraineté est rendu nécessaire par ’organisation d’une armée
" européenne et son emploi dans le cadre atlantique»'®. Les cou-
“rants de pensée, la pression du Mouvement européen, la conjonc-
- tion des partis démocrates-chrétiens au pouvoir en France, en
* Allemagne et en Italie avec a leur t€te Schuman, Adenauer et De
~Gasperi, ainsi que le soutien des dirigeants socialistes dont Paul-
~Henri Sp,aak et Guy Mollet, tous ces facteurs ont contribué, a la
_'::-f_aveur d’une conjoncture politique propice, a la poursuite des
efforts de I'union sur la lancée du Plan Schuman.
' "Le traité de la CED, signé a Paris le 30 mai 1952, esquisse
~dans son article 38 les structures essentielles de la future commu-
nauté fédérale ou confédérale et confie a I’ Assemblée de la CED
1_;_1 tﬁch:e d’étudier la constitution d’une Assemblée élue sur une
~ base démocratique et chargée de définir les linéaments définitifs
dela Communauté de défense. C’est & ce moment que I"action de
- promotion de I’ Assemblée consultative jouera un role décisif.
ans la ligne de sa recommandation antérieure, elle considére la

" Jean Monnet, Les Etais-Unis d’Euro ¢ i
, Les k Furope ont commencé, Paris, Robert L
1955, pp. 17 et 1 10. Souligné par nous. tt Latfont

7% Assemblée ad hoe, Ra [ssi ituti i
: g , Rapport de la Conumission constitul i S G-
Qémbre 1952, 5. 7. Sonliané mor nows constitutionnelle, Pasis, 20 dé
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définition des fondements constitutionnels de la Communauté
comine une tache prioritaire.

Les propositions de I’ Assemblée consultative ont été retenues
par les six gouvernements qui, par leur résolution de Luxem-
bourg (10 septembre 1952), invitérent les membres de I’ Assem-
blée de la CECA a coopter neuf nouveaux représentants et a
procéder a I’élaboration d’un projet de traité instituant une Com-
munauté politique européenne. Telle est la nature du mandat
confié a ["Assemblée ad hoc présidée par Paul-Henri Spaak,
mandat bien plus large que celui accordé par article 38 a
I’ Assemblée de la CED. Cette résolution donnait aussi des indi-
cations sur la nature et les limites des attributions de la Commu-
nauté en matiére de droits de ’homme, de défense, de politique
extérieure, et d’intégration économique et sociale. C’est ainst
qu’impuissante & agir dans son carcan institutionnel du Conseil
de I’Europe, I’ Assemblée consultative a €té, par ses initiatives, a
I’origine de 1’ Assemblée ad hoc en s’appuyant sur la volonté des
Six. Dans son allocution devant I’ Assemblée ad hoc du 9 mars
1953, Georges Bidault, Président du Conseil spécial de Minis-
tres, a exprimé, dans une formule concise, la situation et les
perspectives de ['Europe: «Nous avons entrepris de faire une
Europe. Nous ’avions voulue aux frontieres de la géographie.
Ici, & Strasbourg, nous ’avons acceptée aux frontieres de la
liberté. A I'heure qu’il est, sans considérer que ces limites puis-
sent 8tre durables, nous la commencons aux frontidres de la
volonté»'?,

Ainsi a peine la guerre terminée, c’est durant cette courte
période, allant du Congres de La Haye de 1948 et de 1a Déclara-
tion Schuman de 1950 au Projet de traité de I’ Assemblée ad hoc
de 1953, que les six pays européens, y compris I’ Allemagne de
I’Quest, s’acheminent, avec la France en téte, vers "union a un
rythme surprenant. En six mois, I’ Assemblée ad hoc a élaboré et
adopté un projet de Communauté politique européenne qu’elle a
transmis aux six gouvernements le 9 mars 1953. La décision de
I’ Assemblée frangaise en 1954 de ne pas entrer en matiére bien
que le traité fat ratifié¢ par les parlements des partenaires de la
France, devait sonner le glas de I’Union politique. Selon
M. Aron, une triple évolution se produisit dans cet intervalle:
renforcement progressif des anticédistes au Parlement et dans

17 Assemblée ad hoc, Projet de Traité portant statut de la Communauté Euro-
péenne, Paris, secrétariat de 1a Commission constitutionnelle, mars-avril 1953, p. 119.
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J’opinion; détente internationale jouant contre le réarmement
" allemand; importance croissante dans la majorité gouvernemen-
. tale, des anticédistes®. Dans cette ambiance défavorable, «la po-
Titique intérieure, selon M. Jacques Fauvet, a tué la politique

européenne»?’. Des lors, & la suite de ce coup d’arrét du proces-

 qus d’intégration politique, une longue période s’ouvrira, qui

sera marquée par les progrés graduels mais constants de 'inté-
gration économique, par I'¢largissement et I’approfondissement

S des Communautés existantes qui contrastent avec plusieurs ini-
tiatives avortées visant a créer une Union politique.

1’échec de fa CED et de son prolongement politique naturel a

- provoqué un traumatisme politique. Une série de tentatives et
- d’initiatives ultérieures n’ont pas abouti: 8 ans plus tard, c’est le

refus du projet Fouchet, bien moins ambitieux, inspiré par le

o “général de Gaulle (1960-62), puis 21 ans plus tard la tentative

sans suite du Rapport Tindemans mandaté par le Consell euro-
péen (1975-1976). 11 a fallu attendre 25 ans pour assister, en

_ 1979, & I’élection au suffrage universel du Parlement européen
de la Communauté européenne & Neuf; 30 ans pour voir naitre le

Projet de traité d’Union européenne (1984) au Parlement euro-

péen; et 35 ans pour qu'a la veille des élections de 1989, on

reparle sans succes d’ailleurs de confier un mandat au Parlement

- européen afin qu’il élabore la Constitution de I’'Europe commu-
- pautaire. Depuis 1954 et au cours de ces 38 années du parcours
européen, ces bonnes intentions, qui s’inspirent des idées ancien-
- nes d’une Constituante européenne propagée par Altiero Spinel-
~-1i, ne semblent pas sur le point de se concrétiser.

.2.'()1‘iginalité du projet: Parlement bicaméral, désignation
<% du Conseil et vote majoritaire

Aujourd’hui, en 1992, cet étonnant document original par son

- contenu et sa structure qu’est le Projet d’une Communauté€ politi-
que de 1953 frappe par son actualité. Il se situe & mi-chemin
“entre les projets d’auteurs ou de groupes privés et des actes
- officiels des gouvernements. Bien qu’ayant suivi une procédure
“-officielle, ce projet, transmis solennellement aux six gouverne-
ments, n’a jamais pu &tre adopté i la suite de la crise de la CED.

202 La Querelle de la CED, Paris, A. Colin, 1956, p. 13.
- La Querelle, op. cit. p. 57,
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Il n’en constitue pas moins une étape significative dans la mar-
che vers I'Union et dans la réflexion sur les institutions euro-
péennes. Son préambule s’ouvre avec «Nous, les peuples de la
République Fédérale d’ Allemagne, du Royaume de Belgique, de
la République Francaise...» et s’achéve par «avons décidé de
créer une Communauté européenne. En conséquence, nos gou-
vernements respectifs.... ont adopté le présent Traité»*. Outre
cette référence an fondement populaire, le préambule contient
des thémes et des buts connus: la paix, la civilisation et le
patrimoine communs, I’expansion économique et le relévement
du niveau de vie, les libertés et les droits de 1'homme. Aux
rivalités séculaires, les peuples des six pays sont résolus & substi-
tuer une fusion de leurs intéréts essentiels, en établissant des
institutions capables d’orienter un destin désormais partagé. A
cette fin, «il est institué par le présent Traité¢ une COMMU-
NAUTE EUROPEENNE de caractére supranational» qui, com-
me I’ont rappelé Paul-Henri Spaak et H. von Brentano, n’est «ni
une fédération, ni une confédération». Cette Communauté s’ins-
pire de certaines regles que 'expérience des autres a rendu
valables, mais contient aussi des idées novatrices, originales,
spécialement adaptées aux circonstances du moment. Le Projet
prévoit une structure institutionnelle compléte dotée de pouvoirs
limités en matiére de défense, de relations extérieures et d’inté-
gration économique et sociale. Ses institutions constituent le
noyau d’une union fédérale: le Parlement, le Conseil exécutif
européen, le Conseil de ministres nationaux, fa Cour de Justice et
Je Conseil économique et social.

L’idée-force des propositions, selon le rapporteur F. Dehous-
se, ¢’est 'élection au suffrage universel d'une Assemblée popu-
laire, c’est-a-dire la participation des peuples eux-mémes a la
construction et a la gestion d’une Furope Unie. Le Parlement,
composé de deux Chambres, la Chambre des Peuples etle Sénat,
est le 1égislatif de la Communauté européenne. Il vote des lois,
des recommandations - terme utilis€ a I’époque pour les directi-
ves - le budget, et il exerce le contrdle démocratique. Les trois
grands Etats ont chacun 63 députés auxquels s’ajoutent 7 députés
au titre des départements et territoires d’outre-mer frangais, les
Etats moyens 30 chacun et le Luxembourg 2. Cette répartition
favorise fortement les petits et moyens Etats membres en n’ap-
pliquant pas le systéme de la répartition proportionnelle pondé-

2 Assemblée ad hoc, Projet de Traité, op.cit., pp. 21 et 22. Souligné par nous.

56

~ rée des sicges, a exemple du Conseil national suisse. C’est ainsi
“ que, tout en s’inspirant des idées de divers mouvements euro-

péens et de la proposition de Paul Reynaud rejetée par le Congres
de La Haye, le projet de traité réserve 12 sie¢ges au Luxembourg
qui, selon une proportionnelle plus rigoureuse, aurait eu 1 si¢ge
tout au plus.

. Face aux 268 députés, le Sénat qui compte 87 sénateurs élus
par les parlements nationaux n’assure pas, contrairement au
Sénat américain ou au Conseil des Etats suisse, une représenta-

. tion égalitaire, mais applique la méme proportionnelle que celle

retenue pour la Chambre des peuples: les grands Etats sont
représentés par 21 sénateurs par comparaison avec les 4 du
Luxembourg. C’est le méme rapport calculé sur un total trois fois
moins élevé que pour la Chambre des peuples. Cette formule
adoptée pour le Sénat se rapproche de celle du Bundesrat de la
RFA ot les Linder disposent entre 3 et 5 voix en fonction de leur
population. Les deux chambres sont dotées des mé&mes pouvoirs:
les lois sont votées successivement par chacune des deux cham-

bres a la majorité simple.

Le Parlement exerce un contréle démocratique sur le Conseil

- exécutif européen: le Sénat censure le Conseil exécutif en élisant
. unnouveau Président, alors que la Chambre des Peuples dispose
© d’une motion de censure a la majorité des trois cinquiémes des

membres. Dans un cas comme dans 1’autre, les ministres euro-

It péens démissionnent collectivement. Un trait original de cette

construction: le Conseil exécutif peut a son tour prononcer la

= dissolution de la Chambre des Peuples lorsque le vote de la
. motion de censure ou du refus de confiance n’a pas recueilli Ia
~ majorité requise. Dans ces cas, il appartient au Conseil exécutif
- d’apprécier s’if doit démissionner ou prononcer la dissolution de
- la Chambre. Le traité est calqué sur le systéme parlementaire : il
- instaure la responsabilité de ["Exécutif devant le parlement mais

- PPassortit d’une majorité renforcée difficile a4 obtenir, comme le

confirme I'expérience communautaire depuis 1958; il rééquili-

- bre ce pouvoir par le pouvoir de dissolution dont il dote I’exécu-
- fif. Sous une forme parlementaire qui s’écarte tant du modele
- suisse, ol I’'Exécutif ne peut étre renversé par le Parlement et o

celui-ci ne peut &tre dissous par ’Exécutif, que du modele améri-
~-cain qui reproduit le principe de la séparation stricte des pou-
. vorrs, le projet prévoit un équilibre institutionnel qui semble

- propre a garantir une grande stabilité de I’Exécutif européen. En
- dernier heu, le projet prévoit un droit d’enquéte pour chacune
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des deux chambres, moyen de contréle qui a été fort développé
par le Congreés américain et qui est devenu d’usage plus fréquent
dans la pratique du Parlement européen et des parlements natio-
naux, suisse y compris®.

Le deuxieme trait original du Projet de Communauté politique
réside dans son Conseil exécutif européen. Composé de minis-
tres européens, «le Conseil exécutif européen assure le gouver-
nement de la Communauté». Le Conseil ne peut comprendre
plus de deux membres ayant ]a nationalité d’un méme Etat,
formule qui sera reprise par le traité de la Communauté économi-
que européenne puis appliquée dans le cas de la Commission
actuelle commune aux trois Communautés européennes. Dans Ia
pratique, elle conduit 2 attribuer deux commissaires pour chacun
des grands Etats, y compris ’Espagne, et un commissaire a
chacun des petits et moyens Etats. Le Conseil exécutif préfigure
une Commission européenne qui assume les tiches de gouverne-
ment dans I’ Union politique.

La procédure de désignation du Conseil exécutif est aussi ori-
ginale que hardie: le Sénat élit le Président du Conseil exécutif
européen au scrutin secret et a la majorité des membres qui le
composent; mais il appartient au Président de nommer les mem-
bres de son Conseil. Dans sa composition compléte, le Conseil
exéeutif doit étre investi par le Parlement dont chacune des
Chambres accorde la confiance & la majorité des membres qui la
composent. Cette procédure garantit une certaine homogénéité
de I’Exécutif collégial et renforce le r6le du Président en lui
laissant le libre choix de ses ministres, mais en soumettant son
choix a lapprobaiion parlementaire. L importance de la fonc-
tion du Président est affirmée par la faculté qu’il a de révoquer ou
de remplacer tout membre du Conseil, décision qui doit étre
approuvée par la Chambre des Peuples et par le Sénat. En attri-
buant au Président la représentation de la Communauté dans les
relations internationales, le projet ne fait que renforcer la place
centrale de la présidence. Dans la Communauté européenne
existante, cette fonction est dévolue selon les cas soit au Prési-
dent du Conseil européen ou du Conseil de ministres, soit au
Président de la Commission. Ainsi, par exemple, c’est le Prési-

% D, Sidjanski, «Auditions au Parlement européen: expérience et avenit», Res
Publica, 1976, n° 1, pp. 3-32; Voir aussi les enquétes sur I’ Affaire des mirages et
1’affaire Kopp, Conseil national et Conseil des Btats en Suisse.
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- dent de la Commission qui assiste au nom de la Communauté
" aux réunions des Sept grands pays occidentaux.

Pour I'exécution des missions qui lui sont confiées par le

- Traité, le Conseil exécutif est doté de pouvoirs significatifs: il

dispose du droit d’initiative en vue d’atteindre les buts généraux

 définis par le traité, droit qu’il exerce soit & sa propre initiative,
" goit a la suite d’une motion du Parlement ou d’une de ses

Chambres; il prend des décisions qui sont obligatoires en tous

“o Jeurs éléments, formule des recommandations qui, comme les
directives dans Ies traités de Rome, comportent obligation dans
" les buts qu’elles assignent, tout en laissant le choix des moyens
- propres a les atteindre; et émet des avis qui ne lient pas.

. Ces diverses dispositions concernant le Parlement européen et

- le Conseil exécutif européen inscrites dans le Projet de traité ont

une signification marquée a plus d’un titre. Ces définitions des
actes du Conseil exécutif ont été reprises dans les traités de

- Rome et font depuis longtemps partie du droit communautaire.
o D’autres aspects qui se réferent a la désignation du Conseil

~exéeutif, au r6le de son Président, au pouvoir du Parlement bi-
o caméral - aspects qui n’ont pas €t€ prévus par les traités de Rome
7.~ continuent néanmoins a nourrir la réflexion sur I’avenir de la

Communauté européenne et a alimenter les ambitions et les

. projets européens. La Cour de Justice, concue comme une sorte
- de Tribunal fédéral ou Tribunal de cassation, ouverte aux recours
= des personnes physiques ou morales, et le Conseil économique et
- social, ayant une fonction consultative en tant que représentant
'_des forces vives de la Communauté, complétent le systéme insti-
tutionnel de la Communauté. Ce systéme ébauche une union
- fédérale n’était-ce le rble ambigu d’un Conseil de ministres na-
“tionaux. A Texemple du Conseil spécial des ministres de la
~CECA, il a pour fonction d’harmoniser ’action du Conseil exé-
-cutif européen et celle des gouvernements des Etats membres.
~Son rble devient central dans le processus de mise en oeuvre du
~marché commun puisque le Conseil exécutif établit des projets
~.sur avis conforme du Conseil de ministres nationaux statuant a
- Punanimité au cours de la premiére période de cing ans, puis & la
“majorité. Les projets ainsi adoptés prennent la forme de lois de la
~Communauté. Mais 2 la différence du processus décisionnel de
- Ta Communauté européenne actuelle, c’est le Parlement et non
- pas le Conseil de ministres qui a le dernier mot dans la Commu-
- nauté politique européenne. Le Conseil de ministres a aussi un
role important en matiére de coordination des politiques exté-
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rieures et en matiere d’admission de nouveaux membres et d’1m-
position communautaire. Par surcroit, I’expérience de la CECA
est un avertissement quant 2 I'accroissement des pouvoirs ef-
fectifs du Conseil spécial malgré e rdle en apparence modeste
que lui attribue le traité. Cette évolution est due au fait que les
pouvoirs essentiels, économiques et sociaux, et, 4 plus forte
raison, budgétaires et politiques, demeurent réservés aux Etats
pationaux méme lorsque ceux-ci ont perdu une part de leur
capacité de les exercer efficacement. Cette réalité, ou cette per-
ception de la réalité, se reflete aujourd’hui dans le rdle-clé que
remplit le Conseil dans la Communauté européenne en dépit des
améliorations apportées par I’ Acte Unique Européen: il décide
en dernier ressort en matiere législative et exerce en commun
avec la Commission des compétences exécutives dans diverses
politiques communes et dans le domaine des relations extérieu-
res.

A plus d’un titre, le projet de Communauté politique €laboré
par [’Assemblée ad hoc est un précurseur, un modele a suivre et
un but 4 atteindre par la Communauté européenne qui accuse une
bonne longueur de retard 4 son égard. Son avance sur le plan
institutionnel n’a été que partiellement rattrapée par la création
du Conseil européen en 1974, par I’élection du Parlement euro-
péen en 1979, ainsi que par I’ Acte unique européen de 1986 entré
en vigueur en 1987. Ce dernier pas est un progrés significatif quia
permis de relancer la dynamique communautaire grace au potentiel
que représente 1’objectif de 1993, avec sa panoplie de directives
visant a perfectionner le marché intérieur sans fronticres, ainst
quavec son éventail plus large de politiques communes. Cet
approfondissement s’appuie par voie de conséquence sur un
processus de décision améliorée auquel le Parlement européen se
trouve plus étroitement associé sans que pour autant son rdle
puisse &tre comparé avec celui du Parlement a deux Chambres de
la Communauté politique européenne de 1953. De méme, le
systéme actuel n’a pas encore atteint le niveau d’intégration
institutionnel tel qu’il avait été dessiné dans le Projet de I’ As-
semblée ad hoc. Malgré une nette volonté de rapprocher et de
coordonner les activités de la Communauté économigue euro-
péenne et les efforts en matiere de coopération politique, volonté
qui se manifeste expressément sous le titre méme de I’Acte
unique, les deux volets ainsi réunis n’atténuent pas pour autant
I’écart qui sépare intégration et coopération. En revanche, le
Projet de traité prévoyait déja a I’époque Iintégration de la
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- CECA et de la CED dans un cadre institutionnel comprenant la
- ¢réation d'un marché commun fondé sur Ia libre circulation des

marchandises, des capitaux et des personnes et complété par la
coordination de la politique monétaire, financiére et de crédit des

~ Etats membres (art. 82), ainsi que par des compétences commu-

nes en matiere de relations extérieures.

3 Attributions de la Communauté politique

Dans le cadre de ses attributions, 1la Communauté a la faculté
de créer des services publics ou des organismes autonomes pour
remplir diverses fonctions sous son contréle (art. 88). Le budget
de la Communauté est proposé par le Conseil exécutif et voté par
le Parlement (art. 76). Cependant, la fixation de ’assiette, du
taux et des conditions de perception des Impdts de la Conumu-

nauté font I’objet de projets établis par le Conseil exécutif, sur

avis conforme du Conseil de ministres nationaux statuant a
Punanimité, avant d’étre soumis au Parlement pour approbation.

- Ainsi, 'axe du processus 1égislatif est constitué par les lois

communautaires qui sont proposées par le Conseil exécutif, sur
avis conforme dans certains cas d’importance politique substan-
tielle, et votées successivement par chacune des deux Chambres
a la majorité simple (art. 52). Promulguées par le Président du

~+ ‘Conseil exécutif et publiées au Journal officiel, elles devien-

nent directement exécutoires dans les Ftats membres. Bien

- qu’adoptés selon une procédure différente, les réglements géné-
- taux de la Communauté européenne actuelle ont la méme valeur
- -matérielle et la méme portée que ces lois prévues par le projet de
~Communauté. ' ‘

L’exécution forcée des lois, des décisions du Conseil exécutif

et des arréts de la Cour de Justice est assurée par les Etats
- membres a I’exemple des cantons suisses qui sont les garants et
- les exécutants des lois et des décisions de autorité fédérale
- (art. 106). C’est la méme procédure de type fédéral qui est en
- vigueur dans I"actuelle Communauté européenne. En revanche,
i le projet contient une clause originale que 1’on retrouve dans la
~Confédération helvétique comme dans la République fédérale
- d’@]lemagne: les Etats membres peuvent demander au Conseil
-exéeutif européen de leur accorder son assistance afin d’assurer
~sur leur territoire le respect de "ordre constitutionnel et des
nstitutions démocratiques. Les conditions dans lesquelles la
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Communauté est habilitée 3 intervenir de sa propre initiative,
sont définies par le Conseil exécutif sur avis conforme unanime
du Conseil de ministres et soumises a I’approbation du Parle-
ment de la Communauté (art. 104). Ces dispositions sont moti-
vées par le souci de défense des régimes démocratiques des Ltats
membres face & la menace totalitaire communiste. La défense,
mais aussi le respect et la pratique des principes démocratiques
ainsi que des droits de I’homme, sont & Ia fois le fondement et la
finalité de la construction européenne. Dans cette logique dé-
mocratique, la Communauté politique est ouverte a I’adhésion
des Ftats membres du Conseil de I'Europe et de tout Etat euro-
péen qui garantit I’exercice des droits de 'homme et des libertés
fondamentales. L’ Acte d’adhésion est établi par le Conseil exé-
cutif sur avis conforme du Conseil de ministres et soumis a
J’approbation du Parlement de la Communauté (art. 116).

Le projet est aussi novateur dans le domaine des relations
extérieures de la Communauté. 11 prévoit que, dans fes limites
des compétences qui lui sont conférées, la Communauté peut
conclure des fraités internationaux ou des accords d’associa-
tion. A cet effet, le Conseil exéeutif négocie et conclut les traités
engageant la Communauté (art. 67 et 68). Afin de pouvoir ac-
complir sa mission, la Communauté dispose d’un droit de re-
présentation actif et passif dans les limites de sa compétence
(art. 74). Cette faculté de représentation, qui a € reprise expres-
sément dans le Projet de traité d’Union européenne adopté par le
Parlement européen en 1984, est mise en ocuvre de maniere
sectorielle mais importante par la Communauté européerne dans
les domaines de sa compétence. Bien que ne s’y référant pas de
facon expresse, 1’Acte unique européen cherche & metire en
oeuvre ceite pratique dans la mesure ol il prévoit la coordination
des politiques extérieures des Etats membres. Cependant, tant la
participation a la création du nouvel ordre international que la
crise du Golfe ont fait ressortir de maniére urgente la nécessité
d’une politique extérieure commune, condition sine gua now de
la présence efficace de I’Europe, ou du moins de son noyau
communattaire, sur la scéne mondiale.

Un des criteres d'une communauté fédérale est sa capacité de
réviser sa constitution de maniére autonome. Le Projet prévoit
deux cas assortis de conditions différentes: la modification des
compétences de la Communauté a I’égard des Etats membres ou
la modification de la définition des droits de Phomme et des
libertés fondamentales garantis par la Communauté sont soumi-
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-7 ses aux exigences les plus strictes: le projet du Conseil exécutif
~—ayant obtenu 1"avis conforme unanime du Conseil de ministres
- nationaux, doit étre approuvé a la fois par le Parlement de la

- Communauté et les Parlements des Etats membres. Cette procé-

dure de révision largement confédérale est assouplie lorsque la

" modification porte sur les rapports entre institutions de la Com-

munauté ou affecte les garanties accordées aux Etats membres

par la composition ou les yegles de fonctionnement des institu-
. , .

tions. Dans ce cas, 'approbation des Parlements nationaux n’est

 pas exigé€e. Dans une troisiéme hypothése envisagée qui differe

des deux types de modification mentionnés, la procédure devient

. autonome: le projet d’amendement du Conseil exécutif est sou-

mi§ a 1’approbation du Parlement de la Communauté. Dans les
trois cas, 1e§ amendements sont promulgués par le Conseil exé-
cutif européen (art. 111 & 113).

4, Un projet d’inspiration fédéraliste

Le Projet de la Communauté politique européenne élaboré par

-+ I’'Assemblée ad hoc porte clairement la marque du fédéralisme.
- II's’inscrit dans la conception d’Union européenne fondée sur le
- parallélisme entre I’'union économique et I’union politique, voire
- sur la nécessité d’intégrer les diverses initiatives d’unioﬁ dans
“une structure politique et de les articuler autour d’une autorité
- politique européenne. Ce projet exprime et formalise I’immense

élan qui anime depuis le Congrés de La Haye les initiatives et

_le,s efforts d'union. A la différence de la Communauté
~d’aujourd’hui, ce Projet ambitieux rassemblait des éléments et
-des domaines tels que le marché commun, les secteurs de base du
.-'r:lgarbon et de ["acier, mais aussi la défense et I'armée euro-
'_;.I)eemze,\les relations extérieures. Il cherchait 4 mettre en com-
mun et a organiser, a des degrés divers, les matidres ol s’exer-
~cent par excellence les pouvoirs d’une communauté fédérale. Par
~son ampleur et par sa méthode fédéraliste, ce Projet donne la
~mesure du retard accumulé et de la nature partielle et incompléte
':._du’pl_'ocessus d’intégration actuellement en cours. Il permet d’ap-
- precier la profondeur de la déception provoquée par [’échec de Ja
CED qui entraina dans sa chute le Projet d’une Communauté
~politique européenne. Mais en méme temps, il nous aide a com-
“prendre comment, aprés une telle crise de I’'Union européenne,
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cet élan soudainement brisé, est ranimé avec la relance de Messi-
ne & peine neuf mois plus tard, certes sous une forme plus
modeste et plus prudente, Dépouillées de ces éléments de défen-
se et de relations extérieures ainsi que de ces ambitions fédéralis-
tes, nailtront deux ans plus tard en 1957 deux nouvelles Com-
munautés, la Communauté économique européenne et la Com-
munauté européenne de I’énergie atomique. Ainsi, par un acci-
dent de I’histoire, le processus d’Union empruntera, en marge de
Ja politique, la voie plus économique ou technique des nécessités
d’unjon. C’est pourquoi I'approche globale préconisée par les
fédéralistes a cédé le pas, durant une période assez longue,
devant I’approche pragmatique et fonctionnaliste. Mais ce cou-
rant d’union économique - malgré son caractére sectoriel - oc-
cupe une part importante de 'espace et de la substance du
politique. Grace 2 la continuité du processus d’intégration, et au
soutien des réseaux informels et des interpénétrations entre €co-
nomies, se sont développées des solidarités multiformes et multi-
ples qui constituent les fondements de la construction européen-
ne. En effet, cette intégration et cette interaction entre acteurs,
entreprises, groupes socio-économiques ont contribué aux chan-
gements des valeurs, des attitudes, des structures sociales dans
un cadre institutionnel et normatif commun. C’est ainsi qu’a
I’interpénétration économique et au niveau €levé des échanges
commerciaux se sont ajoutés des attitudes et des comportements
favorables & I’Union européenne. De plus, I'activité du Parle-
ment curopéen et surtout son élection directe ont réactivé le role
des groupes politiques et des fédérations de partis politiques, role
qui est appelé & se développer en fonction du renforcement des
pouvoirs réels du Parlement européen. Si les conditions de base
semblent réunies a présent, la Communauté européenne et ses
Ftats membres n’ont pas encore été en mesure de se doter en
commun d’institutions et de compétences politiques, c’est-a-dire
globales, comprenant outre les domaines socio-¢conomiques des
secteurs de politique extérieure et de sécurité en particulier. Sous
cet angle, la Communauté actuelle accuse un retard par rapport
au projet de 1953 malgré les progres substantiels qu’elle a ac-
complis depuis. _

Des lors une derniére question vient 2 I’esprit: la Cornmunau-
té politique européenne oubliée peut-elle servir de modele pour
"Union politique que la conférence intergouvernementale a la
charge d’élaborer? Le Parlement bicaméral qui figure dans le
projet me semble un exemple a suivre sans hésitation si l’on veu
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-_-;poursuivre_les efforts d’union dans une direction fédéraliste?. Ein
“revanche, il faut éviter & tout prix de paralyser ’ensemble en
" exigeant I'avis conforme du Conseil de ministres. C’est pourquoi
- mon esquisse d’une Communauté fédérale européenne propose
- un exécutif bicéphale composé du Conseil européen assisté du

g Conseil de ministres d’une part, et d’autre part de la Commission
européenne. S’inspirant du systeme frangais, le Conseil euro-
~péen remplit la fonction d’une présidence collégiale alors que la
.- Commission assume le rble d’un gouvernement européen®.
- Cette nouvelle construction devra intégrer dans une seule Com-
- munaut¢ politique I’ensemble des fonctions et activités des
Cqmmu11ftuté§ qxistantes, Punion économique et monétaire en
“ :voie de négociation ainsi que des domaines de politique extérieu-
- ‘re et de sécurité européennes. De la sorte, le projet d’une Com-
- munaut¢ politique depuis longtemps tombée dans I’oubli pourra

g se réincz\lmer en 1993, 40 ans plus tard, dans une Communauté
- vivante & vocation fédérale.

T - . - . TAea T
D. Sidjanski, «Actualité et dynamique du fédéralisme européen», Revie du

Marché commun, Paris, novembre 1990,

25 v . - . -
D. Sidjanski, «Objectif 1993: une communauté fédérale européenne», Revie du

Marché commun, Paris, N° 342, décembre 1990.
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CHAPITRE HI

UNE INITIATIVE GAULLIENNE:
LE PROJET FOUCHET (1960-1962)

1. L’Europe des Etats contre I’Europe supranationale

* . Les premiers succés des Communautés européennes prépa-
~rent les bases d’une communauté politique; mais quel que soit le
- poids politique de I’économie, I'intégration économique n’abou-
-1it pas automatiquement a la politique. Pour poursuivre leur
-oeuvre, les Communautés ont besoin d’une impulsion et d’une
- armature politiques; a la longue, tout échec, voire tout arrét de
- Pédification de 'union politique menace de porter un coup de
‘-grace a la jeune Communauté et de saper la confiance dans
T'avenir économique de I’'Europe. Le retard qu’accuse le secteur
+ politique provoque un certain déséquilibre entre les forces politi-
. ques et les agents socio-économiques européens en gestation.
~Certes, les circonstances historiques ont contraint les Six, a la
suite du rejet de la C.E.D en 1954, 2 emprunter des détours
€conomiques et techniques. Mais cet accident de ’histoire ne
doit pas, en perpétuant le vacuum politique, accentuer ’excrois-
sance du «pouvoir économique» et du «pouvoir technique.
- Drailleurs, les problemes qu’affronte I'Europe ne sont pas
réductibles a la production et a la consommation. Le miracle de
~Texpérience communautaire, loin de masquer la réalité, jette une
lumigre crue sur des problémes vitaux restés sans solution. Déja
au début des anndes 1960, Ies responsables européens étaient
confrontés a des questions qui gardent toute leur actualité. Com-
ment aborder le probléme de la défense commune? Celui de
'armement nucléaire et de la décision de son emploi? Celui de fa

- conquéte de I’espace? Ou ceux plus quotidiens, mais non moins
urgents, d’une politique étrangére commune et d’une action
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européenne face aux pays de 'Est ou en faveur des pays moins
développés? Et si Pon parvient, par la force de la nécessité, a
progresser dans certains de ces secteurs, comment assurer une
meilleure gestion des ressources et des politiques communes?
Les pigces de ce puzzle ne pourront retrouver leur place que dans

qu’ﬁ' une alliance classique. En effet, il était probable voire
p1'éV1§1ble que, membre du Marché commun, le gouvernement
anglais - quelle que fiit sa couleur ou sa préférence - n’acceptat-
qu'un minimum de limitations & sa «souveraineté politique».
Edifier rapidement I’union politique a Six, n’était-ce pas faciliter

un cadre global, c’est-a-dire politique.

Sensibles & ces préoccupations et a ces interrogations, les
gouvernements des Six se sont épuisés, depuis 1960, en discus-
sions sur le projet francais d’union d’Etats européens®. Malgré
leurs efforts, ils durent constater I"échec de la conférence de leurs
ministres des Affaires étrangéres, réunie 4 Rome en avril 1962,
Paul-Henri Spaak et son collegue hollandais, M. Luns, s’ opposé-
rent formellement a "EBurope des Etats, au nom de union des
peuples européens et de I'Europe supranationale, Paul-Henri
Spaak s’étant rallié a la these que M. Luns soutenait depuis deux
ans: «Si nous voulons continuer sur la base de I'intégration et de
la supranationalité, alors restons entre nous, car Londres n’est
pas pres de nous suivre. Mais rien dans ce qui nous est proposé
n’est de nature i empécher une adhésion anglaise...» Dans ce cas
1, disaient les deux opposants, il n’y a pas lieu de construire
I’Europe politique sans I’ Angleterre. Et ils suggéraient que [’on
attendit son admission dans la Communauté économique ou
qu’on 1 associdt «dés maintenant aux négociations».

Attendre I’ Angleterre, ¢’ était $”exposer a trois conséquences
négatives: 1° créer un sentiment d’ insécurité politique parmi les
membres et les citoyens de la Communauté économique;
2° affaiblir la position de négociation des Six; 3° se résigner 2
une union certainement pas plus intégrée, mais probablement
plus lache encore que le premier projet Fouchet; en effet, I’An-
gleterre ne pouvait que renforcer le camp des «minimalistes»
Dans I’intérét européen, n’était-il pas souhaitable - avec ou sans
I’ Angleterre - de s engager dans unc union politique aussi solide
que possible? De toute maniere, en jetant les fondements de
1’ union politique d&s que possible, on s’assurait au moins contre
un double risque: le danger certain que faisait peser I"indécision
et Iattente sur la construction européenne et la probabilité dé

' aboutir, avec du retard et avec la participation de I’ Angleterre

]a tache future du gouvernement anglais et servir plus sirement
- Iintérét de I'Europe? D’ailleurs, ce premier pas bien timide ne
- mettait pas I’ Angleterre devant un fait accompli, I'embryon de
~ collaboration politique esquissé dans le projet Fouchet ne préju-
- geant pas la forme de I’organisation politique de 1'Europe. Il

Jaissait une porte ouverte sur {’avenir: apreés trois ans d’expérien-
ces, les membres étaient tenus a réviser leur Pacte a la lumiére de
Jeur expérience dans le sens d une intégration plus grande. L’ An-
‘gleterre avait ainsi la possibilité de participer a la décision fonda-
mentale qui, au terme de 1’étape pré-transitoire, allait fixer la
forme et le contenu de 1'Union politique.

Méme sans I’ Angleterre, la Communauté européenne des Six
pouvait-clle, dans ces conditions, créer a breve échéance une
- union intégrée et supranationale? Admettons que, comme cer-
 tains le soutenaient, I’ obstacle principal fiit le général de Gaulle,
. -qui était peu suspect de passion supranationale. Etait-1] souhaita-
" ble, dans ce cas, d’attendre son départ pour se mettre a I’oeuvre?
- Indépendamment des désavantages déja soulignés, cette attente
- allait se prolonger jusqu’en 1969. Etait-ce sage de sacrifier le

~possible a I’hypothétique, c’est-a-dire I'union liche mais réali-
- sable & Ja vision nommée désir d’une Burope supranationale ?
- Les divergences entre les Six ne se résumaient pas a 1" alterna-
~tive, devenue un leitmotiv, entre I’Europe des Etats et I'Europe
' s_ppranafl_on,ale_. Aucun des gouvernements ne donnait I'impres-
sion qu il était prét a souscrire & une véritable fédération, a
Timage de celles des Etats-Unis ou de la Suisse. Aucun ne
-semblait décid€ a franchir le Rubicon qui sépare les liens confé-
déraux d’une réelle fédération. La plupart semblaient évoquer
cette forme intégrée comme un objectif plus ou moins lointain.
_Telle_ est I'impression qui se dégageait de leurs attitudes sur le
terrain de négociation, libéré de professions de foi et d’intentions
européennes. En écartant les questions de doctrine, la simple
analyse de certaines déclarations gouvernementales confirme
ces suppositions. Ainsi, par exemple, lorsque Paul-Henri Spaak
€voquait I'Europe supranationale, il se référait presque exclusi-
vement & la substitution de la majorit€ a ’unanimité. Force est de
Constater qu’il ne touchait qu’un aspect du probléme, laissant de
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% Cf. mes articles «Vers P'Union politique», Revie politique des idées et des In
titutions, Paris, novembre 1962 et «I"Europe du possibler, Revue générale belg
décembre 1963, articles dont I'intention était de relancer la négociation sur I"Unto

politique.
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c6té deux traits essentiels de la supranationalité: I'indépendance
a I’égard des gouvernements nationaux d’un exccutif européen
doté du pouvoir de décision et I'effet immédiat de ce pouvolr qui
s'exerce directement sur les citoyens sans intermédiaires étati-
ques. Cette supranationalité qu’incarnait la Haute Autorité dans
sa forme originelle a éé maltraitée, subordonnée & un Conseil de
ministres nationaux dans le Marché commun et I’Euratom. Per-
sonne, pas méme I’ Buropéen intransigeant qu’était Spaak, n’es-
pérait récupérer du terrain perdu dans un domaine ol les souve-
-ainetés nationales sont particulidrement sensibles. Dans I'en-
semble, les divergences entre les Six portaient moins sur la
nature de I’union & créer que sur le degré de ce lien confédéral et
lache.

Plus tard, les points de vue des Six ont tendu a se rapprocher
autour de quelques problémes pratiques. M. Spaak, probable-
ment en accord avec son collegue hollandais, a révisé ses opi-
nions, marquant ainsi un retour au temps ot, de concert avec
Jean Monnet, il exhortait le gouvernement allemand & accepter

les propositions frangaises. L'attitude trop rigide et peu euro-

péenne de M. Gaitskell, Jors de la conférence européenne des
partis socialistes & Bruxelles, ainsi que les délibérations avec les
peres de I’Europe - dont Jean Monnet - ne sont pas étrangéres a
ce revirement. Entre-temps, Iarrét & Bruxelles aidant, le préala-
ble britannique a perdu de son intransigeance. La vole au som-
met des Six semblait dés lors ouverte.

2. Quelle Union européenne?

La nécessité de Punion politique admise, quelle est cette

Europe que les Six se proposaient d’édifier? Quelle forme de
gouvernement envisageaient-ils? Dans I’ensemble, leurs propo-
sitions et contre-propositions s’inspiraient, plus ou moins cons-

ciemment, des expériences fédéralistes. Ils écartaient tous 1€

modele de I'Etat centralisé ol les nations membres seraient
réduites au rdle de simples provinces, et optaient pour une for-

mule assurant la participation active des nations autonomes a

I’entreprise commune. Ils se donnaient pour devise: I’ «<union dans
la diversité». La superstructure d’union envisagée, I’ «imposante
Confédération» semblait réduite & des proportions modestes.
Certes, 1'histoire nous enseigne qu’il y a danger a vouloir trop
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~ exiger d’un seul coup en créant de toutes pieces un Etat fédéral

sans fondement sociologique suffisant qui risquerait de faire
éclater Védifice commun. Mais il est tout aussi risqué de faire

~ trop peu: construire un appareil trop fragile et inefficace peut
~ dangereusement retarder I’union, sinon la compromettre définiti-
. yement. La déception, le découragement sont aussi menagants
~ qu'un idéalisme excessif. Le projet Fouchet était-11 une garantic
© contre ces deux extrémes?

A défaut d’'un mouvement populaire puissant, deux voies

7 étaient ouvertes A la construction de I'union politique: les élec-
. tions européennes et la volonté des gouvernements. Les élections
- dans 1a forme prévue par le traité de Rome étaient soumises a une
_ double limitation: le suffrage universel et direct des Européens
" p’aboutirait qu’a désigner les membres d’un Parlement européen
- aux pouvoirs restreints; d’autre part, méme si une révolution
* parlementaire promettait une métamorphose en un Parlement
© véritable, la réalisation de ce projet était subordonnée a un préa-
. lable: ’accord unanime des six gouvernements et la ratification

des parlements. C’est dire que, sans la volonté des gouverne-

" ments et I'accord des parlements, ni les élections ni 'union
‘européennes n’étaient possibles.

Une fois de plus, il revint & la France, au Président de Gaulle,

- de proposer, en septembre 1960, 'idée d’une confédération
-~ d’Etats européens. Sa proposition suscita de multiples réactions.
Les uns accusérent le Général d'intentions coupables: vouloir
- «coiffer» les Communautés par un Consell de gouvernements
- nationaux; affaiblir I' Alliance atlantique en organisant la défense
& Six; viser a4 imposer le «leadership» de la France. Les autres,
‘toutefois, attachant moins d’importance aux intentions qu’aux
“résultats possibles, reconnurent que cette proposition avait le
“mérite de relancer officiellement 1"Europe politique. Un an de
tractations difficiles et une réunion des Six au somimet donnérent
naissance, le 18 juillet 1961 a Bonn, & une déclaration de bonne
‘volonté. Par ce texte, les Six proclamaient leur résolution de
-donner une forme statutaire a la volonté politique, déja implicite
:Qans les Communautés européennes, de créer par leur coopéra-
tion les conditions d’une politique commune; de poursuivre et de
;favpgiser "oeuvre des Communautés et de renforcer I’alliance
'_-po}mque par le moyen de P'union politique. A cet effet, ils
Pprévoyaient d’étendre le champ des délibérations du Parlement
“des Six et ils chargérent une commission présidée par ’ambassa-
deur Fouchet d’élaborer un projet d’union. Le projet de la com-
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mission Fouchet constitue, & quelques légeres modifications
pres, la base des discussions entre les Six.

3. Les caractéristiques du projet Fouchet

Par son titre, le texte préparé par la commission Fouchet
rappelle le «projet de pacte pour une union d’Etats européens»
publié par le sénateur Michel Debré en 1950, alors que son
contenu demeure bien en dega de la proposition révolutionnaire
de celui-ci. Le préambule réaffirme les principes de la liberté et
de la démocratie qui pourraient constituer, suivant I’exemple du
Conseil de I'Europe, une condition sine qua non pour I’admis-
sion de nouveaux membres. En outre, les pays membres se
déclarent résolus i poursuivre le rapprochement de leurs intéréts
essentiels, qui constitue déja I’objectif des Communautés exis-
tantes, «de maniére a préparer un destin désormais irrévo-
cablement partagé». L'article premier stipule que I"Union est
indissoluble. Partant, il n’admet pas le droit de sécession que
reconnaissent en général les Confédérations mais qu’interdisent
en principe les Etats fédéraux.

a) Objectifs. - I Union a pour but de parvenir, dans les ques-
tions d’intérét commun, & ’adoption d’une politique ¢trangere
commune ainsi que d’une politique commune de défense; d’as-
surer une étroite coopération dans le domaine de la science et de
la culture; de contribuer dans les Etats membres & la défense des
droits de I’homme et de la démocratie. Ce dernier énoncé confir-
me notre interprétation selon laquelle tous les membres devront
étre des Etats qui pratiquent effectivement la démocratie. Un
autre point mérite notre attention: le texte ne se référe pas sim-
plement & une coordination des politiques étrangeres des pays
membres mais, plus audacieux, il pose comme but «I’adoption
d’une politique étrangere commune».

b) Institutions. - Bien plus que ses objectifs, ¢’est anatomie
des institutions et des pouvoirs de I'Union qui révélera sa réelle

portée. 17 Union posséde trois institutions: un Conseil, un Parle-:
ment et une Commission politique européenne. Le Consell, qui:
détient le monopole du pouvoir de décision, se réunit tous les’

quatre mois au niveau des chefs d’Etat ou de gouvernement et,

dans les intervalles, au moins une fois au niveau des ministres:
des Affaires étranggres. A chacune de ses réunions au sommet, il

désigne un président dont le mandat n’est que de quatre moi
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rapports d’activité; il est soumis au contrdle démocratique et a la
censure du Parlement européen. Dans I"Union, Ie Conseil, irres-
ponsable face au Parlement, comme d’ailleurs le Conseil des
Communautés européennes, assume tous les pouvoirs. Le Parle-
ment peut lul adresser des questions et des recommandations,
voire s’enquérir des suites que le Conseil a données a ses recom-
mandations. Mais le Parlement est dépourvu de toute fonction
qui caractérise une véritable assemblée: contrdle budgétaire et
fonctions législatives. Qui plus est, cet embryon de représenta-
tion populaire n’est pas autorisé a donner son avis sur la révision
du traité d’union, si ce n’est sur invifation du Conseil. Ainsi, de
proche en proche, le Conseil étend sa domination a tout I’appa-
reil de I’Union.

Pour parfaire cette confusion, la Commission politique euro-
péenne est composée de hauts fonctionnaires appartenant aux
ministeres des Affaires étrangeres. Cest une contradiction dans
les termes et un changement radical par rapport & la conception
communautaire qui assure 'autonomie de 'exécutif, celui-ci
étant composé de personnalités indépendantes qui échappent aux
instructions des gouvernements nationaux quand ce n’est pas a
leurs influences. Or, 1’Union politique abandonne ce qui précisé-
ment fait ’originalité et assure le dynamisme des Communautés,
Dans cet élan régressif, la Commission politique est reléguée au
rang de simple secrétariat collectif exposé aux caprices des
gouvernements nationaux. De cette maniere, le Projet de la
France, dont le Président était prompt & taxer d’inefficacité le
systéeme de I’ONU, propose, dans le cadre d’une solidarité com-
munautaire étroite, un mécanisme bien plus rétrograde que celui
des secrétariats internationaux autonomes protégés en principe
contre les interventions étatiques. C’est un retour & la conception
de Briand, largement dépassée par les structures des organi-
sations internationales. Ainsi, les auteurs du projet ne se sont pas

contentés de concentrer tous les pouvoirs au sein du Conseil ol

siegent les gouvernements nationaux, mais ils ont substitué aux

secrétariats internationaux, désormais classiques, un secrétariat |
intergouvernemental portant le titre fallacieux de Commission .
politique. C’est sans aucun doute ["aspect le plus négatif du

projet de la commission Fouchet.

c) Révision - Rien, ni le caractere indissoluble, ni méme la-
progressivité, ne suffisent a contrebalancer les conséquences de -
ce péché originel. Cependant, de I’avis de nombreux Furopéens
qui participaient a ce débat, cette progressivité obligatoire était:
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un élément hautement positif du projet. La révision devait en
effet avoir lieu au vu des progres accomplis. Selon le texte du
projet, cette révision devait avoir pour objectifs principaux Uéta-
blissement d’une politique étrangeére unifiée et la constitution
progressive d’une organisation centralisant, au sein de I'Union,
les Communautés européennes.

4, Les retouches présidentielles

Le projet d'Union politique élaboré par la commission Fou-
chet devait étre discuté & la réunion des ministres des Affaires

- étrangeres au début de 1962, lorsque le président de Gaulle y

apporta des retouches qui mirent en émoi les partenaires de la
France. Ce coup de plume ne posait pas une simple question de
style, mals marquait un retour aux conceptions initiales qui
avaient déja suscité de vives critiques. Parmi les fonctions du
Conseil, celle de rapprochement, de coordination et d’unification
de la politique économique réapparaissait, apres avoir été suppri-

qmée a la demande des Cing. De cette facon, I'Union tendait a

«coiffer», a subordonner les activités des trois Communautés.
Ainst, au lieu de rattraper le retard de la construction politique,
on risquait de 'imposer au secteur communautaire. Aux institu-
tions qui ont fait leurs preuves devait se superposer un mécanis-
me comportant plus de risques de paralysie que de garanties
d’efficacité. En outre, un silence pour le moins ambigu planerait
a nouveau sur la politique de défense européenne dans ses rap-
ports avec "OTAN 2 défaut des assurances données dans la
premieére version par le gouvernement francais. De surcroit,
I’Union ne serait plus indissoluble.

La conception du Président de Gaulle est explicitée et réitérée
dans sa conférence de presse du 15 mai 1962 ol il proclame que
I’Europe occidentale doit se constituer politiquement. D’ailleurs,
remarque-t-il, si elle n’y parvenait pas, la Communauté
économique elle-méme ne pourrait a la longue s’affermir, ni

méme se maintenir,

«Qu’est-ce que la France propose a ses cing partenaires? Je le
répete une fois de plus: pour nous organiser politiquement, com-
mencons par le commencement, Organisons notre coopération.
Réunissons périodiquement nos chefs d’Etat ou de gouverne-

~ment pour qu’ils prennent a leur égard des décisions qui seront

celles de I'Burope. Formons une Commission politique, une
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Commission de défense et une Commission culturelle, de méme
que nous avons déja une Commission économique a Bruxelles
qui étudie les questions communes et qui prépare les décisions
des six gouvernements. Naturellement, la Commission politique
et les autres procéderont, a cet égard, dans les conditions propres
aux domaines qui sont les leurs. En outre, les ministres compé-
tents se réuniront chaque fois qu’il le faudra pour appliquer de
concert les décisions qui auront été prises par le Conseil. Enfin,
nous avons une Assemblée parlementaire européenne qui si¢ége a
Strasbourg et qui est composée de délégations de nos six Parle-
ments nationaux. Mettons cette Assemblée a méme de discuter
des questions politiques communes comme elle discute déja les
questions économiques. Aprés expérience, nous verrons dans
trois ans comment nous pourrons faire pour resserrer nos liens.
Mais, tout au moins, nous aurons commencé a prendre ["habitude
de vivre et d’agir ensemble. Voila ce que la France a proposé.
Elle croit que c’est 1a ce qui peut étre fait de plus pratique».

Ce texte fondamental qui résume les conceptions du général
de Gaulle sur I'Union politique, fournit des précisions sur la
nature des Commissions. Le général de Gaulle renonce & vouloir
créer des institutions se superposant aux exécutifs existants.
Certes il constate, dans sa conférence de presse, que les Six font
déja de la politique en mettant en commun leurs tarifs, leur
politique agricole, ou en négociant avec la Grande-Bretagne. A
son avis, il est arbitraire de prétendre soustraire le domaine
économique aux réunions des chefs d’Etat et de gouvernement,
alors que, pour chacun d’cux, c’est 1a le sujet quotidien et capital.
Mais il reconnait le rdle de la Commussion de Bruxelles et il
propose que soient instituées trois nouvelies Commissions qui
auraient pour tdche essentielle de préparer les décisions du Con-
seil. Ensuite, le Président de Gaulle souligne la différence entre
les Commissions, dont les méthodes de procéder et les moyens
doivent &tre adaptés aux conditions propres 4 chaque domaine.

En réalité, au cours de cette conférence de presse, le Président
de Gaulle, pour I’essentiel, et avec quelques nuances, confirme
les positions francaises et les conceptions contenues dans le

deuxiéme projet francais soumis a la commission Fouchet le

18 janvier 1962, A la suite de cette réunion, les cing délégations
élaborérent & leur tour un contre-projet de traité qui prévoyait,
entre autres, I’adjonction d’une Cour de Justice et d’un Secré-

taire général ainsi que des garanties pour les Communautés
européennes et pour 1’Alliance atlantique. En outre, le contre-
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projet qui fixait comme but de la révision le développement

* autonome des institutions de 1’Union et 1’accroissement de leurs

pouvoirs, énoncait les objectifs suivants: 1’élection et le renfor-

- cement des pouvoirs du Parlement européen, ’introduction de la

regle majoritaire au Conseil, la création d’un exécutif indépen-

. dant et I’extension de la compétence de la Cour de Justice?'.

- 5. LUnion politique en panne

Le désaccord entre la France et ses cing partenaires persista au
cours des réunions des 20 février et 15 mars 1962, II portait

< surtout sur la crainte que le Conseil des Chefs d’Etat et de

gouvernement ne vide progressivement de leur substance les
Communautés européennes (1I’inclusion de 1’économie dans les
attributions de 1"Union) ainsi que sur la référence a I’Alliance
atlantique ct sur la clause de révision. Dans ces conditions, la

~Commussion adopta un projet de traité qui comportait, pour
“certains articles, des rédactions alternatives. Ce texte faisait clai-
- rement ressortir les points de convergence et de divergence entre
~la France et ses cinq partenaires.

Si des différences demeuraient au plan des institutions (Cour

-de justice et Secrétaire général), ’accord fut acquis en revanche
~ sur la création de trois comités des ministres, 3 savoir: un Comité
des minustres des Affaires étrangéres, un Comité des ministres de
~la défense et des armées et un Comité des ministres de 1’éduca-
~tion nationale ou des ministres compétents pour les relations
- culturelles internationales. A ce sujet, on peut constater que si les
~ministres des Affaires étrangéres se réunissent réguliérement
~dans le cadre de la coopération politique, de méme que les
“ministres de I’éducation, trente ans aprés il n’existe pas de Comi-
_té ou de Conseil des ministres de fa défense. Le recours & la régle
~de Punanimité fait I’objet d’un ajout suggestif de la part des cing
“Etats membres: pour des questions déterminées, le Conseil peut
-~ déroger au principe de ’'unanimité par décision unanime. Pour le
-Teste, ce sont les mémes divergences que celles mentionnées plus
“haut qui, jointes aux craintes et aux suspicions exprimées 2
Tégard du Président de Gaulle, outre les problémes posés par la
- candidature britannique, ont provoqué I’échec de cette deuxiéme

— 1

27 « . s : .ot : :
Parlement européen, Le dossier de I'Union politique, Luxembourg, janvier

1964, pp. 19 4 23,
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" gituations jugées sans issue telle la querelle budgétaire avec
I’ Angleterre de M™ Thatcher ainsi qu’a donner des impulsions a
plusieurs politiques nouvelles (recherches, régions) et a des ini-
tiatives de relance comme en témoignent I’ Acte unique européen
et la double négociation de 1990-1991 sur I’Union économique
et monétaire et sur I'Union politique.
~- Ce double non hollandais et belge de 1962 donne lieu a une
“ double réflexion : comme a propos de P'échec de la CED, on
- constate qu’une attitude maximaliste et rigide a souvent pour
- effet pervers de retarder la marche vers I'union; elle peut, dans
certains cas, desservir la cause européenne & [’encontre des
~intentions de leurs auteurs, & moins que 1’invocation d’un objec-
- tif certes souhaitable mais difficilement atteignable ne soit qu’un
simple prétexte ou le signe d’une myopie politique. La legon de
la CED ne semble pas avoir été retenue : la CED avait pour
“objectif de mettre sur pied une sorte d’armée européenne dans
“laquelle devait Etre intégrée I'armée allemande renaissante. Le
“débat au sujet de I’armée européenne et de ses unités allemandes
“a provoqué, selon Raymond Aron, la plus grande querelle idéo-
-logique en France depuis I’ affaire Dreyfus. Ce conflit a divisé les
“dirigeants et les familles politiques. Les défenseurs de la CED et
“de son prolongement politique y voyaient le meilleur moyen de
~prévenir la renaissance d’une armée nationale allemande qui
“s’annongait comme inévitable face a la menace soviétique, sous
“la pression des Etats-Unis. Dans ces conditions, la CED et la
“Communauté politique européenne offraient, a leurs yeux, la
“meilleure garantie contre la renaissance de la puissance alle-
-mande par I'ancrage de I’Allemagne dans une Communauté
~solide. Est-il besoin de mentionner que I’unification des deux
~Allemagnes a reposé en termes semblables la question alleman-
de? A I’encontre de cette vision européenne, les opposants 2 la
“CED, nationalistes, communistes, anti-européens et anti-alle-
mands, toutes tendances confondues, ont fait converger leuss
efforts en dépit de motivations différentes, vers un méme objec-
if, & savoir empécher la résurgence de I’armée allemande. Par un
paradoxe de I’histoire, leur victoire a abouti au résultat contre
equel 1ls se sont mobilisés, ¢’est-a-dire la renaissance de I’armée
allemande indépendante.
A Texemple de I'échec de la CED, qui a produit I'effet
edouté par ses opposants - la renaissance de ’armée allemande -
€ non au projet gaullien opposé par les dirigeants les plus
curopéens, Spaak et Luns, a desservi la cause européenne qu’ils
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tentative de doter les Communautés européennes d’une armature
politique.

Malgré les efforts du gouvernement italien et de I’ambassa-
deur Cattani, nouveau président de la commission de négocia-
tion, c’est de Gaulle lui-mé&me qui mit fin en réalit€ aux négocia-
tions sur le Projet Fouchet dans sa conférence du 15 mai 1962.
Dans cette conférence, il évoque les grandes lignes de la proposi-
tion francaise et rappelle que la France ne peut se contenter de
P’Europe du Marché Commun. «L’Europe occidentale - qu’il
s’agisse de son action vis-a-vis des autres peuples, ou de sa
propre défense, ou de sa contribution au développement des
régions qui en ont besoin ou de son devoir d’équilibre et de
détente internationale - doit se constituer politiquement». Et de
conclure plus loin : «En vérité, on ne peut pas assurer le dévelop-
pement économique de I’Europe sans son union politique et, a ce
sujet, je signale combien est arbitraire une certaine idée qui
s’exprimait a Paris dans des débats récents et prétendait sous-
traire le domaine économique aux réunions des chefs d' Etat ou
de gouvernement, alors que, pour chacun d’ eux, dans leur pays
respectif, ¢’ est la le sujet quotidien et capital»*.

Comme souvent dans le processus d’union, le refus de cer-
tains membres de la Communauté n’a fait que retarder, par la
crainte des uns ou le préjugé des autres contre la supranationali-
té, la réalisation méme modeste de 1’union politique®. Dix ans
apres ce deuxiéme échec, les réunions des chefs d’Etat ou de-
gouvernement permettent non seulement d’aboutir & 'entrée
dans la Communauté de I’ Angleterre, suivie du Danemark et de -
I’Irfande, mais aussi d’instituer le Conseil européen en 1974.:
Ainsi, I'histoire a donné raison au général de Gaulle quant au:
role de premier plan, incontournable, du Conseil européen.-
Aujourd’hui, trente ans plus tard, le débat est rouvert  la suite de
la proposition franco-allemande d’union politique dont le Con--
seil européen est le pivot. Cette fois-ci, les Pays-Bas ne craignent:
plus Phégémonie francaise mais I’hégémonte franco-allemande
Cette crainte résiste difficilement 4 un examen de 1’expérience.
du Conseil européen qui a souvent contribué a débloquer de

% Conférence de presse du 15 mai 1962, Souligaé par nous. :
* Les initiatives du gouvernement italien ¢t de "ambassadeur Cattani visant a:
ranimer le projet Fouchet par la recherche d’un consensus général ont eu d’autant
moeins de chance d’aboutir qu’elles ont coincidé avec une négociation pour Penirée de.
P Angleterre qui tendait A s’enliser. '
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défendaient en retardant, voire en fragilisant, le processus d”inté-

gration.

Les regrets et les initiatives posthumes n’ont donné aucun
résultat. En effet, les initiatives allemande et italienne de 1964
ont été précédées par le plan Spaak qui reprenait les grandes
lignes du plan Fouchet en lui adjoignant une Commission politi-
que de type communautaire. Par ailleurs, j’ai assisté a plusieurs
conférences de Paul-Henri Spaak au cours desquelles il ne man-
qua pas d’exprimer ses regrets au sujet du retard causé par le
refus du Plan Fouchet. Retard d’autant plus regrettable que le
Plan Fouchet prévoyait une révision du traité initial aprés une
période expérimentale de trois ans. Enfin, le refus d’une coopé-
ration politique organisée a Six a conduit, par voie de consé-
quence et selon une logique gaullienne, a I'élaboration du traité
franco-allemand, dés septembre 1962, et & sa signature, le
22 janvier 1963. Ainsi, les préalables maximalistes et les refus
obstinés suscitent des initiatives s’inscrivant dans un processus
réductionniste, quant i la matiére ou au nombre de pays engagés.
Cet effet réducteur est tout aussi clairement visible, et parfois
encore plus prononcé, lorsgue 1’on compare le cheminement des
idées et des projets avec: les propositions et les plans des gouver-
nements, I’exception étant le Projet d’une Communauté politi-
que européenne €laboré par I’ Assemblée ad hoc. L'interaction
entre idées, projets officiels et réalisations participe largement du
processus réductionniste qui se dégage de I’ observation de 1’évo-
lution de la réalité européenne. Ce refus du Plan Fouchet a
provoqué la premiére d’une série de crises européennes. '

CHAPITRE IV

UNE MISSION SANS LENDEMAIN:
LE RAPPORT TINDEMANS (1975)

‘1. L’identité européenne

- En exécutant le mandat que lui avait confié le Conseil euro-
péen, Léon Tindemans, alors premier ministre belge, a procédé a
“un vaste tour de consultation des milieux politiques, socio-Eco-
-nomigues et scientifiques des pays membres dans sa quéte d'un
“consensus aussi large que possible sur les grandes orientations de
I'Union européenne®. Le rapport, qui contenait plusieurs recom-
‘mandations dont certaines furent mises en oeuvre ultérieurement
-en ordre dispersé et d’autres tout simplement passées sous si-
“lence, a connu un sort similaire & celui que 1" Assemblée natio-
‘nale francaise avait réservé ala CED il y a plus de vingt ans : il a
terminé dans les archives du Conseil européen et des gouverne-
ments membres sans jamais avoir ¢té examiné. Cependant, plus
d une idée contenue dans fe rapport a lentement pénétré dans les
_esprits avant de s’imposer a I"attention des gouvernants et d’€étre
reprise dans les programmes européens®.

~Dés I’abord, Léon Tindemans a constaté que la plupart de ses
nterlocuteurs ont insisté sur I'importance de ['identité euro-
véenne, concept devenu depuis un lien commun du discours
uropéen. D’autre part, au plan intérieur, le Rapport voit
‘approfondissement de I’intégration économique sous la forme

-30 ’ . - . .
il L’Usion européenne, Rapport de M. Léon Tindemans, Premier ministre de
“Be ?llquc, au Conseil européen, Bruxelles 1976.
“ Au cours d’une des réuni ion & ési

s réunions de consu a Bruxelles présidée g
demane ey 4 une ces ré ‘ 1.181]la§20§1 a B:Elx’ellcs présidée par Léon
s ;,.J | proposé, entre autres, je recours & un référendum curopéen, idée
va i,cc autrefois par le géncral de Gaulle, afin d’assurer une large légitimit¢ populai-
¢a{"Union européenne.
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d’une union économique et monétaire, programme qui s’inscrit
dans le prolongement du trait¢ de Rome et dans la logique du

Plan Werner. Celui-ci préconisait la création d’une zone moné-
taire caractérisée entre autres par une parité fixe des monnaies
intra-européennes, leur flottaison commune par rapport aux
monnaies extérieures 2 la zone, ainsi que par une balance des
paiements commune a la Communauté. Dans cette conception,
ic Fonds européen de coopération monétaire était destiné a deve-
nir une véritable «Banque mondiale» au niveau curopéen.

Le Rapport Tindemans innove en particulier dans les domai-
nes de la politique extérieure et de la sécurité ainsi qu’en matiére
(nstitutionnelie. Cest une démarche logique qui privilégie la
dimension extérieure de la Communauté qui, ayant souffert de
Péchec de la CED et du Projet Fouchet, apparaissait comme une
branche atrophiée de I'arbre communautaire. L'identité écono-
mique européenne n’était complétée que particllement au plan
des relations extérieures. Selon I’avis des interlocuteurs de Léon
Tindemans, un porte-parole devait parler au nom de P'Europe
communautaire. A ce propos, le rapporteur g’est exprimé de la
facon suivante: «J’ai fait des propositions concrétes; jai suggéré
que nous choisissions des domaines dans lesquels nous acceple-
rions de parler d’une seule voix. Dans ces domaines, nous de-
vrions également accepter en conséquence le fait que I'unanimi-
té ne serait plus indispensable pour définir les positions commu-
nes. Certes, des oppositions pourraient surgir au sujet de tef ou tel
probleme. Dans ces cas-1a, la minorité devrait en principe se
rallier & I’opinion de la majorité. Il ne s”agit pas dans mon esprit
d’une procédure de vote selon laquelle la majorité I’emporteral
sur 1a minorité. En réalité, la facon de procéder se rapprocheraif
de la pratique gouvernementale de nos pays ol les différences se
manifestent au sein du Conseil gouvernemental, mais n’empé-:
chent pas le gouvernement de parvenir & une position ralliant
accord de tout le monde. Ce probléme de I’'Europe parlan
d’unc voix unigue se pose d’une maniere particulierement aigué
ot claire face aux Ftats-Unis. Déja le président Kennedy appelal
de ses voeux un partnership atlantique ot les Etats-Unis seraien
en face d’un interlocuteur unique européen. Dans mon espri
également, partenaires américains et européens doivent discute
sur pied d’égalité». i

«J’ai également estimé qu’il €tait prématuré d’aborder de

‘Pour Uinstant, il existe & mon avis de trop gros risques d’un débat
“et d’une négociation dans ce domaine du fait méme des diver-
~gences qui persistent entre Ies pays membres: la France ne fait
- pas partie de ’Organisation du Traité de I’ Atlantique Nord, mais
“demeure dans 1’Alliance; I'Irlande est neutre et demet;re en
-dehors de cette organisation, alors que les autres pays ont pris fait
et cause pour 'OTAN. Dans ces circonstances, j’ai estimé préfé-
lvgble,de passer sous silence ce probléme. Néanmoins, j’ai con-
‘sidéré qu’on ne pouvait pas se désintéresser d”un autre probleme
--fondamlental qui lui est directement rattaché, a savoir celui de la
. sécurité. Dans ce domaine, il y a des précédents: lors de la
~conférence sur la sécurité et la coopération en Europe, qui s’est
“tenue & Helsinki, les Neuf sont parvenus & définir des,positi(n;s
“communes et a parler d’une seule voix par I'intermédiaire de
M. Moro, président du Conseil des Ministres. A mon avis, ces
- questions de sécurilé, que je distingue des problémes de la défen-
_se proprement dite, doivent faire I’objet d&s a présent de nos
discussions et de nos réflexions en commun au sein de la Com-
‘munauté. Dans le méme sens, il me parait impossible que les
~pays de la Communauté se désintéressent des conflits éventuels
~qui peuvent naftre au Moyen-Orient ou dans d’autres régions du
“monde»*, ”

= Afin d’assurer une plus grande cohérence, le Rapport contient
les propositions suivantes: la distinction entre les réunions mi-
I}let(*)l'lCHf)S qui s’occupent de coopération politique et celles qui
occupent ’de_s‘sujets couverts par les traités. C’est I'idée du
__..c,enn:e de décision unigue. Elle implique que les institutions de
1 U’“mon auront vocation a discuter de tous les problemes des lors
qu ils touchent aux intéréts de I'Europe et sont du ressort de
I'Union. Les mécanismes de Ia coopération politique et fes méca-
nisimes communautaires dotvent se développer dans un cadre
nstitutionnel unique. Les interdépendances entre I'économique
e social et le politique, imposent une telle unit. ’
~ Dans le cadre du centre de décision unique, différentes procé-
. I’ures pourront étre utilisées, suivant la nature des matieres trai-
tees. A cet égard, une triple distinction $’impose:

_: _l)f Dans le domaine des relations extérieures couvertes par les
1aités européens, auquel il faut ajouter, en se fondant sur l’arréi

problemes de la défense, bien que celle-ci un jour devrait S _%‘TI:W_
retrouver parmi les thémes principaux de 1"Union européenne o, Propos de M. Léon Tindemans, Premier ministre de Belgi ecucillis par
p P pe P - 2. Sidjanski, Jowrnal de Genéve, les 7 et 8 décembre 1976, gique, recucillis pa
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AETR, les prolongements extérieurs des nouvelles politiques
communes, les procédures communautaires devront &tre utili-
sées en dehors de la marge des traités communautaires.

2) Dans certains domaines particuliers, Pengagement doit &tre
pris de réaliser une politigue commune. Cela signifie que le
Conseil est tenu d’adopter des décisions communes, ce qui sup-
pose évidemment que les tendances minoritaires se rallient aux
tendances majoritaires & 1’issue des débats. Ces domaines privi-
Iégiés sont: a) le nouvel ordre économique mondial; b) les rap-
ports entre I’Europe et les Etats-Unis; ¢) la sécurité; d) les crises
qui surgissent dans I’environnement géographique immédiat de
I’Europe.

3) Dans les autres domaines, on continuera a appliquer provi-
soirement le systéme de la coopération politique, tel qu’il a été
mis au point dans le cadre de la procédure Davignon, mais en
rappelant toutefois que celle-ci s’intégre dans un cadre institu-
tionnel unique.

Au sein de ce centre de décision uniqgue coexistent et se
développent les méthodes communautaires et les méthodes de
coopération.

Dans le souci d’assurer une efficacité accrue de 1’appareil
institutionnel, le rapport recommande un recours plus fréquent a
la technique de la délégation qui doit permettre, sans pour autant
rompre I’équilibre institutionnel, d’alléger les mécanismes de
prise de décision et de faciliter certaines négociations. C’est
pourquoi 1’exécution et la gestion des politiques communes de-
vraient conduire a un recours plus large a Particle 155 du traité
qui prévoit la possibilité de conférer des compétences a la Com-
mission qui se trouvera ainsi valorisée,

Aunom de cette méme efficacité, il est réaffirmé, dans la ligne
de ce qui avait été décidé au sommet de Paris en 1974, que le
recours au vote majoritaire au sein du Conseil doit devenir la
pratique courante dans le domaine communautaire™

Dans cette perspective, le Conseil européen qui, créé en 1974,
coustitue une novation dans ['ensemble du systéme communau-
taire, est appelé a renforcer les éléments d’une autorité européen-
ne. Jean Monnet et son Comité d’action n’ont-ils pas constaté, &
cette occasion, que ce qui manquait le plus a I’Europe c’était
précisément une autorité et que, par conséquent, si les chefs

¥ L'Union europdenne, pp 37 et 38.

84

- d’Btat et de gouvernement étaient décidés a assumer ce role en
“commun, il fallait en tirer tous les bénéfices pour I’Europe.

.2. Equilibre institutionnel et renforcement de la Commission

Méme si le Conseil européen renforce le volet intergouverne-

- mental du systeme communautaire, il a le mérite d’exister et la
capaczte de promouvmr le progres de intégration par I'impul-
o gion qu ’1l donne a ses initiatives dont il confie la réalisation aux
 ipstitutions communautaires. Afin d’éviter d’ébranler les structu-
- res de la Communauté, Léon Tindemans a pris pour départ les

traités de Rome et a cherché a les compléter, a les renforcer en
leur ajoutant une dimension de politique extérieure et de sécurité,
tout en proposant de conférer plus de poids a la Commuission par
une nouvelle procédure de désignation de son Président et un
pouvoir d’inifiative au Parlement européen €lu au suffrage di-
rect. Tout en évitant de créer un ensemble confédéral, Léon
Tindemans s’est proposé de préserver, voire de développer 'ac-
quis communautaire en s’inspirant du principe de ["équilibre
institutionnel entre, d’une part, les institutions telles que le Con-
seil européen, e Conseil des ministres et le Coreper qui, a des
niveaux différents, sont chargés d exprimer collectivement les
intéréts nationaux et, d’autre part, les institutions communautai-
res proprement dites : la Commission, le Parlement européen et
la Cour de Justice ont la vocation d’exprimer, de réaliser et de
garantir [ intérét commun. Cet équilibre institutionnel qui est la
marque distinctive et primordiale de tout systéme fédératif, re-
pose sur la dynamique des institutions communautaires autono-

- mes et la participation de représentants d’intéréts divers a la

formation de décisions communes.

Dans I’intention de maintenir cet équilibre indispensable au
bon fonctionnement de la Communauté, Léon Tindemans a pro-
posé que le Parlement européen, outre les pouvoirs qu’il détient
déja, notamment en matiére budgétaire, se voie reconnaitre une
faculté d’initiative, qui deviendra un droit par la suite, ceci afin
de lui permettre d’apporter une contribution positive a la défini-
tion des politiques communes.

En deuxiéme lieu, sa proposition vise a renforcer 'autorité de
la Commission qui, dans I’état de crise de 1’époque, donnait des
signes de faiblesse et d’incapacité a utiliser, dans de nombreux
cas, le droit d’initiative que le Traité lui attribue. Le Président
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désigné par le Conseil européen, devait &tre investi par un vote
du Parlement européen. Ainsi confirmé dans ses fonctions par
|"institution représentative, le Président avait la facult€ de choisir
les autres membres de la Commission, en consultation avec le
Conseil et compte-tenu des équilibres nationaux.

Le Rapport Tindemans a fait I’objet de certaines critiques,
notamment celles que lui a adressées D. P. Spierenburg lui repro-
chant d’avoir prématurément favorisé la dimension internationa-
le de Pintégration en proposant un concept global de politique
étrangére au lieu de s’en fenir & Iexternalisation des compéten-
ces internes de la Communauté™, C’est en effet en se fondant sur
ses compétences internes que la Communauté s’est révélée capa-
ble d’une action cohérente et efficace. Les négociations du
Kennedy Round, de I’accord de Lomé¢ et le dialogue avec I’admi-
nistration américaine en sont les témoignages. En revanche,
privée d’union monétaire, la Communauté apparait incertaine,
voire divisée, dans ses interventions concernant la réforme du
systéme monétaire international. Certes, I’intégration et la co-
hésion internes permettent d’accroitre les moyens ef, partant,
1’efficacité de la politique extéricure commune. Mais la politique
extérieure n’est pas une simple projection de la politique
intérieure. Le retrait des Etats-Unis du Vietnam, P’expansion
soviétique en Afrique suscitent des préoccupations au sujet de
]’absence de I’Europe. La nécessité d’un retour de I’Europe dans
les sphéres de la «haute politique» ne trouve pas son explication
ou son origine dans les demandes de politique intérieure. La
dimension de la politique extéricure qui s’appuie sur les élé-
ments de la politique intérieure, est en interaction avec eux, mais
conserve son champ propre constitué des relations entre acteurs
du systéme international. Peut-on, des lors, justifier I’absence de
I’Europe dans la recherche de solutions des conflits internatio-
naux par I’absence de compétences ini€rieures dans les domat-
nes qui forment 1’objet de ces conflits? La politique extérieure
que I’on qualifie parfois de «politique pure» ou de «politique par
excellence» s’affirme comme une dimension particuliére de la
vie des Etats et des Communautés d’Etats dont Iefficacité de-
pend 2 la fois de la capacité & manier les situations et les instru-
ments internationaux et a utiliser de facon optimale les ressour-

* . P, Spierenburg, «Het Rapport Tindemans, een Kritische beschonroing»
Internationale Speciator, mars 1976, cité par Ch. Frauk, «La capacité européeni
d’une politique extéricure communes, dans Awlour du Rapport Tindemans, Gen@ve.
Association des Instituts d'éudes européennes, p. 40.
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ces disponibles. En admettant que I’Europe parvienne a parler
d’une seule voix dans les affaires internationales et & accroitre
son ppids international par la mise en commun des ressources
humaines et matérielles, la question se pose de savoir si sa
capacité d’influence et de pression, son poids politique peuvent
Jui permettre de jouer un rdle délerminant au niveau global et
notamment dans les relations autrefois tendues entre 1'Est et
I’Ouest. A cette époque, I’analyse de Stanley Hoffmann 1’a con-
duit & une conclusion proche de celle de Henry Kissinger: la
Communauté européenne n’est qu’une puissance régionale, un
acteur secondaire limité 4 un réle complémentaire mais non pas
déterminant dans les affaires internationales. Et Stanley Hoff-
mann de conclure sur une note pessimiste: «Une Europe morce-
[ée et non organisée n’est pas maitresse de son destin. Et pourtant
Je caractére hésitant de ses efforts d’unification s’explique en
partic peut-&tre par la conscience douloureuse que 1'Union de
1’Burope ne changerait pas grand-chose»*.

Ce jugement du moment n’a pas tenu compte - sous effet
aveuglant de la grande puissance américaine - des tendances 4 la
diminution relative mais soutenue du poids économique des
Etats-Unis face & I’émergence du Japon et a la renaissance de la
puissance économique de la Communauté européenne. Or, com-
me ['observe Paul Kennedy, unc grande puissance militaire et
politique ne peut s’affirmer & la longue sans le soutien d’une
économie solide. Les critiques fondées sur I’externalisation pure
et simple de fonctions internes privilégient Pintégration écono-
mique, alors que les critiques reposant sur des évaluations con-
Jonthll'eiles du moment ont sous-estimé la dynamique de 1’inté-
gration européenne et surestimé la puissance éclatante des Etats-
Unis, pourtant déja en perte de vitesse a la suite de I’expérience

vietnamienne. En revanche, bien que Ie Rapport Tindemans n’ait
~pas retenu Pattention des gouvernements de 1’époque, les idées

et les initiatives qu’il véhicule ont poursuivi leur lent chemine-
ment dans les esprits et laissé leurs empreintes sur I’état actuel du

. débat européen.

. 33
) 6208- Hoffmann, «Douze paradoxes pour une absence», Esprit, novembre 1975,
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Troisiéme section
LA DYNAMIQUE DES INSTITUTIONS
COMMUNAUTAIRES
CHAPITRE |
I. NAISSANCE ET CROISSANCE
DES COMMUNAUTES EUROPEENNES

- 1. De la promotion aux premiéres réalisations

- Atravers les initiatives multiples des mouvements et des pen-
- seurs, ainsi qu’d travers les diverses organisations gouverne-
~mentales qui ont jalonné le cheminement de ’union curopéenne a
~Iissue de la Deuxiéme Guerre mondiale, on peut distinguer deux
- grands courants: un premier courant traverse et anime les projets
~etles réalisations d’union européennesous deux éclairages diffé-
-Tents: une vision fédéraliste et une optique fonctionnaliste, un
-deuxiéme courant d’organisations gouvernementales, qui émerge
dans les années 50, se subdivise en organisations atlantiques ou
~euro-américaines et en organisations européennes. De nombreux
~exemples illustrent ces deux familles d’organisations dont les
fonctions chevauchent sur deux niveaux, atlantique et européen.
Le Plan Marshall qui, en fournissant ’aide américaine 2 1a re-
-construction de 1'Europe occidentale, fut, par ses incitations, 4
‘origine de la collaboration entre pays européens libres au sein
le 'OECE. C’est grice & cette coopération «obligée» que furent
ccomplis les premiers pas dans Ia voie de la libéralisation des
ontingents et de la promotion du commerce intra-européen. Ce
adeau inestimable des Américains ainsi que le soutien apporté au
Mouvement européen ont largement contribué & promouvoir et 4
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| d’l}om‘mes organisés par-dessus les frontieres et en fonction d’un
- objectif commun: la création d’une fédération démocratique
~européenne. Ces projets et ces initiatives, faconnés par des per-
~sonnalités d’horizons divers, ont été «codifiés» lors du Congrés
de La Hay_e, avant d’étre repris par les instances gouverneme%ta—
les sous I'impulsion du Mouvement européen. Le Congrés de La
- Haye a abouti a la création du Conseil de I’Burope, ainsi que d;
Centre curopéen de la Culture et du College d’ELI}_'{;pe a B?uges
~ Cette 1mpulsion insufflée par les, élites européennes et ar
~divers mouvements, qui fut a l’origh]e du processus d’unign
~constitue aujourd’hui encore un des traits originaux de la Com-
munauté européenne. Les initiatives des groupes de promotion
ont €€ par la suite relayées par les activités des multiples forces
. pgl]thues et socio-économiques au sein de la Communauté eutro-
péenne. Ces activités et ces structures tissent un des fondement
- sociaux de la Communauté. \ "
| Le passage du secteur privé, des initiatives des groupes de
~promotion au secteur public, s’effectue au moment de la c;réa—
~tion du Conseil de I’Europe. Fondé sur les principes de la dé-
: n,locratxe et du respect des droits de "homme, le Conseil de
:. T'Europe a incarné I'espoir des fédéralistes européens, bien que
_prisonnier des le début d’un compromis boiteux emi)reint des
“conceptions unionistes représentées principaleme,nt par le gou‘—
L._vernement britannique: le comité des ministres, institution inter-
gouvernementale, concentre de faibles pouvoirs face a I’ Assem-
“blée consultative qui, bien que représentant les parlemenis des
Etalt)éi tlljl;_im\bres,’ dne dispose que d’un pouvoir consultatif. Cette
formé par la Communauté européenne. _ : ~conduit & fl’igligasos?lgiﬁ?g lgﬂé‘?(l)gOUVqrnementa.le‘ a 1‘ap} dement
En parallgle, le courant européen proprement dit présente deu “dotée d’une Commission et d’ nvgntu?n e o ‘] N
faces, deux conceptions qui incarnent une méme volonté d’union lysie du Conseil de I'Euro u%e’ ten ver Chapera I par
la convergence de ces deux méthodes, dont 'une s’apparente: - fondamentaux que le Con pled 1’eSt ope & de/ un denxiome
I*approche politique globale inspirée des principes et des expeé “souffle, 2 la suite de la ch Ste 1 d e Eu o orlin ot o o ieme
riences fédéralistes, et I’ autre tient de la méthode fonctionnaliste ala dé;nocratie engagée ua?l . B,erlm o
Congue par Mitrani et Scelle a P"intention des organisations inte: e. Cependant tougt egn 0%: I is o d? 1 E}ur)ope T
nationales spécialisées, cette méthode a &té rodée par les expt T"Europe est éépoux'vu delim fu{} Caéij Py eral,,le Conseil de
riences de la coopération interalliée et du premier plan franca “sociale qui forme la substanie(zllci ()énamlque & europaono,
réalisées sous la direction de Jean Monnet. Le premier cour Des I’origine de Iintégration, | é wseil de 1 Europe s mésente
diffusé 2 travers les mouvements européens a laissé une empret! comme une dissociati(%ﬁ artif; y 11 onsgl.l o botitione o Digsonte
te profonde: les initiatives curopéennes sont 1’ oeuvre des groupt ~Inique, dissociation opérée a0 pr ? enll§ e e oone
de promotion, des guides d’opinion, elles puisent leur source dat 1éraux dont I’appli g au profit (%@3 principes politiques gé-
pplication est confiée & une faible structure inter-

les mouvements de résistants relayés ensuite par les réscatl ouvernementale
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encourager la construction européenne. Si cette impulsion origi-
helle en matiére de coopération économique a trouveé ensuite son
correspondant dans le courant européen autonome, tel n’a pas ¢té
le cas en matiere de sécurité. En effet, I’ Alliance atlantique (et
son organisation, OTAN) continue a assumer les tiches essentiel-
les de défense de I'Europe occidentale. Dans cette matiere politi-
que par excellence, I’Europe en voie d’union n'a pas encore
acquis son autonomie. Malgré I’éclatement du bloc de 'Est et la
dissolution du Pacte de Varsovie, qui ont coincidé avec la dimi-
nution relative de la puissance économigue américaine et les
velléités réitérées de retrait, du moins particl, des forces ameéri-
caines de V'Europe, la sécurité européenne est demeurée une
affaire commune américano-curopéenne dont la responsabilité
principale est assumée par I’OTAN. Dot le débat toujours ouver
sur 1’organisation d’un pilier européen dans POTAN - idée pro-
posée par John Kennedy - et une plus grande autonomie de
I’Burope en matiere de sécurité. C'est une des questions fonda
mentales qui hante périodiquement les négociateurs de I'Unior
politique. A I’inverse de 1’autonomie acquise dans les domaine
économique et technologique, le domaine de 1a sécurité reléve d
Iinterdépendance qui, a I'image d’un cordon ombilical, reli
I’Europe occidentale aux Etats-Unis. Cette relation de «dépen
dances» a été souvent au coeur des débats sur I’Union politique e
a servi de motif ou de prétexte pour en retarder I’avénement. A
fur et & mesure que des liens de dépendance tendent a se {(rans
former en un réel partenariat marqué par le dialogue de deu:
grandes puissances, Amérique et Europe, le courant européel
tend & s approfondir et 4 s’amplifier autour du noyau dynamiqu
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A Paube des années 50, peu d’indices laissaient présager une
création rapide des Communautés européennes. La déception
provoquée par I'incapacité du Conseil de I’'Europe a réaliser le
projet d’union européenne coincide avec une crise économique
caractérisée par une pénurie énergétique et une surproduction
désordonnée de 1acier. Seule une forte volonté politique a la base
d’une proposition répondant & des besoins réels était en mesure
de renouer les fils dispersés des intéréts nationaux, souvent con-
tradictoires, des pays européens. L’ étincelle surgit de la rencontre
d’un visionnaire politique pragmatique, Robert Schuman, et d’un
créateur de synergies doté d’une imagination techno-fonctionnel-
le, Jean Monnet. Grce 2 leur collaboration, I’intention politique
prendra la forme d’une proposition concréte qui aboutira a la
création de la premigre Communauté européenne.

Tout au long du processus d’intégration européenne, on décele
en filigrane une volonté politique qui, selon les époques, prend
une coloration plus ou moins explicite. I’ objectif en est une
union politique globale, une fédération ou une communauté de

type fédéral. Quelle qu’en puisse &tre la forme, 1’union vise a

établir un équilibre dynamique entre institutions dotées de pou-
voirs communs et institutions des Etats membres et des régions.

Cette volonté politique, bien que clairement exprimée dans les

en est le résultat dépasse les besoins de gestion des secteurs du
c}}arbon et de I’acier. Il prévoit non seulement une Haute Autorité
disposant de pouvoirs supranationaux, assistée d’un comité con-
sultatif représentant les principaux intéressés, mais aussi un
Conseil spécial des ministres assurant la liaison avec les gouver-
nements nationaux, et surtout une Assemblée commune et une
Cour de Justice. Ainsi, ce systeme de la CECA n’est pas sans
évoquer, bien que d’une maniére incomplete et déformée, un
systeme politique global. ,
L”mtention politique se confirme par la proposition lancée par
René P\Ieven, & peine trois mois apres la Déclaration Schuman
visant a créer une Communauté européenne de défense. 1’échec
de la CED et de son prolongement naturel, la Communauté
p(}ixthue européenne, provoquera la premiére grande crise euro-
péenne en brisant 1’élan de 1’union et en entamant les pouvoirs de
la CECA. Qui plus est, cet échec paralyse les efforts d’union
politique et rompt le parallélisme ou la complémentarité indis-
pensable entre I’Union économique et I"Union politique. En

. outre, 11‘ révele au grand jour Dattitude de I’ Angleterre ainsi que
le/s difficultés de I’Union politique suscitées notamment par la
dgpendance de I'Europe a I'égard des Etats-Unis en maticre de
défense et leur role dominant dans I"OTAN et dans le monde.

&erits de Robert Schuman et de Jean Monnet, revet une forme
plus sectoriclle et moins affirmée dans la Déclaration du 9 mai
1950. Inspirée par I’expérience politique et personnelle de Rober
Schuman et par expérience du Premier Plan francais de Jean
Monnet, cette Déclaration propose la mise en commun de deux
secteurs de base, charbon et acier et leur gestion commune par
une Haute Autorité. 1.7idée directrice est que ces deux secteurs
qui ont ét¢ au coeur des guerres franco-allemandes et constituen
fe fondement de la puissance des Nations, sont susceptibles de
créer des liens de solidarité profonds dans une Communaut
fondée sur I'unité du grand bassin industriel. En forgeant un
solidarité de fait qui se propagera de proche en proche a d’autre:
secteurs, la nouvelle Communauté provoquera un renversemen:
des politiques extérieures, et assurera a la fois la paix et L
prospérité a tous ses membres. A présent, on ne peut qu’admire
ce projet de visionnaires qui a réussi & traduire I'idée d’unio
dans les faits. :

Au cours de la négociation sous la présidence de Jean Monnet
1a volonté politique trouve une formulation institutionnelie grac
3 I'initiative du Benelux. En effet, le syst®me communautaire qu
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_._B1e1‘1 qu ?He soit Partlei_lement atténuée, cette problématique

chargée d’ambiguité ne laisse pas de peser aujourd’hui encore sur
les attitudes des gouvernements et sur la négociation qui, une fois
de p]us,}vxse a renouer les fils de P'Union politique. Le choc
‘provoqué par Péchec de la CED a engendré la méfiance des
_filrlgealnts politiques, & I’égard de la supranationalité et leur a
imposé plus de prudence dans leur démarche européenne. Ce
Sursaut du nationalisme n’a cependant pas empéché les gouverne-
-_n’l_en,ts df,:S Six de relancer & Messine, 4 peine neuf mois plus tard
Tidée d’une Communauté économique et d’une Communauté
-atomique. Cet événement historique n’a été signalé a I’époque
Que par quelques annonces marginales dans les médias. La
';C,onferenc_e de Messine, les 1 et 2 juin 1955, a décidé la création
d’un Comité intergouvernemental qui, sous la houlette de Paul-
'-:3‘1,6111‘.! Spaak, a élaboré son Rapport proposant 1’établissement
::_d_‘un mar_ché commun général et la mise en commun de I’indus-
trie atomique.' Transmis en avril 1956, le Rapport servira de base

st . Iy - PR
- Rappo_;! des Clszs’(:’e Délégation aux Ministres des Affaires étrangéres, Comité
Hergouvernemental créé par la Conférence de Messine, Bruxelles, 21 avril 1956.
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a la négociation qui aboutira & la signature des trait€s de Rome, le |
25 mars 1957, et a leur entrée en vigueur au début de 1938. Ainsi,
trois ans aprés le traumatisme de la CED, la CEE et I’'Euratom |
confirment la nécessité et la vitalité du processus d’intégration:
curopéenne enclenché par la création de la CECA.

Cette reprise du mouvement d’union, aprés une courte période
d’arréts, mérite quelques réflexions. Selon la lecture que 1"on en .
fait, le processus d’intégration apparait d’une rapidité surprenan- f
te ou d’une lenteur exaspérante. Dans 1’optique historique, ce-
processus révolutionnaire frappe par sa rapidité: trois ans aprés la’
fin des hostilités, les Buropéens, amis et ancicns ennemis, se.
rassemblent A La Haye en 1948 pour définir leur dessein; deux:
ans plus tard, I'idée de la CECA est officiellement proclamée; .
donnant naissance a la premidre Communauté européenne dotée .
de pouvoirs limités mais réels; tout semble compromis en 1954
mais le relais est assuré par la création des Communautés écono
mique et atomique en 1958; trente ans plus tard, I’Acte uniqu
européen imprime un €lan nouveau au mouvement d’union ¢
entérine la coopération politique; au cours de cette période, 1
champ d’action s’étend, le processus s’affirme avee P'élection du.
Parlement européen et I'impulsion donnée par le Conseil euro-
péen, tandis que la Communaulé curopéenne s’élargit ave
I’adhésion de I’ Angleterre, du Danemark et de I'Irlande en 197
de 1a Grece en 1980, et de I'Espagne et du Portugal en 1986. Que
de progrés accomplis 2 un rythme surprenant au regard de I'hi
toire des processus de formation des nations ou des fédérations
telle que celle de la Suisse qui a célébré en 1991 son 70
anniversaire. :

Mais aux yeux des militants européens, la marche vers 1’unio
apparait d’une lenteur désespérante dans le contexte du chang
ment de conjoncture mondiale. L'accélération de Thistoire, 1
rapidité de I’évolution technologique jointe aux changements tel
que les bouleversements a I’Est sont autant de facteurs qui N
souffrent pas d’atermoiements mais exigent une accélération d
processus d’intégration. Dans cette perspective, le rythme :d
"intégration ne doit pas &tre considéré & la lumiere du passé, ma
dans le contexte actuel des communications et des interaction
rapides qui créent fa quasi-simultanéité des événements autrefo
séparés par des mois ou des années. Cependant, cette accélératio
des événements et des transformations matérielles souleve la
question de savoir si les attitudes et les comportements suivent
s’adaptent au rythme de cette évolution extérieure. Dans cet
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oPtzque, I’évolution des mouvements européens et la formation
d’une Clommunauté fondée largement sur Pentente franco-alle-
mande tiennent du miracle historique. De méme que le renverse-
ment de la politique étrangére de la France & la suite du Plan
- Schuman, Ja substitution des liens de confiance aux sentiments
hostiles, ainsi que la profonde transformation des opinions des
dirigeants politiques et économiques, et de larges couches de la
population. La vigueur du mouvement d’union, malgré le trau-
matisime de la CED, sa continuité et son affirmation en dépit
d’arr€ts sporadiques, témoignent de la profondeur et de I’ampleur
de ce processus d’union déclenché par les mouvements euro-
péens et par les initiatives des dirigeants européens.
Depuis Messine, les efforts d’intégration se sont concentrés
~sur I'économie et la technologie en passant sous silence, a de
_rares exceptions pres, les problemes de ['union politique et de ses
~deux composantes principales, la politique extérieure commune
-etlapolitique de sécurit€. Il faltut attendre I” Acte unique pour que
la coopération politique soit entérinée sous une forme bien timide
et que la sécurité figure dans un traité officicl. Cependant, le
-déséquilibre entre union économique et union politique em-
~“bryonnaire s’est perpétué jusqu’a la nouvelle initiative de 1990.

2. Le role des personnalités européennes

La création de la CECA et la mise sur pied des deux nouvelles
Com}nunayt'és témoignent du role primordial des grandes person-

alités politiques dans le processus d’union européenne. Lancée
par le tandem Schuman-Monnet, la CECA a été marquée 2 ses
-debut.s par la forte personnalité de Jean Monnet et sa conceptioﬁ
fonctionnaliste et pragmatique. La crise de la CED I’a conduit 3
~abandonner la présidence de la Haute Autorité afin de se consa-
Ter, en fondant le Comité d’ Action pour les Etats-Unis d’Europe,
) la promotion et & la réalisation du Marché commun et de
,:'Eugaton_], ainsi qu’a la poursuite et & 1’approfondissement de
Lintégration européenne.” Prenant le relais du Mouvement euro-
cen en perte de vitesse face & I'intégration sectorielle, le Comité
Monnet cherche 2 répondre par ses déclarations et ses actions
Pportunes aux demandes immédiates et concrétes. L autorité et

,E“ _Jean Mcynaqd et Dusz)m Sidjanski, «Le Comité d"Action pour les Etats-Unis
wropes, Annuaire ewropéen, vol. X111, 1965, 27 p.

s
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I’influence de ce Comité sont dues a la force de persuasion de son
Président ainsi qu’a la cinquantaine de personnalités qui le com- -
posent: dirigeants pro-européens des parlis socialistes, démocra-
tes-chrétiens et libéraux ainsi que des syndicats ouvriers. Par ses
prises de position, le Comité a apporté son soutien a I’oeuvre des
Communautés européennes et proposé des solutions aux proble- -
mes actuels posés par I’Union politique, 1’élargissement de la
Communauté et les relations Europe - Etats-Unis. A titre
d’exemple, le Comité Monnet a déployé une intense activité en-
faveur de la ratification des traités de Rome, notamment au sein’
de I’ Assemb!lée nationale ainsi qu’au sein du Bundestag, selon le:
témoignage du député SPD Mellies, ancien membre du Comité:
Monnet.} Le Comité d’ Action, étroitement 1ié a la personnalité de-
Jean Monnet, a été dissous par son président i la veille de sa mort.
A la différence du Comité Monnet, le Mouvement européen a:
poursuivi son activité malgré les fluctuations qui ont jalonné son’
évolution.

Le role des personnalités est illustr¢ par 1'influence marquant
de Paul-Henri Spaak sur la politique européenne: ¢’est lui qui
entrainé, aux cotés de Fernand Dehousse, une majorité de députés
socialistes belges & voter en faveur de la CECA. Fervent partisan
de la CED et de la Communauté politique, il a refusé toute
concession réclamée par Mendes France qui proposait une péri
de de transition et un assouplissement de certains pouvoirs juges
trop supranationaux. C’est au nom du méme principe de supra-
nationalité que Paul-Henri Spaak rejettera, huit ans plus tard, le
projet gaullien d’Union politique. En revanche, lors de 1’élab
ration du Rapport Spaak, qui servit de base 2 la formulation des
traités de Rome, il avait adopté une attitude plus souple dans
efforts pour préserver ia Commission européenne face aux po
voirs envahissants du Conseil. C’est grce a cette stratégie €
preinte de prudence et au soutien du Comité Monnet que I"aspec
institutionnel des deux nouveaux traités ne fit pas obstacle & le
ratification. A cette épogue, 1a supranationalité était un tabe
européen. Si les grands moments de l'intégration européentt
portent I’empreinte de grandes personnalités telles que Adenau
De Gasperi, Hallstein, le premier président de la Commission d
la CEE, le général de Gaulle, Giscard d’Estaing et Schmi
Mitterrand et Kohl ou M™ Thatcher et Delors, le processus d”

: tég1:at1on, e tant‘que courant continu, variable mais profond, met
“oen Jetu une multitude d’acteurs : dirigeants et partis politi(,]ues
. e : - ] ’
glg;ir]li ;ueec;c.momlqucs et sociaux, jusqu’aux citoyens et opinions
" Les pag‘l_er‘nen‘taires et les partis politiques ont assumé une
- responsabilit¢ primordiale lors de la ratification des traités insti-
< tuant les Communautés européennes en ratifiant le traité de la
CEC/A el en approuvant sa structure supranationale. En revanche
les députés frangais ne réussissent pas a dégager une majorité en
_'faveur de la CED et enterrent le traité pourtant ratifié par les
parlements des partenaires de la France. Par la suite, la rgtifica:
tion des traités de Rome a été considérée a juste titré comme un
test européen quant au comportement des partis politiques au sein
_:-des parlemeqts nationaux. Les votes d’approbation acqluis sans
“trop del surprises dans tous les six parlements ont été cepe;ndant
~marqués par la conversion européenne des partis socialistes alle-
~mand et italien a laquelle le Comité Monnet n’est pas étra{nwer"
~Cette conversion est due en bonne partie & Pattitude pro»e{ar(;—
_péenne des syndicats ouvriers qui, tel le DGB allemand, vont
peser sur les partis de gauche. C’est ainsi que quelques années
“plus At‘ar;d, le syndicat italien apparenté au parti commu;niste :
entrainé celui-ci dans la voie de I'eurocommunisme )
L’approbation des deux Communautés par les ooizvel'nenlent%
o les parlements des six pays membres a été a%quiqe au prix
-d’une nouvelle répartition des pouvoirs : dans cette con:figuratlijon
¢ Consell, institution représentant les gouvernements nationaux,
--ggcgpe une place centrale en assumant i’essentiel du pouvoir de
(décision., pe glissement vers les formes intergouvernementales
“ est opéré progressivement dans la CECA dont la Haute AutoriL—
__te_?.__faute d_ un fondement solide, a été amenée 4 rechercher Pappui
i Consell de ministres et des Etats membres. Le nouveau S)Izasge-l
--meifgggzl?]}u;loa&xta?re f:nté_rme I,’expél*iepce de fa CECA touten la
enlorgant so s la pression d’une conjoncture peu favorable 4 la
tauration el & I’€élargissement des pouvoirs de I'institution
gplfma_tlonale. Les Conseils des deux nouvelles Communautés
nt-ravi la place centrale a la Haute Autorité. Cependant, sous
ppeliation moins provocante de Commissions, les traiééls dé
__m§ leur ont attribué un réle moteur bien qL;e modeste en
pf_uence‘ Les Commissions - la Commission depuis la %usion

5

t Voi i P
ir et , . .
les precisions dans mon arlicle «Partis pG“tiunS face & I'intégration
o

* Verhandlungen des Deutschen Bundestages, 1953-1957, p- 13348. ropéennes, Res Publica, Bruxelles, n° 1, 1961, pp. 54 & 57
S, ) , pp. 54 a 57,
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~ teur, le mouvement s’est transmis aux syndicats qui, ne se conten-
tant plus de réagir, s’efforcent d’y participer en organisant leur
action commune sur le plan communautaire. Les parct)is politiques
ne sont pas restés a 1'écart car ils se regroupent par-dessus Ieé
frontiéres r}atlonales et, pour répondre a leur nouvelle vocation
cherchent a se doter d’une forme organique au niveau européen,
Mais, qui plus est, avec le Marché commun, I’Europe «descend
dans la rue»: la CECA et I’Euratom agissent en quelque sorte en
marge d/e la vie quotidienne et des intéréts immédiats de la grande
majorité des 165 millions d’hommes que les effets du Marché
" commun \toucl}ent directement. Or, c’est précisément dans la
mesure ou les intéréts concrets des citoyens sont en jeu, que les
_citoyens seront incités a contrbler la gestion commune ,puis a
participer. Du contrdle a la participation par la constitution d’ung
Assemblée issue du suffrage direct, tel est I'engrenage initial des
~Communautés européennes.
. C’est sur la base de ces facteurs, mis en communication, voire
en concurrence, débordant les frontires nationales et ocuvrant en
“faveur d’une solidarité plus intime, que pourra s’ériger une nou-
: v\elle communauté sociale. Cette solidarité de fait, soumise aux
1egles et institutions communes, et €clairée par le Eonsentément
plus ou moins conscient de divers agents sociaux, préfigure le
__for’ldc,zme‘nt politique des Communautés européenr;es. Cgr ala
_.<_<federgt10n économique» existante, il ne manque qu’un élémen‘t
“essentiel: son prolongement politique.
- Dapf; ce processus complexe, nous avons essayé de dégager un
aspect : son mecanisme mstitutionnel. Cet examen fragmentaire
_nous a conduit & une conclusion limitée: les Communautés su-
“pranationales «recouvrent», selon ’expression du Président
Schuman,_ «une réalité variable». Par conséquent, I'emploi du
«supranational» peut tre utilement maintenu, et cela pour deux
aisons: distinguer les Communautés soit des organisations inter-
_a'tlonaies, s0it de la Confédération d’Etats ou de I’Etat fédéral et
aire ressortir les traits originaux de cette nouvelle forme de
__oll?b(;r_atm:n internationale. Cependant, la supranationalité n’est
__ dismeenegé r(r11 glln element 1501€, mais du jeu simultané et caractérisé
_ e de fragments et de facteurs.’

des exécutifs en 1967 - responsables devant le Parlement euro-
péen, sont dotées d’un pouvoir dinitiative et de proposition; elles
sont également chargées d’assurer le fonctionnement et le déve:
loppement du marché commun et des industries nucléaires. Mai
c’est le Conseil qui décide & I’unanimité et plus tard a la majorit
qualtifiée. Le passage prévu 2 la majorité qualifiée allait accentue
le caractere communautaire du Conseil. Outre le contrdle démo
cratique, Ie Parlement européen dispose d’un Jarge pouvoir con
sultatif, tandis que la Cour de Justice acquiert des compétence

Py

plus amples qui lui permettent d’exercer un contrdle juridiction

nel sur le large domaine communautaire régissant 1
commun général. Les actes communautaires tels que les regle
ments et les décisions revétent une force obligatoire et exécutoire
of ont un effet immédiat & 1'égard des personnes et des groupes
La directive, considérée comme une «lol douce» («soft law»
oblige quant aux objectifs qu’elle définit mais laisse le choix de
moyens aux instances nationales. Dans le bilan du systeme com
munautaire que j’ai cherché a dresser au début de 1961, j:
constaté que malgré une structure intergouvernementale plu
marquée que la CECA, la CEE prévoit une extension des pou
voirs plus importante en matiere de relations extérieures et de
politique commerciale commune - prolongement logique d
I union douanidre - et accorde au traité une durée illimitée. Dan
plus d’un secteur, les traités de Rome élargissent et renforcent
caractere communautaire du systeme européen. Yoici la conch
sion de ce bilan:

C’est surtout sur le plan pratique que I’apport des nouvells
Communautés est décisif. Non seulement clies élargissent le
champ d’action commun et le nombre de sujets, en accroissant
poids des trois Communautés, mais elles déclenchent et amp:
fient - le Marché commun en particulier - le processus &’ intégr
tion.’ Amorcé dans la CECA, ce processus d’intégration a p
une ampleur insoupgonnée dans le Marché commun généralis
11 constitue une vaste chaine d’actions et de réactions: d’abor
Jes agents économigues ont réagi au «fait» Marché commun; le
adaptation a suivi, puis dépassé le rythme d’intégration prév
rendant nécessaire 1’ accélération du Marché commun; de ce s€

5 Cf. notre arlicle de synthése Un tabou européen: la supranationalité, Bulletn AN
- be e févr 7 . .
Cen{l;e européen de la Culture, février 19,61-. ) ) Cf. mon article «L originalité des Communautés européenties et I répartit
6 C°f. notre étude sur Les aspects matériels des Communautés enropeennes, Pa CUts pouvoirs», Revue générale de droit international public s et fa répartition de
Librairie générale de Droit et de Jurisprudence, 1961, 56 et 57. ‘ pubiic, janvier-mars 1961,
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parler de «fédérateur extérieur» et d’appeler de ses voeux une
«Europe européennes.
, Le non opposé, en janvier 1963, a Dentrée de I’ Angleterre
n’est pas sans rapport avec le role des Etats-Unis, Certes, d’autres
raisons ont pes€ sur cette décision: l'attitude des Anglais, le
- caractere insulaire de I’ Angleterre, sa position ambigug Y prO,pOS
- du Projet Fouchet et une série de problémes restés sans solution
Selon le témoignage de Jean-Frangois Deniau,? principal négo;
ciateur communautaire, environ 50% des problémes étaient en-
core en suspens a la fin de 1962. Par surcroit, & plusieurs reprises
_lfil\ngleterre était considérée, en raison de ses relations particu:
lieres avec les Etats-Unis, comme un cheval de Troie que les
Américains étaient désireux d’introduire dans la forteresse com-
‘munautaire. Une série de sous-entendus et de malentendus
_entre c}e Gaulle et Macmillan, joints a P'accord de Nassau entre
-Macmillan et Kennedy au sujet des fusées Skybolt, n"ont fait que
précipiter le non du Général.
- De pature différente, la crise intéricure de la chaise vide en
1965 a eu un effet & long terme plus profond sur le fonctionne-
‘ment c\ies institutions européennes en suspendant I’ introduction
.:__d\e la regle de la majorité pondérée et en maintenant en vigueur la
~regle de I"'unanimité au Conseil. Cependant, elle a démontré si
'-;be/:som ¢tait, la force irrésistible du mouvement d’intégration
_d_ec’:iench_e’z par les Communautés européennes et révélé la zzolida-
1ité de fait enlre pays et acteurs socio-économiques. L
- Sans rouvrir le débat sur les causes de la crise, on constate que
la proposition de la Commission Hallstein visait un double ob-
.-_.Jectif: assurer le financement de la politique agricole et accroitre
._:-Ies‘pouvoars du Parlement européen. Afin de donner une base
~solide au soutien financier de la politique agricole commune elle
_prévoyait ]alcréation d’une «caisse commune» alimmentée a le; fois
par les droits de douane et les prélevements agricoles. Cette
wtonomie budgétaire devait ére complétée par un contrdle par-
ementaire. La proposition de la Commission Hallstein, tout en
_anantzsatrsfaction a la France sur le financement de l:agricul-
ture, prévoyait un accroissement des pouvoirs du Parlement
_curopéen. Cette logique ne présentait qu’une faille: la primauté
ccordée par le Général de Gaulle a la politique sur Pintendance.

Ce processus d’intégration déclenché par Ja CECA, amplifié et -
approfondi par la Communauté économique européenne, a €€
trés vite considéré comme irréversible malgre les menaces et les
tensions nombreuses dont il a fait I’objet. En effet, ce processus
n’a pas suivi une progression Linéaire mais plutdét un développe
ment en dents de scie, du fait de plusieurs crises et des nombreux
a-coups auxquels il a été expos¢ des ses premieres années.

3. La dynamique des crises: 1963 et 1965

Les crises successives de I'intégration européenne ont retardé
cans affecter de maniére irréversible le processus d’union
'échec de 1a CED a provoqué la dissociation enire intégratio
politique et intégration économique. Malgré la double crise de |
CECA, qui en sortira affaiblie, et la crise de la CED, la confé
rence de Messine relancera 1'intégration économique, en 1954
neuf mois seulement apres 1effet démobilisateur de 1’échec de:
1954: le Comité d’expeits, présidé par Spaak, et la négociation:
intergouvernementale, menée sur la base de son rapport, about
ront rapidement a la signature des traités de Rome, Ie 25 mar
1957 et 2 leur entrée en vigueur, en 1958, Aprés la plus profonde;
crise depuis les origines de I"Union européenne, (rois ans auront
suffi pour mettre sous le méme toit les deux Communautés eur
péennes : le Marché commun et I’Euratom. C’est la meilleut
preuve du profond besoin d’Union curopéenne malgré les échecs
dans le domaine de la défense et des affaires extérieures.

Certes, le nouvel échec de la tentative d’union politique en
1962 perpétue le déséquilibre entre intégration économique- et
technique et intégration des matieres politiques par excellenct
Ces tentatives réitérées rendent compte a la fois de la nécessité
de la difficulté d’un accord sur la forme et la substance de I"Union
politique. Malgré des _différences, elles mettent en relief une
certaine parenté entre les échecs de la CED et du plan Fouchet,
une comme 1’autre visant a doter la Communauté d’une struc:
ture politique globale complétant I’intégration sectorielle de.
CECA et des deux nouvelles Communautés. Dautre part, €
échecs dévoilent les relations existant entre I’intégration et des
facteurs extérieurs liés a I'influence des Etats-Unis et au proble:
me de la participation de I’Angleterre a la Communauté euro:
péenne. Ces deux facteurs demeurent présents a I’horizon eur
péen. A tel point que le général de Gaulle n’a pas manqué d
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D’ou son refus exprimé par la politique de la chaise vide prati-
quée des la fin de juin 1965 qui, en bloquant les initiatives et [o
développement de la Communauté, allait paralyser son fonction:
nement et entraver son ¢lan. Les motifs de cette attitude appa-
raissent plus clairs & la lumicre de la conférence de presse du
Général de Gaulle de septembre 1965. Dans son analyse, {a
Commission était présentée comme une future puissance finan-
ciere, un futur gouvernement curopéen doté de ressources pro:
pres et disposant d’un large droit d’initiative. N’était-ce pas 13
"ambition du Président Hallstein dont les prétentions et la syms
bolique du tapis rouge ne faisaient qu’exacerber la volonté dy
Général a défendre le pouvoir de I’Etat-Nation face au pouvoir
naissant d’une Communauté supranationale. De plus, tout ac-
croissement des compétences du Parlement européen, fait-il as-
sorti d’une compensation financi¢re substantielle, ne pouvait que
heurter la logique gaullienne qui tendait & renforcer en France le
pouvoir exécutif aux dépens des pouvoirs de I’ Assemblée
nationale. Dés lors comment était-il censé accepter au plan.
européen ce qu’il combattait obstinément au plan national ? Bref,
sous ces diverses interprétations perce la volonté de contrer tout
pouvoir européen ou international susceptible de concurrencer,
voire de menacer la grandeur et la puissance nationales de la
France. Cette volonté s’inscrit dans la logique du combat mené
par le Général de Gaulle pendant et aprés Ia Deuxieme Guerre
mondiale. Sa politique de la chaise vide provoqua une crise qui
paralysa la Communauté, en méme temps qu’elle créait I’incer-:
titude quant a I’avenir de la Communauté et risquait de briser.
Pélan €économique qu’elle avait suscité. La menace qu’a fait:
peser la politique de la chaise vide sur ’existence et ’avenir de.
la Communauté européenne a provoqué une série de réactions:
tant de la part des gouvernements partenaires de la France que-
des groupes d’intéréts communautaires et francais. Ces réactions :
des divers acteurs socio-économiques ont révélé le role qu’ils
remplissent dans la formation d’un tissu social européen et dans
le fonctionnement de la Communauté. La réaction des agricul-
teurs, a 'instar de celle d’autres groupes, se manifeste rapide
ment. Des le 8 juillet, le COPA exprime la profonde inquiétude -
du monde agricole au sujet de 1a crise et appelle les six gouver-
nements a résoudre leurs difficultés dans le respect du traité de
Rome. Dans les jours qui suivent, des consultations ont lieu entre
le COPA, P'UNICE et les deux secrétariats syndicaux européens
Ces consultations vont aboutir & une déclaration commune visant :
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f‘a assurer une ligne d’action commune, 2 défendre la CEE et a
“exiger la poursuite de son développement.

Les groupes communautaires de ’agriculture (COPA, COGE-

“CA, organismes de travailleurs ag,r,%‘icg)les) ont tous pris pqs1t10n a
~diverses reprises en faveur de.I mte,gratml'z. Cependant, onpie
~peut passer sous silence le fait, qu’au sein meme du CO \,
- certaines divergences traditionnelles se sont fait jour, de maniére

plus ou moins discrete. En effet, si les organisations profession-

_.:neﬂes francaises, et en particulier la FNSE,A, se s.ont.lancées‘ fizlns
la lutte pour défendre le traité de Rome, I"organisation paysanne
“allemande (Deutscher Bauernvgn:band) s_e;nble avoir saisi cette
“occasion pour réaffirmer sa position traditionnelle. Cependant, a
“la suite du déclenchement de la crise, les cinq partenaires de la
~ France avaient défini une position commune sur le fmans:emen{
- de la politique agricole. Par conséquent, le peint \cruc:l_sfli sul /lque
il fallait concentrer la pression pour mettre fin & la crise, _e;aﬁ la
_politique européenne du gouvernement fran(;a;s". De ce fait, les
- revendications allemandes n’ont eu qu’une portée limitée, tandis
_que action des organisations agricoles frangaises, qui comcldra.u.
avec les positions des autres organismes professionnels frangats

et des groupes constitués au niveau communautaire, étaient sus-

ceptibles d’exercer une influence directe et déterminante sur le
déroulement des événements et le dénouement de la crise.

Du c¢été des industries, P'UNICE a pris position a deux repri-

ses, le 6 juillet, puis le 7 octobre 1965. Quelques jours apres
* Péclatement de la crise, I’'UNICE publie un communiqué rappe-
- Jant que P’intégration constitue un phénoméne dynamique: des

lors tout arrét dans son développement compromettrait 1rréme-

diablement les résultats acquis et 'avenir méme de la Commu-
- pauté. L'UNICE estime, en outre, qu’une telle situation aurait de
- graves répercussions, non seulement sur I’industric mais aussi sur

I’ensemble des forces économiques et sociales. Clest pourquot,

- elle lance «un appel pressant aux gouvernements et aux institu-
- tions communautaires pour que prévale P'intérét supérieur de la

Communauté, et que, dans cet esprit, une solution soit rapidement
apportée a la crise». ‘ ? .
Le deuxigme communiqué de I’'UNICE du 7 octobre 1965 sera

~ beaucoup plus explicite. 11 est le résultat d’une délibération du

Conseil des présidents réuni & Paris en cette occasion. Apres un

- bref rappel de I’attachement du patronat & la Communauté, fac-
- teur d’expansion économique, ainsi que des conséquences graves
© qui pourraient résulter de I'arrét de son développement, PUNICE
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affirme sa solidarité avec la réaction qui se manifeste dans les
entreprises. A son avis, Pintégration économique a mis en lu-
mitre une communauté d’intéréts et a créé des liens nouveaux
dont témoignent les nombreuses initiatives qui vont dans le sens
de la coopération. Depuis plusieurs annees, les décisions des
entreprises et les options de politique économique qui engagent
I’avenir ont &té prises dans la perspective de ’achévement du
Marché commun. Toute incertitude quant a I’avenir de cette
intégration risque de remettre en cause les transformations struc-
turelles qui doivent permettre & I'industric de s’adapter a la
concurrence internationale sans cesse plus vive. C'est pourquo
PUNICE estime nécessaire que les gouvernements respectent le
étapes fixées pour la réalisation du projet communautaire, afin
que les entreprises elles-mémes puissent s’en fenir a un pro
gramme. Le patronat est prét a consentir des sacrifices, dans la_
perspective de I’accroissement de prospérité di & I’élargissement
du marché. Toutefois, I'industrie ne saurait accepier que cett
perspective soit compromise par des incidents politiques suscep
tibles de se répéter.

Des le 7 juillet 1965, une déclaration du secrétariat de ld.
Confédération internationale du syndicat libre (CISL) fait état de
1a vive inquiétude des syndicats devant ta crise européenne. Le 26:
du méme mois, dans une lettre au président du Conseil de
ministres, L. Rosenberg et H. Buiter adressent un appel pressant
aux membres du Conseil leur demandant de se réunir, dans le
cadre des institutions de la CEE «en vue de poursuivre les négo
ciations qui permettront de continuer ’oeuvre d’intégration et de¢:
renforcement des institutions démocratiques de la Communautés.
Le 30 septembre, lors d’une réunion extraordinaire au cours d
laquelle le président de la Commission W. Hallstein prend la
parole, le Comité exéeutif confirme sa position d’opposition
résolue 2 toute tentative de retour «au systéme dépassé de refations
bilatérales ou multilatérales entre gouvernements» et affirme que les:
syndicats «défendront de toutes leurs forces le respect des disp
sitions du traité et le maintien des compétences supranationales
exercées par les organes des Communautés». Dans sa déclaratio
du 27 octobre, H. Buiter, tout en se {élicitant de la réunion & cing
du Conseil des 25 et 26, souligne qu’une réunion du Conseil sar
1a Commission n’est acceptable que «si I ordre du jour d’une telle
séance ne compromet pas la fidélit€ aux traités e _

Pour soutenir son action, le secrétariat tient a Paris, -
19 novembre, une nouvelle réunion du Comité exécutif sur:le
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dévelczppement de la crise - réunion suivie d’une «manifestation
européenne» organisée par la C.G.T.-F.O. Dans leur déclaration &
I’occasion de cette manifestation, les syndicats, aprés avoir exigé
fe «respect mtégral» des traités et réclamé leur «application ré-
solug», opposent _1eur refus 4 «toute tentative de résoudre les
questions économiques, sociales et politiques de notre temps au
moyen des méthodes autoritaires et nationalistes du XIX® siecle»
I;, attitude de la Confédération internationale des syndicaté
chrétiens (CISC) ne qliffére pas de celle du secrétariat CISL.. Dané
s,a _mgtlon.du 15 juillet 1965, le Bureau exécutif affirme que
- P«intégration est une absolue nécessité pour les peuples d’Euro-
- pe engagés sur cette voie» et que cette expérience «doit réussir
élant donné sa valeur d’exemple pour les pays d"Europe et pou;
les autres régions du monde». De méme, il ressort de la motion
que I'intégration économique et sociale postule P'unification po-
litique de I"Europe selon des voies démocratiques. Le 4 novem-
- bre, ff/} comité directeur de I'organisation confirme la motion
~adoptée par le Bureau exécutif et adresse un appel aux gouverne-
- ments des pays membres «pour qu’ils rétablissent I'unité des Six
~sans rien abandonner des traités de Rome et de Paris». Cette
- convergence des positions conduira les deux organisations & des
- démarches communes, dont la plus significative est la réunion du
- 27 janvier, a la veille de la seconde réunion extraordinaire du
3 Cons/e:] des ministres. Dans la logique de défense de la Commu-
~nauté, des contacts établis a I’occasion de cette crise par les deux
: confedératiops avec le COPA et 'UNICE, une réunion de ces
~-quatre organismes a lieu a Bruxelles le 16 juillet 1965. Le com-
- muniqué fait état de I'inquictude qui régne chez les participants et
- de leur désir de poursuivre I'intégration européenne, tout en
~exprimant la volonté des quatre groupes de rester en co,ntact «en
~vue de sutvre ensemble I'évolution de la situation».

- Ces réactions du réseau communautaire des groupes d’intérét
“centraux ont bénéficié d’un soutien vigoureux de la part de
nombreux groupes nationaux. Ainsi, par exemple, les patronats
belge et allemand ont fait connaitre leur position tandis que le
patronat fran:;:ais a entrepris une action énergique en faveur de la
: %;Iélmun‘aute. En septembre, la Fédération des Industries Belges

l’ave)ni%?fae (l:lg é%%el alt,l.g;)}l.\jerqément E)f:lg(—: pour sauvegarder

el la C. ns I'in érét vital de l/economlq belge et tout
Mettre en oeuvre pour que la Communauté sorte rapidement de la
crise; «I’incertitude actuelle - déclare le communiqué - porfe
préjudice au développement économique et au progres social de
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la CEE». De son cOté, le Bundesverband der Deutschen Indusirie
(BDI) et ses dirigeants vont s€ prononcer a plusicurs reprises pout
une solution de la crise. Le 1¢ octobre, dans une déclaration en
dix points, la Fédération demande la reprise des négociations
ayant examiné les principaux problemes & résoudre, elle soulign
I"importance attachée par Uindustrie allemande & Tintégration d
I’Burope. Et le Conseil national du patronat frangais (CNPF) d
déclarer qu’un arrét prolongé des activités de la Communauté est
indésirable, qu’il aura «pour tous les répercussions les plus gra
ves». Mais les démarches du CNPF ne se limitent pas a de
déclarations et & des communiqués de presse. Conscient de la
menace qui pgse sur l'industrie nationale, le patronat frangai
charge ses experts d’étudier les effets de la crise sur I’économi
francaise et d’analyser les effets d’un blocage sur la mise en plac
du Marché commun. En ce qui concerne fes problémes comme
ciaux, les experts signalent que, de 1958 & 1964, les exportation
industrielles de la France vers la CEE ont progressé de 95% ¢
celles 2 destination des pays tiers de 40%. Quant aux exportations
agricoles vers la CEE, clles sc sont accrucs de 253% et celles’
destination des pays tiets de 52%. Ces chiffres donnent une idé
précise des risques encourus par I'économie francaise au cas oil:
développement du Marché commun serait compromis. D’aut
part, les experts constatent que la mise en sommeil du Marc
commun ne manguerait pas de retarder Ia prise de décision o}
cernant les mesures de lutte contre le dumping, les primes ou
subventions ainsi que 1’élaboration des politiques communes
1l se dégage du rapport I'idée que ’incertitude sur le sort:du
Marché commun poutrail amener asscz rapidement les chefs
d’entreprises francais & différer ou a réduire leurs programm
d’investissements ou de réforme, le Marché commun ayan
exercé dans ce domaine une influence notable. De toute évidenc
ce rapport destiné au gouvernement francais n’est pas une décla
ration de politique générale, mais bien une prise de positi
détaillée comportant "évaluation des effets négatifs que pourr
avoir le prolongement de la crise dans tous les secteurs de I'éc
nomie frangaise. Il ne s’agit pius pour le patronat d’un débat.
principe mais d’une affaire concréte. :
Ainsi qu’il était prévisible, les réactions les plus énergig
sont venues des milieux professionnels agricoles francais. L'0p
position la plus netie a la politique du gouvernement franga
semble venir du président de 1’Assemblée Permanente
Chambres Agricoles. Cependant, ¢'est la Fédération nationale
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~exploitants agricoles (FNSEA) qui, malgré sa prudence initiale
prudence qui se manifesta a nouveau lors de la réunion du Conseil
_ d’adlnlnlgtl'ation du 16 septembre, se lancera le plus directernent
~ dans I’action contre les autorités en mettant a profit la campagne
des éie_ctlon_s présidentielles du 5 décembre 1965. Une réunion du
: Conseil national, convoqué pour discuter des prix agricoles, va
‘donner le signal de cette lutte. Le journal Le Monde daté, du
23 oct.obre 71965, synthétise les résultats de cette séssion du
Conseil en titrant en premiére page: «l.a ENSEA incite les agri-
cui.ieurs a ne pas voter le 5 décembre pour le candidat au pou-
voir». La motion du Conseil national de la FNSEA se conclut en
ces termes <_<(..._) Le Conseil national, respectueux de ’apolitisme
syndical qui lul interdit de cautionner un candidat, estime néan-
moins qu’il manquerait & son devoir s’il n’avertissait pas solen-
nellement les agriculteurs des conséquences du vote qu’ils émet-
tront lors des prochains scrutins auxquels ils participeront, et
notamment lors de I’élection présidentielle du 5 décembre',les
agriculteurs dans un tel vote effectuent leur choix en tant‘qu\e
citoyens et non pas en fonction de considérations professionnel-
les, mais ils devront prendre leur responsabilité en ayant pleine-
ment conscience du fait qu’il serait de leur part parfaitement
incohérent de demander a leurs responsables syndicaux de com-
battr? une politique qu’ils auraient paru approuver par leur vote»
g lD.es octobre 1965, s’ouvre la campagne de la premidre &lection
présidentielle au suffrage universel direct dans laquelle s’inscrit
la motion de la FNSEA. C’est de cette fagon concréte que le
couplage de I’¢lection présidentielle et de la politique intérieure
;fl'ailgqlse se fait avec la politique européenne. La preuve tangible
est faite des lors que la Communauté n’est pas une affaire de
politique étrangere mais constitue bien une partie intégrante de la
politique frangaise. D’autant plus que les décisions et les politi-
ques communautaires produisent des effets immédiats dans "es-
pace communautaire qui affectent directement gouvernements
roupes d’intérét, agents économiques et sociaux, voire les parti;
politiques et I’opinion publique. Ces effets débordent les frontiél
._S‘nat’}onales ainsi que les objectifs premiers qui leur ont été
assignes. Cest ainsi qu'un débat sur le financement de la politi-
que z%gI:IC()}e commune et ses prolongements institutionnels se
:nls 0(1_:me en un q?bat pohlthue général sur la portée et avenir
?a_bil)rdoinmur?ame européenne, débat dans lequel s’engagent
o _‘e.s groupes s0Cio-économiques directement touchés
P 18, du fait de la coincidence avee 1’élection présidentielle, les
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partis et les candidats. Dans ce contexte, la candidature du troisi¢
me homme, Jean Lecanuet, est née d’un courant européen e
atlantiste du centre opposé i la politique du général de Gaulle. Lz

~de I'«interét vital» qui assurait, grce au maintien de "unanimité
-~ une protection efficace de leurs intéréts nationaux. Sur ce point:
e convergenc &1 i jecti ofilai
suite est bien connue: le candidat de Gaulle est mis en ballottag :'- -:iiltre les po%itioﬁspde: 1; %:tzlﬁ?éeéi dlg?fi\;:olbegtz? Ig eIT/I s plOflla']F
au premier tour par Frangois Mitterrand et Jean Lecanuet; do de plus, I'intention initiale visant a prot(% er Eles‘ im?1 }iunz fo;s
lors, la politique européenne de de Gaulle, objet d’un entretien ai “France, notamment dans le domaine a ricogle rodui eleits erse
coin du feu 2 la télévision, s’infléchit et laisse présager une issug ~de Deffet escompté. Au lieu d’assurer%me l‘z)ggﬁgfllsg inverfs'e
positive de la crise. tique agricole commune, ’arme de l’unanirgité fut utiiiséeap[‘()l? 1121
Grqnde—Bretagne pour bloquer certaines décisions fixant les prix
___'_a_gn.coles communs. Le lent retour a la pratique du vote majo-
ritaire ne reprit qu’au début des années 80. Plus de vingt ans apies
Ja «crise de la chaise vide», [’Acte unique européen permettr:x
d’étendre le recours a la majorité qualifiée. )
Ce ret}ar_d__proiongé a alourdi pendant deux décennies le proces-
sus de décision dans la Communauté curopéenne d’autant que le
passage a la Communauté des Neuf, dés 1973 a rendu ["'unanimité
a Neuf encore plus difficile a atteindre que I’unanimité a Six
(__.Jertes, dans la pratique communautaire, le Conseil a cherché lé
plus souvent a prendre des décisions par consensus, de sorte que
a dlffex'erice_elltx'e unanimité et majorité qualifiée a },)aru s’estom-
per. En réalité, la: majorité qualifiée facilite la recherche d’un
compromis en ménageant une position de droit forte au groupe
majoritaire: le groupe minoritaire est prét & composer, conscient
qu’une décision peut €tre prise sans lui; de son cBté, le groupe
majoritaire est disposé a faire des concessions en vie d’un con-
sensus, considérant que les questions les plus importantes néces-
sitent 1"accord du plus grand nombre de membres pour ]’appiicéx—
Lo des _mesures adoptées. La différence entre procédure a
unanimité et procédure a la majorité est donc fondamentale: la
g;;em;ere ralentit,'\quand elle ne paralyse pas, le processus.de
décision, la deuxitme ’accélere et facilite les compromis. Avec
_;_-_aldhesn,)n des six nouveaux membres et la perspective d’un
nouvel ¢largissement, la différence entre ces deux procédures
1sque de s’accentuer, I’'unanimiié devenant, avec l’accroissemen‘l
] nozni?re dg:s membres, de plus en plus difficile a réaliser dans
€s délais raisonnables. .
. Ilirthln etv]anc?clie,d ]'e prob{eme financier, technique en apparence et
o ant lourd de conséquences politiques, trouva une solution
_réprzggpé?]el g% %J:nfcl,xé adoptée \1a déciwsiori sur les ressources
0] 11970. veau systéme fut transformé puis étendu
I .,le. trait¢ de Bruxelles de 1975 qui accorda un pouvoir de
décision budgétaire, limité mais réel, au Parlement européen.
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4. Le compromis sur le désaccord commun de Luxembourg
(1966) :

Les contacts repris avec les partenaires durant décembre 1965
suivis de réunions, aboutissent au compromis, ou plutdt au «dés
accord commun» de Luxembourg du 30 janvier 1966. Cet accor
sur le désaccord blogue en réalité le passage a la troisieme étap
de Ta Communauté qui prévoyait le passage de I"unanimité al
majorité qualifiée dans plusieurs domaines dont la politique agr.
cole commune. Le texte du «compromis de Luxembourg» &
révélateur des intentions réelles du Président de Gaulle:

«1. Lorsque, dans le cas de décisions susceptibles d’étre prise
4 la majorité sur proposition de la Commission, des intéréts tres
importants d’un ou plusieurs partenaires sont en jeu, les membr
du Conseil s’efforceront, dans un délai raisonnable, d’arriver.
des solutions qui pourront étre adoptées par tous les membres du.
Conseil dans le respect de leurs intéréts et de ceux de fa Comm
nauté, conformément a I’ article 2 du traité.

2. En ce qui concerne le paragraphe précédent, la délégatic
francaise estime que, lorsqu’il s’agit d’intéréts trés importants
discussion devra se poursuivre jusqu’a ce que I"on 01t parvenu
un accord unanime.

3. Les six délégations constatent qu’une divergence subsiste
sur ce qui devrait étre fait au cas ot la conciliation n’aboufif:
pas completement.

4. Les six délégations estiment néanmoins que cette diverg
ce n’empéche pas la reprise normale des travaux de la Com
nauté.» ;

Ainsi, cefte crise communautaire permit a la France de 1€
der, pendant des mois, le recours a la majorité qualifiée sa
toutefois 1’empécher. D’autant que les nouveaux membres
Grande-Bretagne en téte, étaient plutdt favorables a 'invocatl
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LEncore plus rapide fut la fusion des exécutifs de 12_1 Commu;glut
réalisée en 1967. Ainsi malgré des {etards, le processus mtd
gration se poursuit sans relache. Apres une escalade? de.(rjlon et g
blocages provoquant des crises successives et dfes', I1et.a1 sec&lfnu
1és, le processus d’intégration, certes ralenti, a fait preuv uln ..
continuité et d’une force inattendues et souvent d(-’:nonce@ par les
Cassandres de tout bord. En effet, ce processus s'est poursuivy:
méme développé au cours des années 70, com
ja création du Conseil européen en 1974, puis |
ment européen décidée en 1976 et qui a eu Pt
processus d’intégration s approfondit et englobe des | oman_li_
nouveaux et ce malgré 1’¢largissement qui a coincidé avec

crises économiques et monégai}res de cette déc . :
a posteriori ce processus qui évolue en dents de scie, (lm ne pé
que regretter toutes les énergies dépensces a contrer le m(.)u

ment d’union qui, en dépit de tous ces obsta’des, S es‘i poursui
avec une vigueur constante, incitant plus d’un observateus

discerner une évolution irréversible.
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me en témoignet
élection du Park
liew en 1979. L,

ennie. En obsewéht'

CHAPITRE It

UN SYSTEME POLIT IQUE EMBRYONNAIRE:
INSTITUTIONS DECISIONNELLES ET
CONSULTATIVES

La Communauté européenne, création continue, échappe 3
oute classification traditionnelle : elle implique toute une série
’éléments mixtes intégrant i la fois certains traits supranatio-
aux qui lui sont propres et des résidus intergouvernementaux.
Ainsi, selon I’éclairage que 1’on projette sur sa structure, on est
mené & conclure 4 sa tendance fédérale ou, au contraire, a sa
ature confédérale, alors qu’en réalité ces deux visages coexistent
uand ils ne se confondent dans la construction communautaire.
A son tour, le visage de la Communauté se reflete dans ses
nstitutions et dans leurs pouvoirs. Dés lors, il est essentiel de
omprendre I’organisation du pouvoir dans la Communauté et sa
épartition entre les principales institutions. Le pouvoir actif est
onfié & deux institutions : I’'une communautaire, la Commission,
autre intergouvernementale, le Conseil. En regle générale, la
ommission propose et le Conseil décide. Mais ce tandem dé-
lole son activité et prend ses décisions en consultation avec le
arlement européen, sous son contrble démocratique ainsi que
Ous le contrble juridique de Ia Cour de Justice. Cette répartition
itiale des pouvoirs a été modifiée par I’ Acte unique européen
ui-a entériné le réle d’orientation et d’impulsion générales
u-assume le Conseil européen et a institué une participation plus
lrecte du Parlement européen au processus de décision. Dés lors,

Conseil des ministres prend de nombreuses décisions «en
0opération avec le Parlement européen». Cet ensemble institu-
mel en pleine évolution constitue 1I’embryon d’un pouvoir

dil'l;i{nltnautaire que le traité¢ de Maastricht dote d’une dimension
olitique.

.
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est assurée par la procédure actuelle de désignation des membres
de la Commission. Au cas oli le choix des membres serait laissé
au Président désigné et & I’approbation du Parlement européen, il
erait raisonnable de supposer que le choix du Président répon-
draita des critéres similaires & ceux des gouvernements. A savoir,
‘appartenance a une formation politique majoritaire ou A vocatjon
gouvernementale afin de s’assurer leur appui tout en tenant
ompte de la personnalité et de la compétence des futurs membres.
Cependant, s’1] est fort probable que pour Ia présidence, le choix
u Parlement européen se fixera sur une personnalité politique de
remier plan, quelle garantie peut-on avoir quant au choix des
membres de Ia Commission? L’approbation du Parlement euro-
éen 8’ appuiera-t-elle sur la «grande coalition» formée de socia-
istes et de démocrates-chrétiens ou sur des alliances suivant le
livage gauche-droite, ou encore sur un compromis du moment?
- Par leur formation et leur expérience, les membres se répartis-
ent a €galit€ entre juristes et économistes, plus un ingénieur et un
octeur en philosophie disposant de longues expériences en ma-
ragement et en €conomie. Du reste, une douzaine de membres
¢ la Commission ont acquis une grande expérience des affaires
conomiques. De méme, une majorité de membres (14) ont
xercé antérieurement des responsabilités européennes en tant
ue ministres siégeant dans des Conseils, ou membres du
Coreper, ou en qualité de députés européens. D’une maniére ou
I'one autre, ils étaient tous déja engagés dans les affaires euro-
éennes el a ce titre ils appartenaient au résecau de dirigeants
uropéens ou & «I’eurosphere».

- L'importance que les gouvernements accordent a la Commis-
1on, sa fonction politique et administrative se traduisent par les
ersonnalités qui la composent. En effet, neuf de ses membres ont
ssumé de hautes responsabilités politiques en tant que ministres,
_Oﬁ{/u[.l ministre du gouvernement bavarois, trois en qualité de
ecrétaires d’Etat. En outre, cing ont été députés européens dont
npresident de parti et un membre du Club du Crocodile fondé
ar Altiero Spinelli.

Ala différence du Conseil fédéral suisse dont la présidence est
nnuelle, la Commission, institution collégiale, a un président
nt le mandat correspond en principe a la durée de quatre ans du
andat des membres de la commission. De ce fait, le président
L pas un rOle éphémere mais a la possibilité d’imprimer la
tque de sa personnalité au travail et a la politique de la Com-
lission. Au-dela des pouvoirs présidentiels, ¢’est son titulaire qui
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La nature et la réalité du pouvoir communautaire transparai
dans ses institutions ainsi qu’a travers son processus de décision
Ce sont les deux révélateurs les plus significatifs auxquels s’ajou
tent les indications socio-politiques qui se dégagent des structure
des partis politiques et des groupes d’intérét et de leur particip
tion au processus communautaire.

1. Portrait politique de la Commission

Brossé A grands traits, e portrait de la Commission, institutio
collégiale et noyau dynamique de la construction européenne
profile comme suit: 17 membres, dont deux par grand pay
désignés d’un commun accord par les gouvernements, mais dan
la pratique par chaque gouvernement, & Pexception du Présid
de 1a Commission qui est désigné par consensus des chefs d’Er
et de gouvernement réunis au sein du Conseil européen. C
pratique communautaire tend & étayer I’autorité du Président de
Commission.
.~ Tout naturellement, les membres de la Commission reflet
““par leur couleur et leur appartenance politiques, les grandes te
" dances politiques de Ja Communanté et plus précisément Jes tr j
" dominants des gouvernements et des majorités. Tel est le cas p
les petits et moyens Etats qui désignent chacun un seul memb
" de la Commission. En revanche, la situation est différente p

les grands pays membres qui, en régle générale, désignent
membre appartenant & la majorité gouvernementale et un meni
issu de I'opposition (France, Grande-Bretagne et Espagne)
‘d’un autre parti de la coalition gouvernementale (Allemagn
Ttalie). Dans 1’ensemble, la composition de la Commission s
‘reflet assez fidele - malgré les changements de majorité ou
gouvernement qui peuvent intervenir pendant la durée d’un m
dat - de Ia distribution des principales forces électorales dans
pays membres et dans la Communauté] L.a Commission Delo
“comprend 6 socialistes dont le Président, 4 démocrates-chrétien
3 libéraux, 1 PSD portugais, 1 Fianna Fail irlandais apparten
au groupe démocrate de progrés aux cotés des gaullistes, 1¢
servateur britannique et un grand serviteur de I’Etat luxemb
geois sans appartenance politique déclarée. De la sorte,:
composition offre un large éventail des partis gouvernemental
ou & vocation gouvernementale des pays membres. Cette 1
«participation» des partis politiques & I’exécutif communaut
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- diverses réuntons du Conseil européen. C’est le Conseil européen
“qui se charge de définir la politique de la Communauté tant a
’égard des pays ex-communistes en voie de démocratisation que
face & la crise du Golfe. Des lors que les problemes envisagés
elevaient de la haute politique ou revétaient une importance
__primordiaie, le role du Conseil européen tendait insensiblement &
“g’accroitre et a devenir indispensable. Entériné par 1’ Acte unique,
¢ Conseil européen est devenu de fait comme de droit [institution
-supréme de la Communauté européenne.

© Avec le temps, le Conseil, composé de ministres, acquiert une
structure 4 double niveau: un niveau supérieur avec le Conseil
européen et une infrastructure formée du Coreper, Comité des
représentants permanents 2 Bruxelles, et d’un Secrétariat général.
A son tour, le Conseil des ministres s’est fragmenté en plusieurs
Conseils spécialisés selon Jes principaux secteurs d’activité tout en
gardant aussi un Conseil général ou plénier. La multiplicité des
Conseils spécialisés tels que les Conseils de 1'agriculture, des
finances, de I'industrie ou de la recherche, souléve un probléme de
fond, & savoir la fragmentation de I’institution politique qui occupe
une position-clé dans fe processus de décision de la Communauté
européenne. Cet éclatement des structures décisionnelles, qui
menace Ja cohésion du Conseil, et partant, son pouvoir effectif, est-
il compensé par les instruments de coordination existants, et
notamment par le role directeur du Conseil des ministres réuni en
séances plénieres? 11 est permis d’en douter si I'on se référe a
I’expérience communautaire. Cette question en entraine une autre
relative au pouvoir des Conseils spécialisés. Ces Conseils ont-ils
réellement fa capacité d’imposer leur volonté politique en dictant
leurs options et en exergant leur tutelle politique sur les divers
rouages administratifs chargés de préparer leurs décisions?

De toute évidence, les ministres nationaux qui participent
non’}l\)reux - environ 200, leur nombre s’accroit en proportion des
matigres traitées au niveau communautaire - témoignent par leurs
présences assidues de I’importance qu'ils accordent aux affaires
c_:_ommu_nautaires. Mais on est fondé a se demander si les
85 sessions tenues en 1990 par les différents Conseils leur permet-
tent de maftriser effectivement un processus de décision aussi
o 1_n_piexe et diversifié. Certes, les ministres consacrent une grande
partic de leur temps aux questions communautaires dans les
| f’m'seds‘ de leurs gouvernements, au sein de leurs ministéres ou
d organismes de coordination ainsi qu’au cours de contacts suivis
qu’ils ont avec leurs collegues et les membres de la Commission.
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de Burope est également assumée par le Conseil, le Parlemen
européen et le Comité économique et social. -

2. Portrait du Conseil

Le Conseil assure la participation des gouvernements membre;
par Vintermédiaire de leurs ministres compétents. Depuis le;
origines de la Communauté, le Conseil a beaucoup évolué: d
simple lien entre la Haute Autorité et les gouvernements, .|
Conseil a acquis la place de décideur principal dans la Communa
té économique. Cependant, les négociations, les crises, de mémi
que les décisions fondamentales qui affectent la Communauté
telle que "opposition du général de Gaulle en 1958 au proje
britannique de création d’une grande zone de libre échange, on
laissé entrevoir le role essentiel des plus hauts responsables poli
tiques des Etats membres. Leur role est d’autant plus déterminan
aux moments décisifs des processus de négociation ou de décision
Au fur et 2 mesure que la Communauté était investie de pouvoir
importants de nature ou de portée politique, ’intervention de
chefs d’Ftat ou de gouvernement tendait tout naturellement
s’amplifier. Plusieurs sommets ont marqué les tournants du pio
cessus d’intégration: en 1969, la conférence de La Haye a ouvel
la porte de la Communauté a 1’Angleterre; en octobre 1972
sommet a promu de nouvelles politiques: politique régiona
soutenue par un Fonds de développement, politique de 'env
ronnement, programme d’action soctale. CTest & "occasion’
cette réunion que les chefs d’Etat et de gouvernement ont exprim
Ja volonté politique de parvenir a Iunion européenne avant 198
Dés le sommet de Paris en 1974, les chefs d’Etat ou de gouve
nement décident d’institutionnaliser leurs réunions en créant:
Conseil européen et de renforcer la dimension démocratique de
Communauté en optant pour I"élection du Parlement européen
suffrage universel direct. C’est le Conseil europeen de Fontain
bleau, qui, en 1984, met fin a la querelie budgétaire provoquée p
I’ Angleterre et désigne un comité de représentants (Com
Dooge) en vue de réaliser ’union européenne, initiative °q
aboutira 4 I’ Acte unique européen. Par Ia suite, la mise en oeu
de 1’ Acte unique, sur la base du rapport de Jacques Delors «<Réu
I’ Acte unique, une nouvelle frontiere pour I’Europe», ainsi quune
série de décisions fondamentales préparant 1'Union politiqu
"Union économique et monétaire seront adoptées au cours.d
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3. La dynamique de la Cour de Justice d’autres secteurs: les personnes, les capitaux et les services qui

“ font partie intégrante du marché commun. Dans d’autres cas
. célebres, Iintervention des juges européens est apparentée i une
- fonction de création du droit. Dans le fameux arrét AETR de
1971, les juges ont affirmé que les Etats membres ne pouvaient
“ conclure des accords qui affectaient les regles communautaires
- la conclusion de ces accords relevant de ta compétence exclusive
“de la Communaut€. La jurisprudence systématique de la Cour a
_confirmé que les droits fondamentaux faisaient partie du droit
“communautaire, avant méme la Déclaration solennelle de
: Stuttggrt en 1983. Dans un autre arrét, la Cour a confirmé la force
~contraignante des directives et leurs effets directs. Cette interpré-
_tation novatrice est d’autant plus importante que les directives
-sont devenues Jes instruments privilégiés de I’ Acte unique. Ainsi
se confirme le rble fondamental et dynamique de la remarquable
jurisprudence de la Cour et de sa contribution & I’édification du
~droit communautaire.

Depuis I’ Acte unique, 168{&3‘{126 juges de la Cour de Justice
sont assistés par un Tribunal de premiére instance. Grice a ce
allégement de leurs responsabilités, les juges de la Cour pourron
continuer, sans une trop grande surcharge, a assurer leur fonction
essentielle de contrdle et d’interprétation de la législation com:
munautaire. Le dynamisme qu’ils ont déployé leur a valu toutes
sortes de qualificatifs. Certains n’ont pas hésité a leur attribuer Is
role de «gouvernement des juges». Comme il advient de la plu
part des critiques qui se veulent percutantes, I’exceés méme dg
cette qualification diminue I'effet qu’elle est censée produire
Sans aucun doute, le role de gouvernement de la Communaut:
revient en partage a la Commission, au Conseil et au Consei
curopéen; cependant, dans 1’exercice de leur pouvoir actif, ce
institutions ont largement profité du soutien, voire des encourage
ments de la plus haute autorité juridictionnelle. La question 1
plus appropriée serait: la Cour de Justice a-t-clle assumé le;
fonctions de législateur? Ne se limitant pas a son stricte role
aurait-elle pris la liberté de créer du droit communautaire? Quell
que soit la réponse a cette question, force est d’accorder & 1a Cou
des circonstances atténuantes dans la mesure ol elle opére dan
un milieu juridique en pleine formation qui, contrairement
I’ordre juridique national, comporte de nombreuses lacunes :
imprécisions. Des lors, la Cour a souvent €t€ obligée, pour pallie
fe vide juridique, de combler certaines lacunes en ufilisant.
méthode téléologique. De la sorte, elle contribue au développe
ment du droit communautaire, 4 la fois par une large interpréta
tion des normes fondamentales du traité et par la création d’u
ordre juridique nouveau." :

Dans I’exercice de ses compétences contenticuses, préjudicie:
les ou consultatives, la Cour, tout en se fondant sur les sources d
droit existantes, en précise et en renforce le contenu. Dans ce cal
elle agit comme «un législateur d’appoint et ce sont les auteus
des Traités qui 1’ont voulu».!" En partant de la nécessit¢ d’assur
le bon fonctionnement du marché commun, le juge europée
non seulement interprété dans un sens large la libre circulatio
des marchandises, mais a également appliqué ce princip

4, Le gouvernement de comités?

- L'idée d’un «gouvernement des juges» réfutée, on s’interroge
-sur le «gouvernement de comités». Certes, des réseaux innom-
brables de comités sont présents a tous les niveaux des organes de
_decision, et dans des régimes fort divers: la Communauté ne fait
que reproduire ce phénomene qui envabhit les structures nationa-
es et régionales. La consultation organisée a son €quivalent dans
un vaste réseau de groupes de travail et de pratiques de consulta-
lons. Face a cette prolifération d’instruments consultatifs, on
erait fondé a penser que cette fonction correspond au dévelop-
_pement des connaissances et des technologies ainsi qu’a la com-

plexité d’une société marquée par une spécialisation de plus en
plus poussée. Cette complexité dépassant la capacité des gouver-
nants, ceux—cilont eu recours a la consultation. Par ce biais, les
groupes organisés et les experts de tous bords s’infiltrent dans les
structures d’autorité. Dans ces circonstances, le dessaisissement
des responsables politiques peut certes conduire parfois & des
ormes de gouvernements technocratiques, mais ces exceptions
1¢ permettent pas de conclure a un gouvernement de techniciens
-t encore moins a un gouvernement de comités.

19 Mario Bettati, «Le “law-making power” de ta Cour», Pouvoirs, 1989, pp. 59 ¢!
" R.-M. Chevallier, «Le juge et la liberté de circulation des personnes et
services», Droit-Econamie, 1979, p. 19. Cité par Bettati.
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Les réseaux de comités constitués au niveau de la Commission
et du Conseil se composent d’environ frois cents organismes.!
Outre les comités consultatifs & composition professionnelle 4
mixte, ils comprennent de nombreux comités dont les membre
sont des experts nationaux ou gouvernementaux, des fonctio 1
naires, et de hauts responsables d’organismes publics telles qu
les banques centrales. La densité des réseaux varie selon le
secteurs d’activité communautaires. A titre d’exemple, une quin
zaine assistent le service de 1'Union douanilre, une trentain
collaborent dans le domaine de I'emplot, des affaires sociales
de 1’éducation (DGV), autant dans le domaine de Penviron
nement, des consommateurs et de la sécurité (DGXI) et un p

Jus de trente au titre du marché intérieur et des affaires indus
trielles (DGIID). Comme on pouvait s’y attendre, le réscau:
comités forme un tissu plus dense dans le secteur agricole ou
politique communautaire est la plus structurée: 70 comités don
35 consultatifs, 16 divers et une vingtaine de comités de gestior
Les premiers comités donnent leur avis sur 1’élaboration ou
mise en oeuvre des reglements et des décisions en matitre agf
cole; les comités de gestion, composés de représentants gouv
nementaux, visent a alléger la procédure du Conseil en assum
Je contrdle des mesures d’application que la Commission”
appelée a prendre en matiére d’organisation des marchés agricole
ou pour chaque catégorie de produits. Les projets des mesure
adopter sont soumis au comité de gestion compétent qui donn
son avis a la majorité qualifiée. Si la Commission ariéte un
mesure sans tenir compte de cet avis, le Conseil peut modifie
décision de la Commission dans un délai d’un mois. S’il:
indiscutable que ces comités de gestion participent au proces
de décision de manigre directe et effective, il est en revanche bie
plus difficile d’évaluer I'influence des comites consultatifs a;
coles. Le poids de leurs avis qui ne lient pas la Commission var.
selon la représentativité, I'importance et la compétence de le
membres ainsi que feur degré de consensus. 11 st si gnificati
noter que, sans pour autant les négliger, plusieurs organisati
professionnelles ne les considerent pas Comme un moyen d’ac
tres efficace auprés de I’administration de la Commission.

Le Comité économique et social remplit une fonction con:
tative générale et institutionnalisée & I’instar des conseils éco
miques et sociaux des Etats membres. Le CES a pour obje

«d’assurer une représentation adéquate aux différentes catégo-
ries de la vie économique et sociale» (art. 195 de la CEE).
;Composé de 189 conseillers, le CES est organisé en trois grou-
pes: le groupe I réunit les 57 représentants d’employeurs de
Tindustrie, du commerce, des transporteurs et des banques; le
groupe II comprend 65 représentants d’organisations des tra-
vailleurs dont toutes, & quelques exceptions pres (ex: CGT fran-
gaise), sont membres de la Confédération européenne des syn-
dicats, celte appartenance [avorisant une forte homogénéité de
ce groupe; le groupe III est le moins homogéne avec 67 con-
seillers représentant des activités diverses - agriculture, PME
artisanat, commerce, professions libérales, associations de fa-
milles et de consommateurs. Objet de convoitise des deux autres
groupes, il est soumis aux pressions des intéréts divers et ses
voIX se partagent souvent entre le groupe patronal et le groupe
_sy.ndlzcai en cas de questions controversées. Cette dispersion
d’intéréts du groupe «divers» se refléte dans I’appartenance des
conseillers a plusieurs organisations communautaires tel que le
COP{% pour les exploitants agricoles. La cohésion méme de ces
mtéréts sectoriels explique les clivages qui divisent le groupe
;II.' En revanche, I"homogénéité des groupes I et II est renforcée
par l’a coordination de I_,eurs positions et de leurs votes assurée
par PUNICE et la Confédération européenne des syndicats. Elle
traduit de la part de ces deux groupes une volonté de consulta-
tion paritaire. Cette dimension paritaire est atténuée par la pré-
sence d’intéréts divers,

_ Le {mmbre relativement réduit de conseillers par rapport au
marché de 340 millions diminue la représentativité du Comité et
de ses membres. Il est en effet pour le moins douteux que les
catégories d’activités tres diversifiées qui caractérisent la Com-
munauté et fes pays membres puissent étre fideélement reflétées
par seulement 24 conseillers pour les quatre grands pays, 21 pour
1_:Espa}gne,’ 12 pour les pays moyens et 9 et 6 pour les plus petits.
Cette inadéquation apparait d’autant plus flagrante que, par com-
paraison, le Conseil économique et social francais compte
200 membre\s pour 58 millions de frangais et exerce des fonctions
semblables a celles du CES." On est loin d’une «représentation

13T - cnile A H ‘
e Les Conseils ¢conomiques de la plupart des autres pays ont des réles plus limités
o onscquemment, une dimension bien plus réduite. Tel est le cas pour les Conseils
e _é;%(;::;lc(;:lilcs e;x:lgials cé: (}zmots en particulier, par coniraste avec ceux dans les pays du
— ‘ o o : et en France. Cf. i s0Ci
12 Comités, Luxembourg, Office des Publications officielles de fa Communatie: clauxs, Revisia Relaco (]1:1;;:} ;[fl][frl;;;? %(;Lrgg;;éo:‘l:}gu?ggzcl; ?C%E:f N lsigs acteurs
! IO 5, $ . y L, PP 37 a /.
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adéquate» en raison d’une couverture insuffisante des principales
catégories d’activités: plusieurs absents de marque et une présen-
ce modeste des secteurs de pointe, ainsi qu’une représentati
déséquilibrée des consommateurs avec une prédominance «de
certains pays nordiques dont I’Allemagne et I’ Angleterre. Ce
déséquilibres ne sont compensés que partiellement par I’action d
coordination et d’agrégation de I"UNICE, de la Confédération
européenne des syndicats aupres de la Commission et, dans urig
cerfaine mesure, parmi leurs membres représentés au Comi
économique et social. D&s lors, on peut se demander si un a
croissement du nombre de conseillers ne permettrait pas d’assu.
rer une représentation plus adéquate.

Le poids du CES et V'efficacité de son travail dépendent.
bien d’autres critéres: la qualité et la compétence des conseillers
Ja répartition entre les personnalités et les techniciens, le ten
disponible, I'influence dans I’organisation d’origine. Toute une
série de facteurs qui déterminent la capacité d’influence du C
et la portée de ses avis et de ses travaux. Oulre la qualité maté
rielte ou technique de 1'avis, son impact est souvent atténué pat
recherche laboricuse d’un compromis qui, par son contenu tr
général, a peu de chance d’influencer les décisions communau
taires. Dans ces cas, il est préférable pour le décideur de dispo
d’opinions plus tranchées exprimées par les rapports de majotit
et de minorité. Un partage trop équilibré des voix tend auss
affaiblir la portée d’un avis. Mais le sort qui est réserveé a un avi
dépend du moment de son intervention dans le processus:
décision ainsi que du choix des centres de décision et de I’aci
que les représentants du CES utilisent pour atteindre le plu
directement possible les détenteurs du pouvoir de décision. Dz
I’ensemble, la portée des avis est difficile a évaluer: elle vari
d’un cas a ’autre, bien que leur influence soit plus pronon
dans les matieres plus spécialisées et techniques, g

Mes recherches menées auprés du CES, dans les années §(
m’ont laissé 'impression que le Comité n’avait pas encore trou
sa place parmi les institutions et au sein du réseau consultatif d¢
Communauté, ni réussi 4 bien définir son role dans le syste
communautaire. Malgré les progres réalisés, le CES ne sembl
gudre avoir eu plus de succés dans ses efforts pour affirmer
identité et son influence. :

CHAPITRE 111

LE PARLEMENT EUROPLEEN:
COMPOSITION ET FONCTIONS

~ Paradoxalement, Pinstitution issue du suffrage universel di-
rect, qui représente les peuples de la Communauté et incarne la
légitimité démocratique directe, dispose de pouvoirs restreints
par rapport au Conseil européen, au Conseil des ministres et 2 la
Commission. La répartition initiale des pouvoirs dans fa Commu-
nauté est axée sur les institutions qui représentent les gouverne-
ments membres ainsi que sur deux institutions communautaires
Pune chargée de Pinitiative et du contréle de I'application du
traité et I'autre responsable du contrdle juridictionnel. Dans ce
schéma initial, le Parlement européen occupe une place margina-
e et ne dispose pour I'essentiel que d’un pouvoir consultatif ct
_d_un pouvoir de censure plus fictif que réel. Cependant, les
pouvoirs du Parlement européen se sont progressivement acerus
en p,zn:tl_cul]er en matiere budgétaire ot il a acquis un pouvoir de
_cjodgc;smp partiel et dans le cadre du marché intérieur ol sa
articipation, consultative & I’origine, est devenue coopérative.
Au cours des trois élections directes, la composition du Parle-
ment européen a subi quelques transformations reflétant les
changemclqts mtervenus au niveau de I'électorat communautaire.
Une premiere évolution a trait aux deux plus grandes formations:
e groupe socialiste et le PPE (Parti populaire européen - DC), qui
Ctaient presque a égalité a la suite de I"élection de 1979 “ont
enregistré des €carts accrus d’abord en 1984, puis élarvi’s en
}_-_989: de 1,5% en 1979, il passe 2 4,7% en 1984 et accomﬁlit un
louveau bond en 1989 avec 11,2%. Le deuxieme trait résulte de
-Cvolution du rapport entre les deux grands partis: le déclin des
vnservateurs qui ont chuté de 61 membres en 1979 4 32 mem-
fes en 1989, au profit des travaillistes qui sont passés de 18 a
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1. La représentation parlementaire et la «majorité européenne

Evolution en siéges et en % des groupes politiques (1979 - 1989)

Elections 1979 Elections 1984 Elections 1989

N % N Ea N %
Socialistes 113 27,6 130 30,0 180 347
PPE/DC 107 26,1 110 25,3 122 23,5
LIB/LDR 40 9,8 31 7,1 49 9,5
DE/Cons 04 15,6 50 i1,5 34 6,6
VERTS —— — — _— 30 58
Cominunistes 44 10, 43 9.9 - _
GUE (Eurogauche) — - — — 28 5.4
DEP/RDE 22 5.4 29 6,7 20 39
DR — — 16 37 17 3,3

Coal. G — — — — 14 2,
Arc-en-ciel 11 2.7 19 4.4 13 2.5

Ni 9 2,1 6 i4 11 2
410 100% 434 100% 518 100

46 membres pour la méme période. De ce fait, le groupe-d
démocrates européens a fondu littéralement alors que le groupe
socialiste a gagné 28 membres britanniques. Le troisiéme cha
gement est dfi & I’éclatement du groupe communiste selon:
clivage ancien entre eurocommuinistes et communistes orthod
xes, les premiers emportant 28 sieges contre 14 aux seconds
quatridme changement tient au succes des Verts qui ont forme ui
groupe & part avec 30 membres, alors que le groupe Arc-en-cl
dont ils se sont séparés, se réduit principalement aux partis 1€
gionalistes et fédéralistes avec un appoint important du parti an
CE danois. Le cinquidéme changement concerne le groupe
droites européennes: les républicains néo-nazis allemands
prennent place aux c6tés du Front national, alors que les-
fascistes italiens sont relégués parmi les non-inscrits. Deux fen
dances principales se dégagent, 1'une vers la concentration
Iautre vers la dispersion : la concentration de députés europé
des deux principaux groupes socialiste et démocrate-chreét
(PPE) qui totalisent environ 300 sicges sur 518; d’autre patt
groupe libéral renforcé par I'apport des députés portugais, €3
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“Répartition des députés européens par groupes et par pays (Elections 1989}
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10 16
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-
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¢

unitaire européenne
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13
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Non-inscrits

t0

17
14
13
11

| o

24 g1

25

24 16 81 24 60 81 i5 81

518

Total

2L Arc=15;DRE=14; CG = 13; Ni = 13.

=179, PPE = 162; L. =45; Gu=28; V=28, RDE =

S

518;

Répartition par groupes:
(G juiilet 1992)

S
2
o



les députes libéraux qui ont refusé de suivre la stratégie de leur
_'préSIdent. En revanche, une démarche en vue de I’adhésion n’est
pas & exclure de la part du groupe des démocrates euro-
péens compos¢ de 32 conservateurs britanniques sur un total de
:34 membres_. Sa position d’isolement au sein du Parlement euro-
péen, son alignement assez fréquent sur le PPE avec lequel il a
une parenté d’orientations politiques sinon religieuses, ont incité
le groupe conservateur a envisager son adhésion au groupe PPE.
Ce rapprochement est facilité du reste par I’évolution du PPE, qui
de formation démocrate-chrétienne a 1’origine, tend a accentuer
sa dimension populaire et européenne renforcée par I’adhésion de
la Démocratie nouvelle grecque et de 1’ Alliance populaire espa-
gnole. Cette démarche du PPE et du groupe conservateur s’inscrit
dans la méme ligne que la tentative sans lendemain visant &
constituer une grande formation européenne de droite ou de
centre-droite. Les dirigeants conservateurs ont exprimé leur in-
quitude due a la fragmentation du centre et de la droite, D’od
Pinitiative de la CDU/CSU en vue d’instaurer une Union démo-
ratique européenne. En juin 1977, M™ Thatcher a soutenu celte
lelée lors de sa visite & la DC italienne & Rome. En avril de 1978

dunis a Salzbourg, dix partis dont les démocrates-chrétiens, les
conservateurs et la droite ont donné naissance a 1'Union démo-
cratique européenne. L’Union est née dans un climat d’ambigui-
tés. Le RPR ctait partie prenante, alors que le Parti giscardien n’y
figurait qu’en observateur. De leur coté, les démocrates euro-
pcens Etaient divisés: aux hésitations de la CDU, pressée d’y
_a_'c_lh_erer par le‘patron de la CSU, F.J. Strauss, la DC italienne et les
sociaux-chrétiens belges et néerlandais ont opposé un refus de
partlclpelr; suivis par leurs homologues luxembourgeois et le CDS

fﬁa?llg_als. Au lieu d’unir les partis du centre-droit démocrates-
wetiens et conservateurs, cette initiative a fait éclater au grand

our les clivages au sein de la famille démocrate-chrétienne, entre
¢RPR et le PR frangais, ainsi que la difficulté i rassembler les

artis les plus fervents adeptes de 1’Union européenne avec les

artls neutres ou opposés & I'Europe. Les différences et les

\ances qui distinguent les partis du centre-droit et de droite dans

1 Communauté rendent encore difficile sinon problématique la

ormation d’un grand rassemblement autour du PPE. La bipolari-

dfion des groupes politiques selon le clivage idéologique gau-

gnols et frangais constitue une force d’appoint non négligeab
Quant aux autres groupes, I'éclatement du groupe communiste
du groupe d’extréme droite accentue la dispersion des sigges
malgré la forte percée des Verts. :

Dans ces conditions, plusieurs stratégies majoritaires ou domi
nantes peuvent &tre envisagées. La coalition la plus logique et
plus stire qui s’impose d’emblée est celle des deux grandes fi
mations, socialiste et démocrate-chrétienne. Malgré leurs dif
rences idéologiques, ces deux groupes étaient destings a forme;
«grande coalition» ou la «majorité européenne», car ils avaient
partage leur conviction et leur politique curopéenne. Ensemb
ils constituaient le puissant noyau de la famille pro-européen
sur laquelle Altiero Spinelli s’était appuyé pour faire adopter,
1984, le projet de traité d’Union européenne. En effet, e PP
largement dominé par les députés pro-européens allemands
italiens ainsi que par ceux des pays du Benelux; au sein du gr
socialistes, la dominante pro-européenne est également fo
sous P’influence allemande, francaise et italienne et des.
vaillistes convertis. De plus, on constate que la distance idéo
gique entre les composantes des deux grandes formations a ten
A s’ atténuer en raison du rapprochement progressif qui s’est op
entre les démocrates-chrétiens et les sociaux-démocrates, en:
raliele avec le rapprochement des sociaux-démocrates et de le
partenaires socialistes facilité par I’évolution des partis sociali
tes francais, espagnol, et italien en particulier. Au cours de
période 1984-89, "arrangement entre les deux grands groupe
éié facilité du fait que les deux présidences étaient occupées pa
des députés allemands (Arndt, SPD et Klepsch, CDU). Depuis
dernieres élections de 1989, le groupe socialiste a porté:a
présidence un député frangais, J ean-Pierre Cot, sans que la sit
tion de I’arrangement préexistant en soit affectée. AT éviden
mise en oeuvre de 1’ Acte unique plaide en faveur de la recond
tion de cette entente.

Cette majorité confortable qui connait parfois quelques
quements bénéficie souvent des apports de voix des dé
libéraux fortement engagés en faveur de I’Union européen
Mais face 2 cette entente des deux grands, le groupe libéra
qu’un rle modeste et il est le plus souvent réduit a s’aligne
les deux grandes formations européennes. Rien d’étonnant
devant ce constat, le Président Giscard d’Estaing ait esq _
plusieurs tentatives en direction du PPE. 1'adhésion du gt e
Jibéral au groupe démocrate-chrétien a été néanmoins rejeté " D. Sidjanski, De la Démocratic européenne, Paris, Stanké, 1979, pp. 267 3 271
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che-droite a cédé la place pour 'heure devant 1’«intérét euro
péen» autour duquel s’est formée la «grande coalition» socialis-
tes-PPE & I’ombre de laquelle continuent a s’ affirmer les différen
ces de huit autres groupes politiques. Ainsi semblent concili¢
pour 'instant les besoins fonctionnels avec 1'attachement & |
différence. A ce sujet, il est intéressant de souligner que ce son
précisément les trois formations européennes proprement dites
qui couvrent I"éventail complet des pays membres de la Com
munauté & exception de deux pays - Angleterre et Grece - qu
sont absents du groupe libéral. Ce sont aussi les groupes dont le
membres par pays sont répartis de la manicre la plus équilibrée
compte tenu notamment du fait qu’il existe une certaine cohésio
entre les députés du Benelux. '_

Les autres groupes du Parlement européen se limitent le plus
souvent 2 deux ou trois pays: en exceptant le cas extriéme d |
groupe des démocrates européens, avec ses 32 membres britann
ques sur un total de 34 membres, le groupe du rassemblement d
démocrates européens est un exemple significatif de domination
binationale, avec 13 RPR francais et 6 Fianna Fail irlandais suru
total de 20 membres. De méme, les 22 anciens gurocommunistes
italiens - dont 1 élu apparenté de nationalité frangaise' - forment
la-majorité des 28 membres du groupe pour la gauche unitai
européenne, alors que les 7 communistes frangais constituent-la
moitié du groupe de coalition des gauches. La répartition est'u
peu plus équilibrée parmi les Verts, avec une troika composée de
nationalités de 8 Francais, 8 Allemands et 7 Italiens sur un total de
30 membres.

L'idée d’une «majorité de progrés» reproduisant le clivage
classique gauche-droite qui revient périodiquement ne s’est P
traduite dans des comportements convergents et suivis entre pa
tenaires potentiels. Cette coalition de gauche pourrait réunit
maximum, dans 1’hypothése la plus optimiste, bien que peu 1S
liste, 265 députés, soit une faible majorité au Parlement européen,
Cependant, en dehors de deux groupes susceptibles d’une cert;
ne discipline de vote et proches par leurs convictions europée
nes, & savoir le groupe socialiste et le groupe pour la gauc
unitaire européenne, les autres composantes de cette majorit
hypothétique paraissent moins fiables car plus disparates a 11t
tar du groupe Arc-en-ciel, ou moins pro-européens 4 I'instar d

Verts ou de la coalition des gauches dominée par les communistes
frangais. Dans les conditions actuelles, cette «majorité de pro-
“grés» n’offre aucune garantie pour la progression de 1"Union
- européenne.

2. Les fonctions du Parlement européen et leur évolution

Institution-clé de la démocratie, le parlement assure, sur la
- base des ¢élections, le fondement direct des régimes démocrati-
“ques et remplit de ce fait une fonction de légitimation, comme
~dépositaire de la 1égitimité démocratique. Elu au suffrage uni-
_versel depuis 1979, le Parlement européen rééquilibre le systeéme
~communautaire sans pour autant disposer de pleins pouvoirs a
“I’'image des parlements nationaux. Il n’exerce que partiellement
la fonction législative, bien que la formule introduite par I’Acte
~unique ait renforcé son pouvoir consultatif, plus contraignant
‘dans les matieres relatives au marché intérienr qui sont régle-
“mentées par le Conseil «en coopération avec le Parlement euro-
~péen». Sous cet aspect, la différence avec un parlement national
“tend & s’atténuer: il colégifere avec le Conseil, sur proposition de
1a Commission, sans pourtant exercer les mémes pouvoirs qu’un
- parlement national. Certes, les parlements se présentent davanta-
- ge ayjourd’hui comme des chambres d’enregistrement des pro-
positions gouvernementales, notamment lorsque 'exécutif s’ap-
‘puie sur une majorité parlementaire. Cependant, méme si le parle-
ment n’incarne plus & lui seul la fonction législative, il reste une
_enceinte ou les propositions élaborées par le gouvernement, le
plus souvent en étroite consultation avec les groupes d’intérét et
“les experts extérieurs, sont publiquement discutées et parfois
amendées avant d’étre approuvées.
. De plus, le pouvoir budgétaire du Parlement européen comme
~des parlements nationaux assure toujours une influence sur les
lois qui impliquent des conséquences budgétaires. Dot 'impor-
tance accordée depuis les origines du parlement britannique a la
fonction budgétaire. L’instauration des ressources propres de la
Qo_m/munauté en 1970 exigeait un contréle parlementaire. Le
trait€¢ de 1975 a établi le partage des pouvoirs budgélaires du
Parlement européen avec le Conseil: Je Conseil conserve le der-
nler mot sur les dépenses dites obligatoires qui découlent du traité
et des actes dérivés et qui concernent surtout les dépenses agri-
coles; en revanche, le Parlement a le dernier mot sur les dépenses

133

15 11 s’agit du Professeur Maurice Duverger étu en 1989 sur la liste du PCL

132



ia forte participation électorale en Allemagne fédérale exclut
toute forme de généralisation.

Cependant, tout au long de son évolution, le Parlement euro-
péen a cherché a étendre ses pouvoirs en matiere de contréle po-
Jitique. A la suite de la Déclaration solennelle de Stuttgart de
_1983,_16 Président en exercice du Conseil européen recueille
Iopinion du Burcau €largi du Parlement sur le choix du futur
Président de la Commission. Cette consultation préalable est
complétée lors de la présentation de la nouvelle Commission
devant le ?arlement par un vote d’investiture & I’exemple de celui
auquel a é1€ soumise la Commission Delors en janvier 1985, En
1987, le Parlement curopéen a approuvé le renouvellement du
mandat du Président de la Commission ainsi que le programme
de la Commission pour [987. Cette forme de vote de confiance
sur }e programme de la Commission est devenue dés lors une
pratique courante. L’arme la plus redoutable qu’est le vote de la
motion de censure s’est révéiée en fait la moins efficace: sur
quatre motions de censure, deux ont €t soumises au vote et reje-
tées. (;Omment expliquer ce comportement des parlementaires
européens? Dans le contexte actuel, le Parlement est I"allié natu-
rel de la Commission et, & ce titre, il a plut6t cherché a la soutenir
qu’a I’affaiblir. Renverser la Commission dans le systéme actuel
signifierait "exposer au bon vouloir des gouvernements en leur
_d__onnagt I’occasion de nommer une nouvelle Commission. De
surcroit, la sanction qui frapperait la Commission n’atteindrait
pas le Conseil qui est le principal responsable des décisions
com;punautaires. D’autre part, en 1’état actuel de la cohésion des
principaux groupes, au demeurant largement favorables a I’inté-
g:}'_atl.on européenne, il est difficile de recueillir fes 2/3 des voix
réunissant la majorité€ des membres qui composent le Parlement
ceuropéen. L'instrument apparait mal adapté & la structure et au
fonct}ormement de la Communauté européenne.

- D’autres moyens de contréle ont é1é développés en 1990: plus
dq%QOO questions écrites ont €té posées, dont 2732 a la Com-
mission, 21‘7 au Conseil et 126 aux ministres des Affaires étran-
cres, ansi que pres de 2000 questions orales essentiellement
agil'essees au Conseil et aux ministres des Affaires étranggres. Les
[eponses ccrites ou orales, et les débats qu’elles suscitent, éclai-
Tent sous un jour réaliste et parfois critique Je travail des institu-
lons communautaires et des gouvernements membres. Le Parle-
nent a aussi la faculté de constituer des commissions d’ enquéte, A
.a.-demande d’un quart de ses membres effectifs, recourant aiI;si
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res qui correspondent aux crédits alloués aux nouvelles politi
ques. Ce sont des dépenses promises a un riche avenir: réduite
initialement 2 la portion congrue d’un quart du budget comm
nautaire, elles tendent aujourd’hui & se rapprocher de la moitj
Toujours est-il que par ce biais, le Parlement européen étend so
emprise sur le budget, rendant ainsi plus effectif son controle §
les activités communautaires. D’ailleurs, il a la faculté de rejete
le budget dans son ensemble, pour des motifs importants, com
il le fit en 1985. Ce pouvoir budgétaire est assorti d’un contrdl
budgétaire: depuis 1975, le Parlement européen dispose du dio
exclusif de donner décharge A la Commission pour I'exécutiond
budget. Cest de 1a qu’est née la Cour des comptes qui, avec-u
effectif de 380 personnes, assiste le Parlement européen dar
Pexercice du contrdle financier. La Cour des comptes présen
des rapports annuels sur I’exécution du budget de la Communa
et rend des avis sur la gestion communautaire.

Il n’existe pas de lien, dans 1a Communauté, entre es résul
de Vélection et la composition de la Commission, & la différe
des systéemes parlementaires des Etats membres dont les gouve
nements sont issus de la majorité ou de coalitions majoritai
bien que [’on observe également une correspondance, dans: l4
Communauté, entre le profil politique de la Commission et
principales formations au Parlement européen. Cette correspo
dance n’est pas due au hasard ni & I'influence du Parlement da
le choix des membres de la Commission: elle refléte la formati
gouvernementale ou, dans le cas des grands pays, une deuxiém
formation qui fait partie le plus souvent de I’opposition. L
sence d’une relation directe entre les résultats de 1'élection du
Parlement et la composition de la Commission a ¢ét¢ invoqu
parfois pour expliquer ’abstentionnisme relativement élevé 1o
des élections européennes par référence d’ailleurs aux électio
du Parlement suisse.'s Cette hypothese semble étre démentie
le taux de participation aux élections présidenticlles arnéricaifl
qui se situe en-dessous du taux de participation dans la Com
nauté et pose la question de savoir si le partage des pouvol
des responsabilités gouvernementales & plusieurs niveaux da
les Etats fédéraux ne tend pas & disperser Iattention des ¢lect
et A réduire leur niveau de participation, La encore, I’exempl

16 | *abstention esl au-dessus de 40% dans la Communauté européenne
qu’elic est proche de 509 aux Elections fédérales en Suisse et aux élections prés
tielles aux Etats-Unis. :
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__ ;1;?13&5?12?1 tag céeb;lt de se;% r}éunions. C’est ainsi que le Président du
: u la possibilité d’exposer an C i 8
Patlen ] onseil européen les
. ISﬂBXlOH.S des parlementaires européens sur les négociagons in-
:e.r‘geou\;e\zri?{r?eptales consacrées & 1'Union économique et moné-
: niléng Zlﬁ Union politique. Gréce a cette consultation, le Parle-
ropéen a pu faire entendre son avis sur Pavenir de Iz
- Communauté. o
| Sonizegél"/a;;portf, du Parlement avec Ie Conseil des ministres se
som deelgppe§ plrogressgement malgré quelques tensions au
_ ur évolution. La déclaration i
cours d v . La solennelle du Conseil
eég Icl)g)eeic}né td:eeStuuga;t a codifié un certain nombre de pratiques: le
ses membres sont tenus de ré y ions
ondre aux questions
aux demandes d’observations sur csolut mp s du
s sur les résolutions impor
b N ortantes du
. g;:ﬁsﬁ;z::t eetu}g)epeen. Ia présidence du Conseil présente des pro-
: s rapports sur les progres réalisé
nes | réalisés. Les parle-
n}ei:;ltsailllr e; peuvent engager le débat sur ces programmes ypcom-
gpprentis 52:1 gceoggiraélon p(})hmque. Ces pratiques constituent un
r des parlementaires: leur participati i
apprentssage pour des parl s: participation active et
§ e I’Union européenne, ¢ i
débat et o processus Iégislat péenne, en rendant publics le
ssus législatif, contribuera & rédui sfici
¢ t 1 , a & réduire le défic
der}rjomaUqge dont souffre la Communauté européenne '
o Paé ﬁoeilz;ggtncde co};zmmmclanon, d’information et de formation
omplete et élargit son ouvert ic euro-
; pl ure au public euro-
péen. Dans les sociétés démocrati
. ratiques, les parlement
une place privilégiée en tant ; rion. hoax
_ ue centres de cormmunicati I
une place privilce : que unication, lieux
d re forces politiques ou I’ iti i I
Ce opposition, mais auss
es membres de la majorité ’ \ de
. S ¢ gouvernementale, ont 1’occasi
S memb > oL ! , casion de
En pi(ll)?;ca c%f:(fseg?gzgﬁi d’;)pl(n:mn et a des débats contradictoires
. . Le utifs, la Commission en tét ili '
nformation abondante et is d’ex < élaboration de
e et des avis d’experts dans I'¢ i
formation | s dans I'élaboration d
eurs décisions. Linf i i i nsuite
‘ sions, ormation est filtrée, assimilée et I
¢ info , assimilée et ens
g;gél§§§u dal;s IeI czlrjcult gouvernemental. A la différence i:;emcfg
ssus clos, le Parlement remplit i i
. it une fonction publ i
remplacable en tant qu ce d'h i Nifidos, par-
e source d’informations di ifié
jomplagable en 1 ' _ ions diversifiées, par-
__ ictoires, qui sont véhiculé y i :
It ntra , ; €es par les partis et fes mé-
gﬁ;iﬁ?l ll% ‘szirlement apporte un éclairage a lg fois oriGina?Zt
11 € & I'information plus cohérent nai i < unidi
: $ e, mais aussi plus unidi-
ensionnelle de la Commissi iti g nen
nission. Les oppositions qui s’ i
T alace ot oo ! . S qui §’expriment
_ par les voix du Parlement et des médi
o ace pi » par ¢ ; nt et des médias
atipﬁgtl? 1n§eg'rante du débat démocratique. Ce processus démo-
en’tra%e 1 ; I?i:(flgsr}w'x’ qui ralentit certes et parfois méme
. p €cision, s avere cependant plus efficace a la
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3 une pratique suivie dans plusieurs parlements des pays mem
bres. Depuis 1981, plusieurs commissions d’enquéte ont examiné
différentes questions telles que le probleme de la drogue, 1
excédents agricoles, la situation des femmes, la recrudescence dy
fascisme et du racisme. Dans le cadre des investigations de |
Commission d’enquéte sur la manutention et le transport des
matériaux nucléaires, le gouvernement belge a contesté sa con
pétence a convoquer les fonctionnaires nationaux tandis que’
ministre allemand chargé de I’environnement, ainsi qu’un certain
nombre de hauts fonctionnaires, ont accepté de lui apporter le
témoignage. Pour sa part, le Conseil a estimé que le Parlemen
européen n’avait pas compétence pour obliger les fonctionnaire;
nationaux a témoigner, mais qu’en vertu du principe de bon
coopération, ceux-cl pouvaient néanmoins témoigner devant e
commissions d’enquéte parlementaires. Les travaux de ces com
missions ont un impact positif et aboutissent parfois a des action
concrétes de la part des autorités responsables.”” Parallelemen
cette activité d’enquéte, les commissions du Parlement europée:
ont développé la pratique des auditions publiques qui €largissen
la sphere d’échanges et de débats des parlementaires avec
groupes concernés et les personnalités scientifiques. :

Un systéme de pétitions et de doléances des citoyens de
Communauté a éé mis en place, qui a glargi les voies d’acces
de recours aupres du Parlement, et par son intermédiaire, aup
de la Commission et, le cas &chéant, aupres de la Cour de Just
Usant & son tour du droit de recours des institutions de la Com
munauté, le Parlement s’est référé aux deux arréts rendus pa
Cour de Justice dans I’affaire Isoglucose en 1980, et a introdu
des recours en carence contre le Conseil.

La capacité de contrdle effectif dépend certes de la relation ¢u
Parlement avec la Commission, qui a le droit d’initiative €
proposition, mais aussi de sa relation avec le Conseil europée
le Conseil, principales institutions décisionnelles. Le Const
européen présente des rapports au terme de ses réunions,
qu’un rapport annuel sur I érat de I’ Union et les progres I
depuis la Déclaration de Stuttgart. De cette maniére, un dialog
s’instaure qui permet au Parlement de donner son avis lors d
prise des grandes décisions communautaires d’autant que, dept
1087, son Président est régulierement entendu par le Col

17 Les pouveirs i Parlement européen, Luxembourg, Parlement curopéen, fev
1989, p. i1,
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_:-Dzms 1(—3. cas des directives qui définissent les buts, les moyens et
les détails seraient laissés au choix des parlements nationaux. Les
;__rég}em@pts communautaires produiraient des effets obligatoires,
~de maniere automatique a moins d’une demande expresse d’exa-
~men de la part du Parlement européen ou de ses commissions.
Cette nouvelle procédure permettrait d’alléger la surcharge du
~Parlement afin qu’il puisse se concentrer sur les grandes ques-
_tions ou les options fondamentales. Ce probléme de surcharge se
-posera avec d’autant plus d’acuit¢ que le champ d’action du
-_-'Par‘iefmentf s’élarg_lra aux affaires extérieures, de défense et de
politique €conomique et monétaire. La délégation de certaines de
ses activités aux commissions est une solution partielle qui risque
de porter atteinte a la longue a I'intégrité et a la singularité de la
fonction parlementaire. D’ou la nécessité d’alléger les activités
_du Parlement européen, de leur offrir un support technique et
humain efficace, afin d’accroitre le contrdle et I'influence politi-
que. du Parlement européen sur 'action de la Communauté qui
deviendra de ce fait plus transparente mais aussi mieux connue du
grand public européen. Ces choix qui s’imposent au Parlement
1’ épargnent pas les autres institutions communautaires. [D’autant
_que la dimension croissante de la Communaut¢ et de ses champs
_d’action contribue a enrichir fa diversité de ses €léments consti-
utifs et souleve inéluctablement le probléme de la représentation
des Btats et des régions aux cdtés de la représentation des ci-
oyens européens qu’assure le Parlement européen.’

longue par son apport a la dynamique et a la cohésion socialg
faconnées par les confrontations de vues etune information plur
dimensionnelle. _3

Le Parlement européen assume en outre une fonction de for
mation: il est un instrument d’apprentissage de I’Europe et d
socialisation politique de ses membres. Ainsi, les membres de 1a
Commission et des gouvernements qui ont accompli des stages a
Parlement européen disposent d’une connaissance et d’une ¢
périence de 'intégration utiles dans I’exercice de feurs fonction
De la sorte, le Parlement européen contribue, par la formation d
ses membres, & Glargir et i rendre plus active la sphere des
dirigeants européens. En régle générale, les dirigeants qui passes
par I’école parlementaire au niveau européen sont plus aptes
’exercice des tiches relatives a I'Furope et plus acquis &
poursuite des efforts d’union.

En dernier lieu, fa question s’impose de savoir si le Parlement
edropéen dispose d’une capacité suffisante pour examiner, ma
triser et contrdler la complexité et le volume des alfaires eur
péennes. Au cours de ses douze sessions en 1990, le Parleme
curopéen a adopté 600 résolutions et décisions, dont 159 av
consultatifs et 119 avis au titre de «coopération». En deuxieme
lecture, il a approuvé sans amendements la position communedu
Conseil dans 81 cas et I’a amendée dans 28 cas. Cette indication
ne rend pas compte du travail d’analyse, de préparation et:
rédaction de nombreux rapports, et encore moins du temps co
sacré aux débats, aux contacts et aux échanges avec les autt
institutions, les groupes d’intérét, les représentants des pays
sociés et des pays tiers. De méme qu’elle ne prend pas en consid
ration les débats organisés en séance plénidre sur les grand
questions telles que I'unification allemande et les changements
en Europe centrale et orientale. Par ses activités, ses commissio
ot son infrastructure, le Parlement joue un role de premier pl
dans la préparation des rapports, des avis et des résolutios
Cependant, tant la multiplicité des themes que leur complexité
Jeur technicité permettent de douter de la capacité du Parlemen
européen de se prononcer sur la globalité et le détail des questia
ot d’exercer de ce fait un controle efficace sur le process
communautaire. _

Dol des propositions pour une approche plus sélective al
qu’une distinction 2 introduire entre la loi et le réglement €0
munautaires. 1.a loi définirait les options et les objectifs et fix
fes cadres de I’action dont le réglement préciserait les détails
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iEstex%&lgiu:cm[ps'.-]F:dlzph scsl renforcé avec le ralliement du Président V. Giscard
1907 Ab crque qucs c_pul(,b u PR ainsi quc}cs 32 conservateurs britanniques en mai
2. A son lowr, fe groupe socialiste se prépare A accueillir Jes 28 membres de fa
tiche unitaire européenne en janvier 1993. Des lors les deux groupes dominants
mpteront 207 et 162 membres respectivement, soit au total 369 membres. ‘

o
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Quatriéme section

pU PROJET DE L’UNION DU PARLEMENT EUROPEEN

(1984) A L’ACTE UNIQUE EUROPEEN (1987)
CHAPITRE 1

LE PROJET DU PARLEMENT EUROPEEN,
DIT PROJET SPINELLI, 1981-1984

“‘1. Origines et protagonistes

Le projet de trait¢ d’Union européenne approuvé par le Parle-
ment européen en février 1984 s’inscrit dans la logique des pro-
“jets globaux de Communauté européenne politique et d’Union
~des Etats européens de conception présidentielle ou confédérale
“gaullienne. Ces trois projets de nature et de structure différentes
~ont en commun leur mtention d’offrir une armature politique a
Tensemble des activités qui entrent normalement dans le champ
des compétences d’une fédération. A des degrés divers et selon
~des modalités diverses, le projet du Parlement européen, dit Pro-
~ Jet Spinelli, propose luil aussi une approche globale des domaines
© communautaires existants et nouveaux auxquels s’ajoutent les
mati¢res politiques par excellence des relations extéricures et de
- la sécurité.

Trois acteurs principaux ont joué un rodle déterminant dans la
~promotion et I’élaboration du Projet d’Union européenne, a sa-
yoir Altiero Spinelli, le Club du Crocodile, le Parlement européen
- et sa Commission institutionnelle.

-+ AVorigine du Projet de traité se trouvent Altiero Spinelli et le
“-groupe constitué, en 1980, par les neuf premiers parlementaires
‘européens sous le nom du Club du Crocodile, appellation qu’il
cemprunta 4 un restaurant réputé de Strasbourg ou se tint sa
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premigre réunion.' Ce n’est pas un hasard si ¢’est Spinelli qui fyt
I’inspirateur de ce Projet. Jeune communiste, il fut emprisonn
par Mussolini sur I’fle de Ventotene 2 la veille de la Deuxidm
Guerre mondiale. C’est 14 que Spinelli se convertit au fédérali
et rédigea en 1941, en collaboration avec Rossi, le Manifeste:
Ventotene. Dés lors, il ne cessa de lutter en faveur de la création
d’une Fédération européenne. Son parcours européen s’ inscrit su
plus de quarante ans, jusqu’a sa mort en 1986 : fondateur
Mouvement fédéraliste européen, il prénera dans les années
en tant que délégué général du Congres du peuple européen
voie de la constituante européenne.? Le recours au peuple lui a
paraissait alors comme Ja scule méthode qui permettrait de d
passer les résistances des structures étatiques traditionnelles;:(
révolutionnaire européen, fédéraliste et démocrate consact
faute de résultats concrets et immédiats de son action, plusieus
années de recherche 2 la Communauté européenne avant de de
nir membre de la Commission européenne en 1967. Fidele &
idées, il s efforcera de promouvoir une collaboration plus étroite La proposition du Club du Crocodile fut discutée par le Parle-
dans les domaines technologique et industriel an sein de laC nent européen qui décida, en juillet 1981, de créer une commis-
munauté européenne et s’efforcera de marquer de son empreint ion stitutionnelle chargée d’élaborer les modifications des trahi-
fédéraliste les projets communautaires. : és en vigueur.® Cette résolution du Parlement européen s’inscrit
Puis, ¢’est le retour aux sources. Spinelli est élu député itdli ans une longue tradition d’initiatives, de manifestes et de pro-
apparenté au parti communiste (PCI) qui inspira le courant eu ets, visant a créer une fédération, ou plus modestement une
communiste, mais, fidele 2 sa vocation européenne, il siéger. Union européenne. Les premiers jalons d'aprés-guerre ont été
Parlement européen dés sa premigre élection en 1979. 11y p osés par le Congres de L.a Haye au cours duquel, comme le
suivra son idée originelle : accomplir une révolution socia appelle Denis de Rougemont dans I’Europe en jeu) se sont af-
démocratique en profondeur au moyen d’une fédération eu rontés les tenants de la fédération (Continentaux) et ceux de la
péenne. A ce titre, 1l fait partie du petit nombre d’¢élus conval oopération intergouvernementale (Britanniques).”
des Ie début de la nécessité pour le Parlement européen de fa Pour mener a bien sa mission, la commission étudia les divers
ocuvre constituante. En effet, il était persuadé que, par-dessu rojets d’union et de réformes réunis dans un Recueil des docuL~
clivages partisans, il était possible de réunir une majorité eul nents de la Communauté de 1950 ¢ 1982. Ainsi, la comﬁlission
péenne au sein du Parlement européen. Sa prévision sera coniir e manqua pas de prendre en considération les diverses tentatives
mée par Padoption du Projet du Traité-constitution, quatre texpériences qui ont jalonné le processus parfois tortueux de la
aprés son appel adressé aux parlementaires et aux groupes pol onstruction européenne. En effet, celui-ci s’est caractérisé, tout
ques favorables & la construction européenne. i leur prop ’
alors d’ouvrir un grand débat sur la crise institutionnelle
Communautés européennes, de nommer un groupe de trav

chargé de préparer un projet de réforme institutionnelle; de faire
discuter et voter ce projet par le Parlement européen; enfin d’en
~proposer I’adoption aux gouvernements et aux parlements natio-
“naux.

- Constitué au départ de neuf parlementaires, le Club du Croco-
dile en comptait soixante-dix quelques mois plus tard. Il entama
~des discussions sur les grandes options et notamment sur le choix
“entre le retour aux traités de Paris et de Rome et la rédaction d’un
_rz_xité nouveau. Comme souvent dans I"histoire de I’Union, un
livage apparait entre les minimalistes pragmatiques et les maxi-
malistes qui se voulaient réalistes. La majorité des membres se
aflia @ la these d’un traité-constitution aencontre de la méthode
e replatrage des waités existants. La réforme institutionnelle
levait s’acco;npagner d’une révision des compétences de
"Union européenne afin de sauvegarder I’acquis communautaire,
"achever I’oeuvre entreprise et de développer de nouvelles poli-
iques en commun.?

YA, Spinelti, Vers I'Union européenne, Sixitme Conférence Jean Monnet, 13 juin
._9_843, Institut universitaire européen, Florence, 1983, C

~* La Proposition de résolution de la Conunission institutionnelle sur les orienta-
;{J}ls. du Parlcxpenl eur(’)péen relatives 4 la réforme des (raités et & la réalisation de
; monreu-rop/eemle, présentée par son rapportewr-coordinateur Alticro Spinelli (Par-
-ment européen, Documents de séances, 1982-83, 21 juin 1982), fut approuvée en
uillet 1982 par 258 oui, 37 non et 21 abstentions, ’

’ L'Europe en jeu, Neuchitel, La Baconniére, 1948,

! Plusieurs numéros de la «Lettre aux membres du Parlement européens,
dile, ont é1é publiés par Altiero Spinelli et Felice Ippolito, des 1980.

* Méthodes et mowvements pour unir I'Europe, Genéve, Centre européeit
Culture, mai 1958, pp. 53 et 56. :
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au long de son cheminement, par un va-et-vient incessant ent

d’une part, les initiatives lancées par des groupes de promotion'te
que le Mouvement européen ou des personnalités telles que Jeg;
Monnet et, d’autre part, les actions et entreprises officielles oy
gouvernementales, souvent réductrices mais positives dans leu
ensemble. Les Communautés européennes portent déja en el]

les éléments d’une structure de nature politique, bien que partie]
car appliqués principalement aux secteurs socio-€conomique
technique. D’oll toute une série de tentatives visant, les uneg
approfondir I’oeuvre entreprise, et les autres 4 étendre le Cha_mp_
d’activité communautaire aux domaines des relations extérieur
et de la sécurité notamment. A cette période, ta Communay
européenne comporte plusieurs innovations: la politique région
le européenne (Fonds régional), le systéme monétaire europée
(SME), U'association des ACP (66 pays d’ Afrique, des Caraibes
du Pacifique), la codécision budgétaire partielle attribuée au Pa
lement européen en 1975, 1’élection du Parlement européen.
suite des suggestions contenues dans le Rapport Tindem
(1975)° et dans le rapport des Sages,” le Parlement européen
décidé de parfaire I’oeuvre communautaire en langant son Proj:
de traité d’Union européenne.® Nonobstant cette progression day
le domaine économique et au titre de I’élection directe du Parle
ment européen, de nombreux projets et initiatives en maticre
relations extérieures et de séeurité se sont soldés par des échec
successifs.

Parallelement, la Commission a exprimé, a diverses reprise
son inqui€tude devant I’affaiblissement des institutions comimu
nautaires et a formulé des propositions, notamment dans sa
commandation du 14 octobre 1981 au Conseil et au Parlement sy
les relations entre les institutions de Ia Communauté.? En m
1984, lors d’une conférence prononcée a P'Institut universitaix
européen de Florence, le Président de la Commission Gast
Thorn a exprimé des vues trés proches des orientations du Proje

e g 2 ? 1 . : e
de uﬁl)lte d’Union : Union Européenne oy déclin - étre ou ne pas
étre.

2 Philosophie générale et principes de base

1 BEurope nd pas €té faite, nous avons ey la guerre., L’Europe ne
e fera pas d’un coup, n dans une construction d’ensemble; elle
se fera par des réalisations concretes, créant d’abord une soliaai‘i—
1€ de fait.» Et de toute ¢évidence, PEurope communautaire qui se
construit est celle de la CECA, de 1a Communauté économiqlile
curopeenne, de I’Euratom, qui assurent une intégration par fone-
tions, par secteurs, Charbon, acier, €nergie nucléaire, activités
teonomiques sont mis en commun progressivement. De proche
en proche, tout ce qui constitue la matiére méme des politiques
nattonales va se trouver placé, graduellement, sous une souvera;.
hete commune, Cet;e_ souveraineté devra donc &tre dotée a I’ave-
nir de pouvoirs pohthues,‘ e autorité politique venant coiffer
:ensembie des secteurs déja intégrés, ! Ainsi, selon cette métho.
eetla stratfégzc; d’union suivie depuis I’échec des divers projets
__ohtiq.ues, Punion politique se constituera progressivement cf
Insensiblement («intégration sans doulenrs selon I’expression de
;:_Raym\ond Aron), par étapes successives et par des réalisations
soncretes. Le défaut majeur de cetie méthode, qui a abouti 3
;_ptegratio_n éconqmique st quelle n’a pas conduit, comme
¢ Rapport présenté au Conseil sur ['Union eurapéenne (1975), suivi une déc iti
plus tard du rapport de Ja Commission Dooge en 1984. '
" Rapport sur les Institutions européennes, présenté au Conseil par le Comit
Trois (B. Bieshenvel, E. Delt, R, Marjolin). '
* Rapport fait au nom de lu Commission institutionnelle sur Uavant-projet de
instituani I'Union européenne, Rapporteur-coordinateur Altiero Spinelli, Parléni
européen, Documents de séance, 1983-1984, 19 décembre 1984). _
* Le systéme institutionnel de la Communauté: un équilibre i établir, Bulleti
Communautés européennes, supplément 3/82.
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€L, pere fondat‘eur de I’Europe comimunautaire, a semble-t-i]
Cconnu, sur la finde sa vie, les limites de sq méthode en rendant
Nommage a Denis de Rougemont, peére fondateur de I’Burope
Culturelle: si ¢’ était 3 Irecommencer, je commencerais parla culty-

10
s }?;?ntmc Conférence Jean Monnet, Florence, le 24 mai {984,
éthodes et mowvements paur unir "Europe, op. cir., p. 4 (Frangoig Fontaine)
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re. Or Punité et la diversité de la culture constituent, selon De
de Rougemont, la base de I"'Union politique et de la fédérat
européenne.
Conscients des limites de 1’oeuvre communautaire, les aute
du Projet de traité ont délibérément choisi I’approche globale
décidant de réunir, sous un chapeau constitutionnel unique, 1’
quis communautaire et la relance de I"oeuvre d’union démock:
que de I’Europe (Préambule). Le Projet d’Union substitue uns
texte constitutionnel aux trois traités instituant les trois Comm
nautés européennes et aux décisions qui ont permis de gérer, h
des traités existants, plusieurs matiéres importantes sur la bag
d’une coopération ad hoc. Ainsi, les trois traités, le syste
monétaire européen, la coopération politique et de nouvelle
matidres sont réunis dans un cadre institutionnel unique et co
rent.'? Le Projet d’Union vise & accomplir un saut qualitatif
introduisant de nouveaux domaines: 'environnement, la cultw
et Vinformation, mais surtout les relations internationales e
sécurité.”? .
I’ Union se fonde sur les principes fédéralistes suivants::
d’abord, le principe de subsidiarité selon lequel il ne faut jan
confier 2 une grande unité ce qui peut &tre fait dans une pl
petite.'* Dans cet esprit, «’Union n’assumera que les tiches
peuvent &tre menées en commun de fagon plus efficace que p
les Btats séparément ou celles dont la solution exige la contrib
tion de I’Union». (Résolution du Parlement européen, 6 juil
1982). Ce principe est inscrit dans le Préambule du Proj
d’Union: «Entendant confier & des institutions communes, €
formément au principe de subsidiarité, les seules compétenc
nécessaires pour mener a bien des tiches qu’elles pourront ré
ser de maniére plus satisfaisante que les Etats pris isolément

- Le deuxiéme principe concerne la double participation des
peuples et des tats au fonctionnement de "Union. Dans les
Etats fédéraux, cette participation revét la forme institutionnelle
d’une chambre des représentants ou des députés élus en pro-
:..portion de la population des Etats membres, et d'un sénat re-
présentant les Etats membres en tant que tels. L'Union com-
prend les mémes institutions que celles des Communautés
européennes (Parlement, Conseil, Commission et Cour de Jus-
tice) auxquelles elle adjoint le Conseil européen qui réunit les
Chefs d’Etat ou de gouvernement des Etats membres, ainsi que
le président de la Commission. Mais la répartition des pouvoirs
des institutions et, dans certains cas, leur composition et leur
processus de désignation, sont modifiés. Ainsi, I'Union prévoit
un accroissement des pouvoirs du Parlement européen composé
de 518 membres €lus au suffrage untversel direct. Dans le cadre
de I’'Union, le Parlement européen assume une fonction législa-
tive qu’il partage avec le Conseil. Ensemble, ces deux institu-
tions forment I'autorité Iégislative et budgétaire de I"Union. De
la sorte, on revient a4 P’ancienne interprétation des structures
institutionnelles de la Communauté européenne selon laquelle le
Parlement européen correspond a la chambre des représentants
tandis que le Conseil représente le Sénat, I’un et I’autre consti-
_ tnant une sorte de Congres qui reflete le principe de la double
participation.

L’QI}iO}] repose sur le principe démocratique : seul un Etat
européen démocratique peut &tre admis en qualité de membre.
L'Union protege la dignité de 'individu et reconnait & toute
personne relevant de sa juridiction les libertés et droits fonda-
mentaux. En revanche, le Projet n’affirme que timidement la
participation des régions qui, selon Denis de Rougemont,
devaient constituer le fondement de la fédération européenne.
Dans cette optique, Denis de Rougemont avait suggéré la créa-
tion d’un Sénat des régions.'* Rien de semblable dans le Projet
_d_.Um/oz.a qui ne prévoit méme pas une forme de représentation
des régions. En revanche, le Préambule contient une référence
aux régions: les Parties contractantes se déclarent «convaincues
de la nécessité de permettre la participation, selon des formes
appropriées, des collectivités locales et régionales & la construc-
tion européennes.

2 En février 1984, le Parlement européen approuva le Projet de traité d'Unio
237 oui, 31 non et 43 abstentions. ;
13 pour unc analyse approfondie du Projet d’union, voy.: Fr. Caporti, M.
¥r. Jacabs, 1.-P. Taqué, Le Traitd d'Union européenne (Commentaire du projet adl
par le Parlement européen), Bruxelles, Editions de I'Université de Bruxel
Etudes européennes, Collection dirigée par I'Institut d'Etudes curopéennes,
Chr. Bidegaray et N, Rideau, La réforme de la construction européenne, Ann
européen d'Adminisiration publigue, Vol. VIII, 1985.
D, Sidjanski, «Penser avee les mains», in Denis de Rougemont, Cadmos, i
¥ Fr. Capororti ef al., op. cit., pp. 25 4 27. Le Projei, Préambule, et art. 1
Fr. Capotorti ef el., op. cit., pp. 25 1 66. Projet, art. 14233, Fr. Capotorti ef al., pp; el
A 129, D de Rougemont, L'avenir est notre affairve, Paris, Y977, pp. 352 & 355.
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3. Renforcement des institutions et des pouvoirs communs: en outre un dialogue avec le Parlement européen. Une autre
anovation concerne la nomination des juges a la Cour de justice
3 égalité par le Parlement et par le Conseil, ainsi que I’élargisse-
“ment du droit de recours des particuliers, le renforcement de la
protection des droits fondamentaux, et en général du contrle
uridictionnel. Aux ¢8tés des organes existants, tels que le Comité
économique et social ou la Cour des comptes, le Projet prévoit la
¢réation d’un Fonds monétaire européen ayant pour tiche de
garantir la stabilité monétaire.

- Quelques autres innovations méritent d’étre soulignées. Le
Projet définit la loi qui fixe les régles s’appliquant a I’action
commune en la distinguant des réglements et des décisions.'® Ces
deux derniers actes relévent désormais du pouvoir de la Com-
mission qui les arréte en application des lois de I"Union. En outre,
¢ Projet précise la procédure et les délais pour le vote des lois par
¢ Conseil et le Parlement. De surcroit, il généralise la pratique de
[*audition par les institutions de I’Union' des personnes concer-
nées. Enfin, le Projet renforce le pouvoir de sanction des 1nstitu-
ions de I’Union qui, en cas de violation grave et persistante des
droits démocratiques ou d’autres obligations de Ia part d’un Etat
membre, peuvent prendre des mesures allant jusqu’a suspendre sa
paiticipation au Conseil européen et au Conseil de I”’Union.
“Ainsi, sans opérer une révolution constitutionnelle, le Projet
vise a consolider le fondement démocratique de 1’Union et a
accroitre la capacité de ses institutions, ainsi que efficacité de
leors pouvoirs de décision, d’exécution et de contréle. De fait, le
Projet de {"Union représente un progrés significatif sur la voie
d’tne Fédération européenne. Dans cet esprit, il définit, a son
tticle 3, la citoyenneté de I'Union, liée a la qualité de citoyen de
Etat membre tout en élargissant la capacité de recours du ci-
toyen devant la Cour de Justice. L'instauration d’un passeport
européen s’inscrit dans la perspective du renforcement de la
citoyenneté européenne. Le renforcement des politiques commu-
s est une preuve de cette volonté constructive qui sous-tend le
ojet d’ Union.

“Le projet distingue les actions communes de la coopération et
la coordination des actions nationales. A cette distinction
ajoute celle entre les compétences exclusives attribuées a

Le projet renforce les institutions communautaires'”: le Par]
ment européen est doté de pouvoirs accrus; la procédure dg
Conseil est assouplie et son efficacité fonctionnelle améliorée
fait du recours au vote & la majorité qualifiée. 1.a Commissior
devient une véritable autorité exécutive: son rdle est renforcé
sa procédure de nomination transformée. Ainsi, au lieu que |
membres de la Commission soient nommés d’un commun acco
par les gouvernements des Etats membres - en réalité chaq
gouvernement nommait son ou ses membres a condition d’acce
ter ceux désignés par les autres gouvernements - ¢’ est désorni;
le Conseil européen qui nomme le Président de 1a Commissic
lequel & son tour forme la Commission aprés consultation aveg
Conseil européen. Cette formule vise & garantir une plus g
homogénéité de I'équipe qui compose la Commission tou
renforcant le role du Président. La Commission soumet ens
son programme au Parlement européen et regoit son investifi
avant d’entrer en fonction. Ainsi, son autorité est fondée
I’approbation du Conseil européen et sur I'investiture du Par
ment européen, idée qui figurait parmi les propositions du Rap
port Tindemans de 1975. Quant aux fonctions de la Commiss
elles sont celles d’un exéeutif et correspondent, pour Iessentiel
aux fonctions prévues par les traités de Rome. Il en va de m
de sa responsabilité devant le Parlement européen, a une différe
ce fondamentale pres cependant car le Projet de Traité attribu
la Commission I'intégralité des tAches de I'Exécutif qui
I’objet d’un partage entre Commission et Conseil dans la-C
munauté européenne. A la confusion des fonctions exécutiv
1égislatives du Conseil, le Projet substitue la séparation des po
voirs qui n’est pas sans rappeler le modéle américain. Dans
nouvelle répartition des pouvoirs, le Conseil assume en comm
avec le Parlement européen, la fonction [égislative et budgétal
et se prononce 2 la majorité dans la plupart des cas.

Le Conseil européen, qui devient une institution de 1'Un
garde son role d’impulsion et de moteur de la coopératio
décide de I'élargissement des compétences de 1"Union, et en

" Fr. Capotorti ef al., op. cit., art. 14 & 33, pp. 76 & 129. Voy. I'analyse du S e———
lionnement des institulions communautaires par E. Néel, ancien Secrétaire géné Projer, art. 34 & 44, Fr. Capotorti ¢t al., op. cit., pp. 130 % 174,
la Commission, dans Les institutions de la Communauté européenne, Luxeml '.’_;_ijet, art. 41. Voy. notre étude, «Auditions au Parlement curopéen: expérience
Office des publications des Communautés curopéennes, 1985, avenirs, Res Publica, n° 1, 1976, qui proposait d’institutionnaliser les auditions.
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“T'exemple de la politique régionale, sont déja mises en oeuvre dans
- jaCommunauté européenne. Le Projet les incorpore dans le Traité-
~ constitution et prévoit leur développement. Parallelement, bien
que timidement, il proclame dans son Préambule la nécessité de
permettre la participation, selon les formes appropriées, des collec-
tivités locales et régionales a la construction européenne. Certes,
“pous somimnes encore bien loin de I’Europe des régions pronée par
- Denis de Rougemont. Selon lui, la région est avant tout un espace
de participation civique constitué par des grappes de communes.
Estimant en effet qu’une «Europe des Nations» était difficile sinon
impossible a réaliser, Denis de Rougemont était persuadé qu’une
fédération européenne ne pouvait se fonder que sur des communau-
1és régionales et locales. A 'heure actuelle, les Etats cherchent a
“maintenir leur contrdle sur leurs régions ainsi que sur les relations
de ces régions avec les instances communautaires. Dot fa pruden-
ce manifestée par le Projet qui encourage néanmoins la collabora-
- tion régionale transfrontaliére.
Les ressources propres constituent une pierre de touche des
- institutions fédérales. En effet, "instauration d’un imp6t fédéral
est un élément essentiel de I’autonomie et de la capacité d’action
~des autorités centrales. Dans I"histoire des fédérations, la ques-
- tion de I’imp6t a souvent déclenché, comme aux Etats-Unis, des
conflits entre fédéralistes et confédéralistes; la crise de 1965 s’est
nouée autour des ressources propres nécessaires au financement
~de la politique agricole et de 1’accroissement des pouvoirs budgé-
taires du Parlement curopéen. A cette occasion, le Général de
- Gaulle a attaqué le pouvoir de la Commission, notamment son
pouvoir d’initiative et son pouvoir financier. 1l a agité le spectre
de la Commission, en tant que puissance financicre. Fort heureu-
sement, des la fin des années soixante, la Commission a pu
- consolider son assise financiere, et en 1975, le Parlement euro-
- péen a acquis par un traité spécial un droit partiel de codécision
- budgétaire. Ainsi I’on constate que le processus s’est poursuivi,
malgré des arréts, des crises, voire de l1égers reculs.

L’ Union dispose de finances propres, a ’exemple des Commu-
nautés européennes. Cependant, le Projet précise que I"autorité
- budgétaire est formée du Parlement européen et du Conseil de

I’Union, deux institutions législatives. Une autre double innova-

tion est a signaler: I’Union peut modifier, par loi organique, la
“nature ou I’assiette des recettes existantes ou en créer de nouvel-
~les; un systeme de péréquation est introduit afin d’atténuer les
déséquilibres économiques excessifs entre les régions.

I’Union et les compétences concurrentes qu’elle exerce en parai
lele avec celles des Etats membres. Les unes et les auires soy
mises en oeuvre de fagon a permettre, paralliclement a I’expai
sion équilibrée de I’ensemble de I’ Union, I’ élimination progressi
ve des déséquilibres qui existent entre ses différentes régions.

Les compétences exclusives sont attribuées a 1'Union pou
achever le marché commun et la libre circulation, ainsi que 1
politique de la concurrence au niveau de 1’Union. L’ Union établj
en outre, au moyen d’une loi, un statut d’entreprise européenne
et prend les mesures nécessaires visant a rapprocher les dlsp031
tions Ieglslatives et administratives relatives aux entrepuges

La majorité des politiques communautaires se caractérisen
par les compétences concurrentes que 1’Union déploie dans di
vers domaines: la politique conjoncturelle et économique; I
politique monétaire et la politique du crédit, qui impliquent |
création d’un comité européen du marché des capitaux, d’une
autorité européenne de contrdle des banques, et d’un Fonds mo
nétaire européen en tant qu’instrument du systéme monétair
européen; I’objectif de cette politique monétaire étant d’aboutir
par étapes, a la réalisation de 1’Union monétaire. Une série d
politiques sectorielles sont prévues dans les domaines suivants:
I’agriculture et la péche, les transports, les télécommunications
la recherche et le développement, 'industrie, ”énergie. Dans ce
secteurs, I'Union dispose de compétences concurrentes a celle:
des Etats membres pour mener des politiques sectorielles
I’échelle de I’Union. Des agences européennes spécialisées pour:
ront &tre créées dans tel secteur particulier soumis & une actioi
commune. Faut-il rappeler que I'idée des agences européenne:
correspond & un vieux projet de Denis de Rougemont qu'il :
repris plus tard dans son ouvrage L'avenir est notre affaire, pro_;e
inspiré des agences fédérales aux Etats-Unis.?

Sous le titre «Politique de la société», le projet désigne I’ensem
ble des différentes politiques qui reflétent un certain nombre
d’options et incarnent des valeurs communes aux Européens. I
s’agitde politiques ot I’ Union exerce des compétences concurren
tes : politique sociale et politique de la santé, politique de protectio
des consommateurs, politique régionale, politique de I’environne
ment, politique de I'éducation et de la recherche, politique cultu
relle et politique de I’information. Certaines de ces polifiques son
nouvelles, telle que la politique culturelle, alors que d’autres,

0 L’avenir est notre affaire, op. cit., p. 353.
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Relations extérieures et sécurité

Le Projet propose des objectifs ambitieux en matiére de rela-
tions internationales. Les efforts de I'Union portent sur le main-
tien de la paix et de la sécurité, la détente, la réduction mutuelle
équilibrée et contrélable des forces militaires et des armements;’
ses efforts portent aussi sur le respect des droits de 'homme, le’
développement du Tiers Monde, I’amélioration des relations €co-
nomiques, monétaires et commerciales internationales. Afin de:
réaliser ces objectifs, I’ Union recourt soit & la méthode de 1”action’
commune, soit a la méthode de la coopération. Pour mener son’
action commune en matiére de commerce extérieur, 1’Union est:
dotée d’une compétence exclusive. En revanche, sa politique
d’aide au développement doit, aprés une période transitoire d
dix ans, faire I’objet progressivement d’une action commun
Celle-ci est menée par la Commission au nom de I’Union et;:
lorsqu’il s’agit de négociation, selon les lignes directives que lui.
adresse le Conseil de I'Union. D’autres matieres restent du do
maine de la coopération dont la responsabilité incombe au Con
seil européen. Dans ces matieres, la Commission a la faculté d
proposer des politiques et des actions au Conseil européen.

Ainsi qu’il ressort de ces orjentations et compétences en rel
tions internationales, le Projet propose une méthode pragmatiqu
et graduelle. Des matieres délicates y figurent, mais la fagon d
les traiter est laissée & I’appréciation des institutions de I’Union.
Ainsi, celles-ci ont la possibilité d’élargir progressivement 1
champ des actions communes. De méme, le Conseil européen
peut étendre le domaine de la coopération, notamment en matiel
d’armements, de vente d’armes aux pays tiers, de politique d
défense, de désarmement. Le projet prévoit également un droit d
}égation : la Commission peut, avec I’accord du Conseil, établ
des représentations dans des Etats tiers et auprés des organis:
tions nationales. Ces représentations ont des compétences dan
les affaires qui relévent de ’action commune. Elles peuvent aus
prendre part & la coordination des actions diplomatiques des Eta
membres dans les matieres qui relevent de la coopération. To
en engageant progressivement les Etats membres sur la voie de]
coopération et de 1’action commune, le projet d’Union demeus
cependant en retrait par rapport aux Etats fédéraux dont la défer
se, la séeurité et la politique extérieure sont du ressort des aut
rités fédérales. L' Europe unie parlant d’une seule voix est unc
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idée souvent avancée au cours du processus d’Union, qui a été
affirmée avec vigueur dans le Rapport Tindemans. Pour I”heure

les Etats mgmbres de Ia Communauté européenne sernblent souj
cieux de préserver, & quelques exceptions prés, leurs souveraine-
tés dans ces domaines tout en étant conscients du r6le effacé que

de ce fait, ils sont contraints de jouer. Leur perte d’influence est le
résultat de leurs actions isolées et souvent dispersées en matiére
de politique et de sécurité extérieure. '

Rien d’étonnant, dés lors, que ce Projet d’Union inspiré de la
méthode fédéraliste n’ait pas trouvé grice aupres des gouverne-
ments. Etait-ce son allure fédéraliste, bien que fort modérée en
reghte, qui a pu faire croire a I’intention du Parlement européen
d_’]gstaurer embryon d’un Etat fédéral ? Toujours est-il que
fideles a leur tradition, les gouvernements ont préféré retoucher
les traités existants plut6t que de faire leur le Projet d’Union du

Parlement européen.
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CHAPITRE II

UN TOURNANT DECJSIF:
I’ACTE UNIQUE EUROPEEN (1987)

L"Acte unique européen s’inscrit dans I’orientation générale
~du Projet de traité du Parlement européen qui, sous I’impulsion
~d’Altiero Spinelli et aprés deux années de travaux, a adopté le
14 février 1984 le Projet de traité d’Union européenne. Ce projet
~ prévoit une refonte des traités de Paris et de Rome instituant les
- Communautés européennes qui vise un renforcement des institu-
- tions communautaires et un élargissement de leurs champs d’acti-
~vités. Plus ambitieuse que Ie projet du Conseil européen, ’initia-
tive du Parlement européen a servi de stimulant et de référence
- aux gouvernements qui lui ont préféré une réforme partielle et
“plus modeste des traités existants. Ainsi, une fois de plus dans
Phistoire du processus de I’Union, un grand élan s’est réduit en
définitive & un progres relativement limité mais concret,

Sous I'impulsion des initiatives et des travaux du Parlement
~européen, sous la pression de la crise du pouvorr décisionnel dans
“la Communauté européenne et sous la haute direction du Conseil
‘européen, les gouvernements ont négocié et adopté I’ Acte unique

européen le 17 février & Luxembourg et le 28 février 1986 4 La
Haye.” C’est sous la présidence du plus petit pays de la Commu-
nauté, le Luxembourg, qu’une grande oeuvre fut menée 4 bien en
décembre 1985, Les ratifications sont intervenues avant la fin de
1986, mais I’ Acte unique est entré en vigueur en juillet 1987.2

' Acte unigue ewropéen, Bulletin des CE, Suppl. 2/86; H.-J. Glaesner, L’Acte
unique européen, Revie du Marche commun, n° 298, juin 1986.

* En effet, 2 la suite du recours d'un particulier, la Cour supréme ' Irlande a jugé
que Ia ratification de ' Acte unique curopéen par le Parlement de Dublin n'élait pas
conforme & Ia Constitution. Selon la Cour, fe titre TT1 relatif & Ja coopération politique
e constitue pas un simple aménagement du traité de Rome mais bien un changement
de natare. Pour surmonter Iopposition de la Cour supréme, les Irlandais ont dis
approuver par référendum I'Acte unique curopéen (en 1972, les Irlandais se sont

prononcés a plus de 75% en faveur de I'adhésion de leur pays & la Communauté
Curopéenne),
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i 3 égociation par synergie ui vise a rassembler les activités communautaires et les activités
1. Le Conscil européen et la ncg parsynes gue les Etats membres de la Communauté déploient dans &’ autres
sous-systemes. Ces derniers concernent notamment la coopéra-
tion politique qui, outre les relations extérieures, devait compren-
dre la sécurité, les activités culturelles, les garanties des droits
fondamentaux, ainsi que les instruments de lutte contre Ie terro-
risme et la criminalité. L institution principale qui devait assumer
la «direction politique» de cet ensemble était le Conseil européen
- assisté par le Conseil. Aprés de longues tractations, le plan euro-
péen proposé par les ministres Genscher et Colombo a pris la
forme de la Déclaration solennelle sur I’Union européenne
adoptée au Conseil européen de Stuttgart en juin 1983. Cette
- Déclaration trace la voie de la réflexion et des négociations qui
- aboutiront a I’ Acte unique européen en 1986. En se fondant sur le
- projet Genscher-Colombo, la Déclaration a pour objectif de re-
constituer une certaine unité tout en maintenant la distinction
_entre les politiques communautaires et la coopération politique.
La cohérence de cet ensemble 2 deux dimensions devait étre
assurée par le Conseil curopéen et le Conseil. L’idée de ’institu-
tionnalisation du Conseil européen est ainsi officicllement admi-
~se. Cest I"aboutissement logique d’un processus initié par I'acte
~de sa naissance scellé au sommet de Paris en 1974, sous I'impul-
-ston du Président Giscard d’Estaing et du chancelier Schmidt.? A
‘une différence prés: la Déclaration de Stuttgart compléte la com-
_position du Conseil européen et consacre la participation du
‘président de la Commission sur la base de la pratique: «Le
:Conseil européen réunit les chefs d’Erat et de gouvernement des
‘Btats membres ainsi que le président de la Commission des
Communantés européennes. Ceux-ci sont assistés par les minis-
tres des Affaires étrangeres et par un membre de la Commissions.
Ainsi, la Déclaration entérine la pleine association de la Commis-
sion a la coopération politique, en conformité avec le rapport de
‘Londres sur la coopération politique de 1981. Elle confirme le
Conseil européen en tant qu’institution principale de 1’Union
‘européenne et lien commun entre les affaires communautaires et
la politique extérieure. Enfin, la Déclaration exprime la volonté
de revenir & I'application des procédures de décision prévues

Depuis le début des années 60, les pouvoirs de la Communaut_é
européenne ont subi une €rosion et ont poursuivi leur ghssemem
du pouvoir communautaire vers le pouvoir intergouvernemental,
En effet, plusieurs événements ont marqué cette regre§350n,d3;
pouvoir communautaire : I"affaiblissement de la capacité déc :
sionnelle du Conseil par le recours & I'unanimité, a partir de
I’ Accord (ou plutdt du constat de désaccord) de Luxembogrg} clg
1966; des lors, il suffisait a un Etat men’;bre' d.’ invoquer son 111teye_
vital pour imposer le vote unanime qui privilégie I'mterét natio-
nal par rapport a I'intérét communautaire et/re':n‘force le controle
des gouvernements sur le processus de décision dans la CE;
I"érosion paralléle de la capacité d’initiative de la Commission,
au lieu d’affirmer sa responsabilité et son autonomie, tendait
consulter, au préalable, les gouvernements des Etats membres su
ses projets d’initiatives, avant de les formuler offlc1eilement..-.___ _.
prudence se substituant au dynamisme et au courage est ains
devenue le trait essentiel de I’action de fa Commission. Le dés
quilibre au profit des institutions intergouvernementales bien que
communautaires de par leur fonction au sein de la Communauté
européenne, se trouvait confirmé par I'institutionnalisation, d
1974, des Sommets des Chefs d’Etat et de Gmlvernement eur
péen en tant que Conseil européen. Malgrc;é son1dle de p]/ro\rr-lot;o
d’impulsion et d’arbitre, le Conseil européen a contribué a renfo
cer 'emprise des gouvernements nationaux sur le processus
communautaire, I’élection du Parlement européen au suffrag
universel direct n’a pas répondu aux espoirs qu’elle avail suscité;
et n’a contribué que modestement au rééquilibrage institutions
par I’élargissement des pouvoirs communautaires. En effet, b1
que raffermi dans sa I¢gitimité et son autorité puisées aux sources
de la démocratie, le Parlement européen est resté przsqnmq_r__d
son pouvoir principalement consultatif. Par ,axlleurs, les ¢largiss
ments successifs de la Communauté européenne (1973: Roy !
me-Uni, Danemark, Irlande; 1980: Gréce; 1986: /E_spagrll_e_-
Portugal) ont contribué & alourdir le processus de decm.on._-;_ _
lors, Papprofondissement et le renforcement du process
d’Union ont fait ’objet de demandes multiples, dont celles d
Commission présidée par Jacques Delors. _

Le Conseil européen a cherché a relancer I’ Union curopeen
en se référant au plan Genscher—qolqmbq (1981). Ce plan prop
se une approche plus globale de I’intégration dans une conceptt
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¢ s¢ réunir, accompagné des ministres des Affaircs élrangeres, lrois fois par an, el
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rée. A ce propos, M. Giulio Andreotti, ministre italien des Affai-
-res étrangeres, a déclaré: «Au Conseil européen de Milan (en juin
1985), nous avons réussi, encouragés par le travail de tous ceux
qui nous avaient précédés dans cette tentative pour dégager les
~contours de I'Union européenne et spécialement par le travail du
~Parlement européen, a tracer la voie dans laquelle il y a lieu de
s’engager».* Lors de la réunion du Conseil européen & Milan, les
propositions donnerent licu a plusieurs réserves, seuls sept Etats
-membres ayant soutenu 1'idée d’une conférence intergouverne-
mentale en vue de modifier les traités en vigueur et d’incorporer
la pratique de la coopération politique dans un traité. Bien que la
proposition de cette conférence n’ait éi¢ adoptée a la session
suivante que par sept membres - le fait mérite d’&tre noté - malgré
I’opposition ou fa réticence de I’ Angleterre, du Danemark et de la
Grece, Pensemble des Etats membres, y compris I’Espagne et le
Portagal, participérent a la conférence convoquée par la prési-
dence luxembourgeoise. Deux groupes distincts se consacrérent
aux travaux préparatoircv les directeurs des affaires politiques -
responsables de la coopération pollthue ¢laborerent la codifi-
cation du systeme de la coopération politique, tandis qu une
commission préparatoire, sous la présidence du secrétaire général
Dondelinger, rédigea, sur la base des propositions de la Com-
mission - les amendements des traités de Rome. A la suite de
nombyeuses réunions de la Commission Dondelinger et des Mi-
“nistres, les négociations aboutirent en décembre 1985, Le Conseil
européen qui décida de réunir les deux volets des négociations,
coopération politique et amendements, dans un acte unique, d’ou
I'expression «Acte unique européens».

«L.’invention politique» de la Commission Delors II réside
~dans le choc que provoque le Livie blanc en suscitant d’emblée
un large consensus poiitique autour de la plopositi0u visant a
parfaire un grand marché intérieur dans un délai fixé a ’avance :
PEurope de 1993. Cette proposition, approuvée par le Conseil
européen des mars 1985, n’est pas sans rappeler la démarche de
Jean Monnet: elle exerce un effet catalyseur en définissant les
objectifs susceptibles de rassembler les volontés éparses, elle
intervient au moment opportun et établit des échéances précises.
De plus, grice & la dynamique qu’elle réussit a insuffler dans la
perspective d’un espace sans frontieres, du renforcement des

dans les traités de Paris et de Rome afin d’améliorer la capa
d’action des Communautés européennes. A I'encontre de ¢
affirmation, cinq Etats membres sur dix se sont déclarés fide]
au «compromis de Luxembourg». Cependant, tandis que la Fra
ce et P'lrlande acceptent que le vote soit différé, les trois au
membres sont d’avis que la discussion doit se poursuivre jusq
ce qu’un accord unanime soit réalisé lorsqu’un Etat considére g
ses intéréts trés importants ou vitaux sont en jeu. Ces prise
position donnent la mesure du chemin parcouru entre 198
1985, I'année de la réincorporation de la majorité qualifiée ¢
I’ Acte unique eu;opeen Apres Stutigart, 1a session d’ Athenes
décembre 1983, s’est heurtée aux exigences budgétaires d
Grande-Bretagne, tout en soulevant les ploblcmes de I"augmy
tation des ressources propres et de I’élargissement de la CE :'y'e
la péninsule Ibéri ique.

Ces problemes n’ont &t résolus, pour Pessentiel, qu’au cou
des réunions du Conseil européen & Bruxelles, en mars, :
Fontainebleau, en juin 1984. Quelques mois plus tard, le Comite
Dooge, composé de repr ésentants personnels des chefs d’Etat:
de gouvcmcment présentait son rapport final dont les concl
sions se situaient bien en decd du Projet du PE. Le Comité
présidé par MM. Dooge et Adonnino, a présenté des rappo
CONSACrés aux msututlom, dont un rapport de Maurice Faur
un rapport consacté a «l’ Emope des citoyens». Le rapport fir
avait pour objectif de créer une entité politique véritable
proposant d’accomplir un saut qualitatif. A cet effet, il a propose
une série de priorités: un espace économique homogene ¢
prenant, entre autres, une Communauté technologique et un SM
renforcé; la promotion des valeurs communes: protection de I'c
vironnement, espace. social européen, valeurs culturelles; laco
pelatlon politique s’appuyant sur un secrétariat permanen
portant 2 la fois sur la politique extérieure, la politique de séeurit
et de défense; I’amélioration du processus de décision par:
recouss au vote m‘qontane le renforcement de I’autonomie et
compétences d’exécution de la Commission et la par thlpationid'
Parlement européen au processus législatif. Quant a la négoci:
tion intergouvernementale d’un traité d’Union européenne, gl
devait se fonder sur I’acquis communautaire, la déclaratior
Stuttgart et le projet de traité d’Union européenne adopté par
Parlement européen. De la sorte, le rapport établit un lien entré 1
fravaux du Conseil européen et du Parlement européen,’
offrant un fondement juridique et I"autre une conception élab
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* L'Union européenne ;. un personnage en quéte d’autenr, Huilitme conférence
Jeans Monnet, Institut universitaire européen. Florence, le 23 novembre 1985, p. 23.
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les pays du Benelux estimaient indispensables au bon fonctionne-
ment de espace sans frontiéres. Le consensus entre les deux
groupes antagonistes a enclenché une synergie qui a incité la
France et I’ Allemagne, encouragée par la volonté de la présiden-
ce italienne, & s’engager plus résolument, & faire de ce Conseil
européen de Milan un succes,

Par la suite, ce mouvement s’est amplifié avec 1’ adjonction par
la Commission de nouvelles propositions dans des domaines
porteurs tels que la technologie et I'environnement. A son tour, Ja
présidence luxembourgeoise a eu recours 4 une tactique imagina-
tive en invitant, en septembre 1985, la Commission & présenter,
selon la stratégie esquissée par le président Delors, un ensemble
de propositions visant & modifier ou & compléter le traité dans six
domaines: marché intérieur, cohésion économique et sociale, re-
cherche et développement technologique, environnement, culture
et politique monétaire.” Ainsi, la Commission a pu déployer
toutes ses virtualités de moteur et de catalyseur du processus
d’intégration grice a sa capacité et & son travail continu, ainsi
qu’a sa vision globale des problémes et & sa stratégie mobilisatri-
ce. De la sorte, elle a suscité un mouvement de cohésion graduelle
- autour d'un ensemble d’objectifs et d’intéréts interactifs. Un
- exemple de cet engrenage dynamique est fourni par la proposition
- du Danemark - au début fort réticent - qui a abouti 4 I’adjonction
d’un chapitre sur la politique sociale, dotant la Communauté
d’une nouvelle dimension qui a contribué 2 ranimer la participa-
tion de la Confédération européenne des syndicats aux activités
communautaires. De son c6té, la Gréce s’est engagée en faveur
de la cohésion économique et sociale, expression de la solidarité
entre régions riches et régions pauvres dont elle a fait la condition
de son accord final. Ainsi, de proche en proche, s’est développé
un mouvement en spirale qui a permis non seulement d’entériner
des politiques hors traité, mais aussi de créer de nouvelles politi-
ques, de définir de nouveaux objectifs tels que 1’union économi-
‘que et monétaire, une série d’interventions qui ont exigé a leur
tour une réforme partielle des procédures décisionnelles ainsi que
Tinstitutionnalisation du Conseil européen. Afin de parachever
-cette nouvelle construction, fe Conseil européen a inscrit un volet
“coopération politique dans I’ Acte unique européen.
 Dans le préambule, les Etats membres de la CE se déclarent
-animés de la volonté de transformer I’ensemble de leurs relations

politiques d’accompagnement et de 1I"Hurope technologique :
facteurs essentiels dans la compétiion n}ondlale avec les Etats-
Unis et le Japon - cette proposition entraine dans son sﬂlagg une
série de réformes institutionnelles indispensables au bon foncn_
tionnement de 1’économie communautaire. A}ﬂSl se crée, selon
Emile Noél, une synergie entre la dynamique econmglque eﬁ son
prolongement logique, 1’armature 111,8§1tuthnnellp. : Df: 1(iute
évidence, la dynamique du marché intérieur risquait de s"engluer
dans un systéme institutionnel souvent paralysé par I'abus de’
" unanimité. Contrairement a Ja pratique de «papk_age—deal», qu
aboutit 4 des accords globaux a un niveau minimal entre de
ensembles souvent disparates, la synergie engendre un processus..
dynamique qui permet de créer, par association cumula{fng: d’élé
ments positifs, un mouvement cumuiat;f et progressit. 1& con
traire du «paguet», opération statique,flz} synergie engendre u
processus dynamique, et génere une véritable incitation au pro
grés. Développer une synergie entre deux ou \pluszeugs dossiers
par ailleurs indépendants, fera qu'un progres de 'un de ce
dossiers contribuera 3 en faire avancer 'autre, ce qui, en contre--
partie, aidera politiquement au succes du premier dossier. I,ie
«package deal» correspond a un processus de‘ mvdlertgs:nt "1 a
synergie engendre un processus cumulatif, un processus d’esca a-
de en vue d’aboutir au résultat maximal dans tous les secteurs

rnés.” o )
Corfae remise en mouvement s’ effectue grace a I'initiative creatrl-
ce de la Commission qui, sur la base d’un constat rel,atlf au:
obstacles qui entravent la liberté de qu‘c}u}atzon, propose | O?je()‘t\lf.‘
1991, soit la réalisation du «marché mterx/eur, espaqe sans fl()n.tlfb._-_-'_
res» que le Conseil de Milan a approuve sous la forme du Livre
blanc. Cest autour du consensus créé par cette «invention politi-
que» que se développera le processus de synergie des }f; C9r_1361___1_
de Milan. En effet, les plus ardents partisans du marché intérieut,
la Grande-Bretagne et le Danemark, ne pouvaient que chfflclle—__E
ment maintenir leur opposition aux réformes institutionnelles que

s Emile Nogl, Président de I'Institut universitaire de Florence, était a 1. époque
secrélaire général de la Commission et son représentant a la (’Iopfercnce inter gouvde_s
nementale présidée par Jean Dondelinger alors secrctaire général du Ministere e
Affaires élrangdres du Luxembourg, actuellement membre de la Commission ap
avoir Jongtemps siégé au Coreper. )

2 Emile Nogl, «L’Acte unique curopéen ct le développement de Ja Corcllunu{mwe
curopéennes, rapport présenté au Congrés de " Association internationale de scienct
politique, 2 Washington, 1988, p. 4.
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en une Union européenne conformément & la déclaration solen
nelle de Stuttgart du 19 juin 1983 et résolus a mettre en ocuvie
cette Unjon européenne sur la base des Communautes f9nct10n__
nant selon leurs régles propres et de la coopération européenne el
matidre de politique étrangére et a doter cette Union des/ moyen
d’action nécessaires. De méme, ils se déclarent décidés a pro
mouvoir ensemble la démocratie et les droits f_ondamentaux, aing
qu’h améliorer la situation économique et sociale par l’aippyofo.n
dissement des politiques communes et par la poursuite d’objecti]
nouveaux, et a assurer un meilleur fonctionnement des Comm_u
nautés en permettant aux institutions d’exercer leurs pouvoir
dans les conditions les plus conformes a I”intérét communautatr

qui peuvent étre facilement utilisés pour protéger le marché natio-
nal. Dot une panoplie d’instruments prévus par I’ Acte unique
afin d’assurer la libre circulation des biens, des services, des
capitaux et des personunes.

Cet effort de libéralisation touche aussi un circuit traditionnel-
lement imperméable que sont les marchés publics. On mesure la
difficult€ de la tche si I’on se référe aux expériences des marchés
publics locaux dans divers pays, et notamment les marchés pu-
blics formant des chasses gardées dans les Linder, les cantons
suisses ou les Etats aux Etats-Unis. Cependant, 1’ouverture des
marchés publics accompagnée d’un contrdle des aides offre les
conditions d’une concurrence loyale dans ’espace communau-
taire, dont un des principaux objectifs est de garantir les condi-
tions d’une concurrence saine. Libre d’obstacles en tout genre, le
grand marché doit permettre d’assurer les principales missions de
la politique économique telles qu’elles sont définies A I'article 2
du traité¢ de Rome: «La Communauté a pour mission, par 1’éta-
blissement d’un marché commun et par le rapprochement pro-
gressif des politiques économiques des Etats membres, de pro-
~mouvoir un développement harmonieux des activités économi-
~ ques dans I'ensemble de la Communauté, une expansion continue
et équilibrée, une stabilité accrue, un relévement accéléré du
-niveau de vie et des relations plus étroites entre les Etats qu’elle
- réunit». En se fondant sur cette conception, la Commission a
- envisagé, des 1987, trois grandes fonctions de sa politique écono-
- mique: «La recherche d’une plus grande stabilité (lutte contre
- I'inflation et contre les déséquilibres extérieurs), 1’allocation op-
“timale des ressources pour bénéficier de I’effet de dimension et
~stimuler ’innovation et la compétitivité, la distribution équilibrée
~des richesses qui est aussi fonction des mérites de chacun» .2
Cette idée centrale est porteuse d’une conception globale du
_développement de la Communauté européenne. Apparentée, sous
~cet aspect, au Rapport Spaak, elle s’en différencie néanmoins du
- fait qu’elle s’inscrit dans Ie prolongement du traité de Rome qui
en constitue le fondement. En regard du Rapport Spaak, qui est
une innovation, le Livre blanc et I’ Acte unique sont une novation
et une adaptation originale de la méme picce. D’ailleurs, en
remontant le cours des projets d’Union, n’a-t-on pas constaté une

2. Marché intérieur et politiques d’accompagnement

L un des buts essentiels de I’Acte unique est de parachever
Poeuvre du marché commun en réalisant un véritable marct
intérieur sans obstacles ni frontidres.” Cette stratégie globale qt
se fonde sur les objectifs du traité de Rome constitue a la fois u
prolongement de I’action entreprise d&s 1958 et une adaptatio
aux conditions nouvelles comme en témoignent les golm\qu’efs en
matiére de technologie et d’environnement. Ad\apfatlo/n_a I’int
rieur de |’espace communautaire mais aussi a Iextérieur af
d’accroftre Ia capacité concurrentielle de la Communaute face
deux grands concurrents, les Etats-Unis et le Japon.

Le marché commun a jeté les bases de cette noyvelie stratégie
qui vise en premier lieu la libre circulation complete dans 1 espa-
ce de 340 millions d’habitants accompagnée par les instruments
permettant d’éviter ou de corriger les déséquilibres qui pourralent
affecter la compétitivité et la croissance de I’ensemble. Impli
tement, on reconnait que de nombreux obstacie_zs/ continue
d’empécher la libre circulation prévue par le trait¢ de Rome
Parmi ces obstacles, les barriéres administratives dressées par gi_es
formalités compliquées, ainsi que toute une s€rie de barrieres 1
tarifaires plus ou moins subtiles: des normes techniques dep
duction, de composition et de présentation des prodlnts,
normes de santé, de sécurité, d’éthique, autant de contro}es S0
vent indispensables pour la protection des biens collectifs mi

2% s . . s ~ s
Réussir U'Acte unique. Une nouvelle fronti¢re powr I'Europe, Commission

des Communautés européennes, Bulletin des Communauté européennes, supplément

% Acte [tllfql.l(f e.'u'opéen, BLIHB“IH des CG??ZJ?IH!T{II[!éS €Lt!‘0})é€fli?€.3‘, Supplémgn
1/87 p.7
H) . .

86, «Le marché intérieur», art. 13 4 19.
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continuité et une influence exceptionnelles de certaines idée
forces: les concepts de «marché communy et de «création con
nue» formulés dans le Projet Briand connaissent une trajector
sans précédent qui, en s’inscrivant dans fa dynamique du capita
lisme,* a abouti par des chemins divers au marché commun de
Communauté européenne et & sa rénovation par I’Acte uniq
Celui-ci, & son tour, apparait comme un chainon de la «créatior
continue». e
Afin que ce marché intérieur développe toutes ses virtualités
1a libre circulation et la concurrence loyale et saine s’accomy
gnent d’un ensemble de politiques et de programmes. Le grang
marché risque, malgré de plus grands profits Eéconomiques, d’;
centuer les disparités entre les régions ou les groupes sociaux
de créer ainsi des déséquilibres, des situations instables voir
conflictuelles. La politique régionale mise en oeuvre sous la f '
me d’une politique structurelle ne se limite pas a de simple
transferts budgétaires ou péréquations financieres, mais se pro
se d’avoir un réel impact sur les régions aux structures inadaptée
ou en proie 2 des conversions. Les instruments communautai
sont appelés & jouer, en complément des politiques nationales
régionales, un role important dans la convergence des économies
De la sorte, ils pourront contribuer & renforcer la cohésion ¢
nomique et sociale au sein de la Communauté européenne. Cett
orientation globale et ces objectifs permettront d’assurer une p
grande harmonie et une plus grande complémentarité des'p
grammes et des actions communautaires en liaison avec les pi
tiques entreprises dans divers secteurs par les Etats membres. T
semble &tre le cas en particulier des actions menées par les Fon
structurels: Fonds européen de développement régional (Fed
Fonds social européen et FEOGA, a titre d’exemples. Une noL
velle approche s’affirme dans I’aménagement des instrome
structurels de la Communauté, qui s’ordonne autour de d
idées maitresses: «En premier lieu, la méthode des programim:
revétira un caractere prépondérant. 11 s”agit en effet de situ
. piveau pertinent I’appui de la Communauté aux efforts et
initiatives engagés par les Etats membres. Par opposition a
intervention par projets, ’intervention dans le cadre de prograi
mes permettra a la fois: =
de conjuguer efficacement les interventions spécifiques mené
par les divers instruments de subventions et de préts, cha

représentant une compétence et une expérience propres dans
l’aménagement du territoire, la politique de I’emploi et les techni-
gues agricoles;

- de procéder a la décentralisation de P’action communautaire, en
donnant le maximum d’espace aux initiatives locales ou régiona-
" les, les plus efficaces pour I'investissement et I’emploi. Les pro-
grammes donneront lieu & des contrats entre la Communauté, les
- Btats membres et les régions. Basés sur une préparation, un suivi,
- une évaluation en commun des actions, ils instaureront un vérita-
- ble partenariat».”

-~ D’autres politiques de soutien ou de développement procedent
“de la méme logique: la politique des transports, réactivée no-
- tamment grice a des projets d’intérét communautaire, des pro-
~grammes de grands réseaux d’infrastructures et des politiques de
- développement des échanges; la politique commune de dévelop-
“pement scientifique et technologique dont les actions, regroupées
~dans un programme-cadre quadriennal de recherche et de coopé-
~ration technologique, se concentrent sur I’essentiel, ¢’est-a-dire
. sur les actions qui induisent a coup sir un effet de dimension. Ces
“politiques de développement visent & stimuler la coopération
“entre les entreprises et Jes instituts de recherche de pays diffé-
rents; elles assurent fa mise en commun de ressources et la
- défmition de normes communes au stade de Ia recherche précom-
-petitive; enfin, elles encouragent la mobilit€ géographique des
~universitaires et des scientifiques.

- I’Acle unique s’ouvre sur la dimension sociale qui n’a été
abordée que marginalement dans le traité de la CEE trop centré
sur le développement économique. Le social y apparaissait com-
me un appendice de la croissance économique qui constituajt
~'axe principal de la CEE. Cette conception trouve son explica-

~tion lorsqu’on la replace dans un monde dominé a I'époque par Ja
croissance du PNB et par la reconstruction de I’économie euro-

peenne. Il s’agissait de rebitir, de rénover plus que d’innover.

Dot I’x’mportance marginale accordée aussi bien a la recherche

el au giqvialoppelnellt technologique qu’aux aspects sociaux de

Iactivité ¢conomique. Quant a ’environnement, il n’existait sim-

lement pas ou constituait une variable négligeable. L’ Acte uni-

que met a jour le traité de 1957 en introduisant ces trois politiques

fiouvelles. De [a sorte, non seulement il amplifie Paction de la

Communauté, mais encore il suscite ou intensifie la participation

g~

2 Ferpand Braudel, La dyramique du capitalisme, Paris, Arthaud, 1985. 5 Réussir UActe unigue, op. cit., p. 14.
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d’acteurs sociaux et scientifiques a oeuvie commune. Ai
¢’ élargit le cercle d’acteurs et se revigore I"activité de la Confé
ration européenne des syndicats (CES) qui jusqu’alors n”avait
de prise réelle sur la vie communautaire. Une fois de plus;
vérifie la «loi» selon laquelle il existe une corrélation entre
niveau de développement des pouvoirs communautaires et
degré d’activité des groupes et des acteurs individuels dans e
domaines affectés par les pouvoirs de la Communauté. Le dialg
gue avec les partenaires sociaux, les problemes de 'emploi et d
marché du travail, la libre circulation des travailleurs et la polit
que migratoire conjugués aux préoccupations de santé, de sécu
rité sociale et des conditions de vie sont autant de secteurs ot
déploie désormais I’action syndicale que vient soutenir Iinte;
vention, fit-elle modeste, du Fonds social européen. :

Cette mise en valeur de la politique sociale renforce la co
sion et la solidarité qui forment une nouvelle dimension de
Communauté. En associant ainsi plus directement les acte
sociaux & I’entreprise communautaire, I’ Acte unique contribu
instaurer ’harmonie entre partenaires sociaux et, partant, a
croitre la capacité concurrentielle de I’ensemble communautair
Les expériences positives fournies par des exemples de réussi
économique et de haute compétitivité aussi différents que ceux
Ja Suisse et du Japon semblent corroborer cette constatation.”.

Dans le méme esprit, des priorités nouvelles se dégagent de
actions communautaires dans le domaine de la formation profe;
sionnelle continue ou supérieure, au titre des échanges et d -
collaboration entre étudiants, enseignants et chercheurs scienti
ques. Ce sont autant d’actions qui, bien qu’encore marginales
nombre, traduisent de maniére concrete la préoccupation com
ne relative 4 une ressource d’avenir primordiale, la ressour
humaine, qui est la principale richesse de I'Europe. En parall
s’affirme la volonté de préserver les richesses de la nature,:
trouve son expression dans la dimension environnementale g
I’ Acte unigue introduit dans la sphére des activités communau
res. Cette nouvelle politique est exemplaire du style et d
stratégie novateurs de 1’action communautaire. Selon les orie
tions formulées par le Conseil curopéen de Dublin, I’action entt
prise par la Communauté et les Etats membres se déploie du
maniere coordonnée et dans le respect des principes de dévelo
pement durable et de recours préférentiel aux mesures prév}'e
ves. En définissant les actions prioritaires, le Conseil europe:
fixé les orientations de la politique communautaire en matic
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d’environnement pour les années a venit. Cette politique porte le
sceau du principe de subsidiarité et de la fonction de coordina-
tion. Elle est principalement complémentaire des politiques na-
tionales auxquelles elle assigne une protection minimale - que les
Ftats ont la faculté de renforcer - et remplit une fonction de
coordination des mesures prises par les pays membres. Ainsi la
politique commune définit des objectifs communs et des priorités
d’ensemble et suscite un effet d’entrainement pour les membres
retardataires sans pour autant freiner les pays qui se situent a la
pointe du progres en matiere d’environnement, comme en (€moi-
gnent les normes plus strictes sur la pollution des automobiles
appliquées par les Pays-Bas.

Une autre stratégie consiste a intégrer la dimension environne-
mentale aux autres politiques, actions structurelles et instruments
économiques et fiscaux. Cette prise en compte de la protection
des ressources naturelles est une obligation découlant de I’article
130E de I’ Acte unique. De surcroft, la priorité des actions structu-
relles porte sur un certain nombre de régions ou zones sensibles -
zones cOtieres et zones agricoles - qui bénéficient de soutiens ou
d’incitations communautaires. A titre d’exemple, 34.000 agricul-
teurs ont bénéficié d'une prime en faveur des pratiques de pro-
duction compatibles avec les exigences de I'espace naturel.” A
un autre égard, I’ approche communautaire en matiere d’environ-
nement est également exemplaire: la création de I’Agernce euro-
péenne pour ['environnement amorce un tournant dans la con-
ception de la gestion communautaire dans certains secteurs spé-
cifiques. Cette nouvelle approche permet de décongestionner
certaines activités communautaires sous la forme d’agences, de
centres ou d’observatoires spécialisés, autonomes mais fonction-
nant en liaison avec les institutions communautaires et dans le
cadre des orientations et des normes définies par ces institutions.
Avec 1a multiplication des domaines d’actions communautaires,
" Instaure progressivement, et de maniére pragmatique, une nou-
velle approche communautaire qui procede de la méthode fédéra-
liste au sens général.

L’ Union économique et monétaire $’inscrit dans le prolonge-
ment logique du marché intérieur et des politiques communes. Le
développement de la capacité monétaire de la Communauté se
fonde sur les expériences acquises dans le cadre du systéme
monétaire européen (SME) et griice & 1’évolution de I'Ecu. Les

TXKIVE Rapport général - 1990, pp. 244 ot 245,
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initiatives en faveur de la création par étapes d’une union écong
mique et monétaire ne datent pas de I’ Acte unique. Elles remon-
tent & la conférence des chefs d’Etat et de gouvernement réunis 3
La Haye en 1969 aprés le départ du général de Gaulle, qui-
relancé les négociations en vue de I’adhésion de 1’ Angleterre ¢
décidé de la eréation de I’union économique et monétaire. Cetts
initiative correspond a la fin de la période transitoire qui a about
a ['union douaniere, a la mise en place de la politique agricole
commune et d’un systeme de ressources propres. Elle coincidi
aussi avec une période ol le systéme de Bretton Woods donne de;
signes d’affaiblisserent. Des lors s’amorce Ie long cheminemen
qui, a travers plusieurs phases, conduit & I"Acte unique et i ;
conférence intergouvernementale inaugurée en décembre 1990
La premiere pierre de I'édifice de I'Union économique et mongé
taire (UEM) est constituée par le rapport Werner qui, en 1970,
tracé les grandes lignes de I"union monétaire et en a fixé le
¢tapes. La «volonté politique de mettre en place une union écong
mique et monétaire» affirmée par les Etats membres a’Ea suite du
rapport Werner a donné naissance an «serpent monétaire», i
1972, ainsi qu’au Fonds européen de coopération mong’:tan‘e (Fe-
com) en 1973, Au cours de I’année suivante, le Conseil a adopté
une décision relative & la convergence des politiques économi
ques et une directive sur la stabilité, la croissance et le plein
emploi. Ces efforts se sont heurtés  la crise du pétrole et du dolla
qui a provoqué des réactions divergentes parmi les Etats me
bres: ala volonté de convergence, s’est substituée une divergenc
de fait. :
I faut attendre 1979 pour assister a la reprise du processus
d’mtégration monétaire avec la création du systéme monétai
européen (SME) et de I'unité monétaire européenne (Ecu
L’Ecu, a la fois monnaie frangaise au Moyen-Age et Europeat
currency unif, est une unité de compte basée sur un panier de
monnaies des Etats membres. Les succes enregistrés par le SME
qul a permis d’assurer une plus grande stabilité des monnaies-all
sein du systeme explique la reprise du processus d’union moneé
taire dans le contexte de la dynamique de I’ Acte unique. Apl;"_
des périodes de stagnation voire de régression, le processus a ete
remis en mouvement dés 1987. Ce long et sinueux chemineme
de I’'union monétaire, en parallele avec les fluctuations du proce
sus d’intégration et de la conjoncture économique et politiqu
n’en est pas moins singulierement rapide si on replace dans un:
perspective historique I'importance accordée traditionnellemeént
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‘3. Réactivation du processus d’

par les Etats au maintien de leur souveraineté monétaire. Depuis
des siecles, en effet, la monnaie a été [e symbole de "unité et de la
souveraineté. Malgré cette pesanteur historique, qui tend & ac-
centuer les difficultés de la progression vers I'union monétaire et
la substitution d’une monnaie européenne aux monnaies natio-
nales, les progres accomplis donnent toute la mesure de la force
d’entrainement du mouvement d’intégration dont la nécessité
Iemporte graduellement sur les susceptibilités de souveraineté
nationale. De fait, au fur et & mesure que I’interdépendance
8 accroit et que le symbole de Ia souveraineté monétaire nationale
perd de sa substance, le mouvement vers I’union monétaire
s’amplifie. Les résistances tendent a s’effacer devant la volonté
de retrouver en commun la capacité et I’autonomie monétaires.
Ainsi, méme ’opposition opinidtre de M™ Thatcher a di céder
devant Je constat d’impuissance et les premiers résultats probants
obtenus grice aux efforts des partenaires de la Grande-Bretagne
dans Ia reconquéte d’une «souveraineté partagée». La «souve-
raineté partagées est I'illustration du principe de subsidiarité qui

permet de renforcer la capacité d’action réelle par Pexercice en

commun des pouvoirs qui, pris séparément, perdent, partielle-

‘ment du moins, leur potentiel initial. Faut-il rappeler qu’un des
-derniers actes de gouvernement de M™ Thatcher a été sa décision
‘d’adhérer au SME en octobre 1990. 11 s’agit 1a d’un premier pas

de I Angleterre vers sa pleine participation 2 la conception et a Ja
mise en oeuvre de I’Union économique et monétaire. L engrena-

-ge est amorc¢ mais le chemin est difficile et la porte est étroite qui
‘mene a Punion monétaire et & son complément nécessaire que

sont la Banque centrale et la monnaie unique. D’autant qu’il

S’agit d’un transfert partiel mais substantiel des compétences
régaliennes et, partant, d’un saut qualitatif qui s’inscrit dans la
logique de I'intégration économique.

engrenage et la réadaptation
des institutions

Ce bref apergu des progrés amorcés par I Acte unique illustre

de manigre exemplaire Papplication de la méthode de Jean Mon-
net 1 il s’agit d’une stratégie globale qui procede par effet de
Contamination de secteur & secteur et d’amplification de proche
n proche sur la voie de I'intégration européenne. Cette méthode,

en se fondant sur les liens interfonctionnels, qui se nouent et se
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ports..” Cette situation paradoxale s’explique 'a.xsiément: tout
d’abord, les Etats fédéraux ont certes la resp/onsabxhte de le.L\haute
politique, mais ils exercent aussi des compétences en n_rte.ttuj,re de_:
politique économique, d’environnement ou de transports; d autre
part, ces systémes fédéraux traduisent un degré avancé de ’1 inté- .
gration politique et sociale auquel a abqutl un processus d union .
plus ou moins long; par comparaison a ¢es Etats const{tues, la
Communauté n’est encore que dans une phase de formalxon:’seg
origines et son évolution ne sont pas sans rappeler, malgré sa
diversité multinationale et sa dimension technologique, certains
traits du Zollverein qui a été a I’origine d/e I'intégration d,e_ 1 1,5‘116.,
magne; enfin, le fait d’avoir commence/le/ processus d mtegAra_
tion 4 lenvers par rapport aux Etats federaif;c peut apparaitr
plutdt positif dans la mesure ou cette forme d’n‘ltc?g_ratmn 2 con.
tribué A batir la «société civile» qui est, en définitive, le f('nf}d_g_
ment de toute communauté humaine. En créant desi cqndiuon
qui favorisent et stimulent fes intell‘actions, la cooperat}qp et 1
synergie entre multiples acteurs sociaux, la Con_aln}m‘au‘te tisse u
réseau de solidarités a divers niveaux de la sociéte c/1v1le‘. IIn’
reste pas moins qu’au fur et 4 mesure que cefte mtegration pi
gresse, le besoin d’union politique se fait plu§_ pressant. En deﬁ
nitive, ce sont la prévision et I'espoir dont s’inspire la stratég
de Jean Monnet qui sont en voie d’€tre réaliscs. _
Le fonctionnement du marché intérieur soutenu par une p:
noplie de politiques et d’instruments communs, requiert ung ¢a
pacité institutionnelle adéquate. Admise par les Etats men‘lblﬂ
cette exigence a contribué a améliorer les institutions et le proces
sus de décision de la Communaut€, confirmant amm}ia loglq,aq cl
I’engrenage et la relation entre les objectifs fxxeﬂs par | Al
unique et les ressources instxtutlonnelies/ capables d’en assurer:
réalisation. La synergie entre le marche intérieur, les pol,lt{qu
communes et les institutions de la Communauté a donné liel
une série de réformes institutionnelles: le Conseil européen
quiert son droit de cité parmi les institutions communautaires,
majorité qualifiée refait surface au Conseil des ministres; le’P
lement européen est associ€ plus Ctroitement au processus leg
[atif de la Communauté; fe role de la Colmm]ss;o'n dans }’(:3)(6
tion des décisions est renforcé; les directwes dev;elment! mst
ment principal de la réalisation des objectifs de 1" Acte uniqu

. . N s g
3 Jean-Louis Quermonne, «Existe-t-i] un modeie politigue curopéen?», ke
frangaise de science politigue, avril 1990, p. 197.
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tribunal de premiére instance est créé. A ces réformes s’ajoute
I"innovation principale qu’est I'incorporation, dans un seul traité
désigné sous le terme d’Acte unique, de la coopération politique
qui, sans faire partie de la Communauté européenne, y est juxta-
posé€e et reliée par ces ponts que sont le Conseil européen et le
Conseil, ainsi que de maniére moins apparente mais réelle, la
Comimnission, sans omettre le Parlement européen.

Apres le traumatisme de la crise de la chaise vide, la majorité
qualifiée n’a ét€ utilisée qu’avec parcimonie dans une dizaine de
cas jusqu’en 1974, Le premier élargissement de la Communauté
qui a porté le nombre de ses membres & neuf, a rendu plus difficile
le consensus en affaiblissant la cohésion interne qui caractérisait
la Communauté & Six, malgré ses crises occasionnelles. Para-
doxalement, malgré la présence de I’ Angleterre et son attache-
ment a la regle de Punanimité, ou précisément 4 cause de ce fait,
Pusage de la majorité qualifiée va devenir plus fréquent. On
enregistre, entre 1974 et 1984, environ 130 décisions prises a la
majorité qualifiée et & un rythme croissant i partir de 1980, Dés

lors, progressivement, les Etats membres ont été amenés 3 recou-
rir & la majorité qualifiée afin d’assurer le fonctionnement indis-
pensable des institutions et de faciliter la prise de décision au
Conseil. Cette pratique croissante du vote majoritaire a contribué
a démystifier la majorité qualifiée en la rendant plus acceptable
aux Etats membres. En effet, cette pratique a fait ressortir les
avantages de la régle majoritaire tout en minimisant ses inconvé-
nients. Gréce au recours au vote ou 2 la possibilité de ce recours,
la prise de décision est devenue a la fois plus rapide et plus
efficace: elle a souvent abouti & un compromis qui n’exprimait
pas nécessairement les positions les plus minimalistes.

En revanche, le probleme de la fragmentation du Conseil entre

le Conseil des affaires générales et les Conseils spécialisés ne
semble pas avoir trouvé de solution satisfaisante, le Conseil ne
‘disposant pas d’un mécanisme de coordination efficace. Avec
Tadjonction de nouveaux domaines d’activités et I’ approfondis-
-sement des politiques existantes, le Conseil sera soumis & une
plus grande surcharge et & une fragmentation encore plus accen-
tuée. Cet accroissement de responsabilités risquerait d’accentuer
les faiblesses actuelles du Conseil en le
globale et d’un pouvoir cohérent. Ce risque est d’autant plus
Lconcret que ses tiches futures impliquent des responsabilités

privant d’une vision

ouvelles au titre de la politique économique et monétaire mais
ussy de la coopération politique. Ainsi, la crise du Golfe a
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démontré 2 la fois 'insuffisance des mécanismes poht;ques.t(-:l:i 1¢5
manque d’engagement qu’une telle situation exige de la pald (;,g.E
ministres des Affaires étrangéres de la Communaute, et de la.
€si n particulier. o L
pleg;ilfél f:gsecoglditions, fa questiqn est de SavOIr si fe Conseil, 0_‘_1._:
plus précisément cette prolifération de Conseils, est en mesure
d’avoir une vision globale, ¢’est-a-dire poh'tx'qt}e, et d_c—:‘rlnegel un_e}_
action cohérente. N’y a-t-il pas une probabilité (’1@ Voir er 10111361
se vider insensiblement de sa substance sous I'effet de I"éc ate;_
ment de son pouvoir conjugué a une limitation de S?Su‘rfkc.t;‘,ms .
Divisé et non permanent, le Con§ezl, de plus en plus 5-0, 1c_zde, ne
semble plus & la hauteur de ses taches nouvei'le.s., La _15}({01. tancg__
enire ses responsabilités muitiples, son act1_v_1t\e lrmcitec (;'301}
absence de vision d’ensemble pourralt'ab?utn a un dessaisisse-
ment des fonctions du Conseil au profit d’autres lfl:StltlJi.l(.)ilS ou
organes communautaires. Ce glissement des pouvoirs aulaltj san%
doute lieu en faveur du Coreper ou de la Comm(lisswgl, tgn et
"autre siégeant de fagon permanente et exer¢ant ;’35 oncd 10ne :
clés dans le processus de décision. L'une comme autic;. e gu_r
hypothéses soulévent des interrogations. En s app{qyan égg} suf
le Coreper, dont les membres sont Permanents ma;s f31’l nbre
relativement restreint, le Conseil s’expose au ren oi)?emen X
I’emprise technocratique. Il est en effet fort Plobla e guenses
moyens limités du Coreper en regard (,lfzs taches et des 1estp9 5
bilités accrues qui lui incomberaient, I’inciteraient tout ngll u1§ e
ment & s"appuyer davantage sur Ies\ groupes de travai netrﬁl g
experts dont les activités tendraient a échapper a son co

Ainsi, de proche en proche, les responsabilités confices tout

d’abord aux ambassadeurs des missions permanentes, seraient d

fait prises en charge par des fonctionnaires et des experts. La

direction des travaux tendrait alors a échapper aux hauts fonctio

naires au profit de fonctionnaires spécialisés et d’experts. 11 en

résulterait une vision éclatée sous le prisme des appl'(?sliles ]ﬂ_us_
techniques tendant & restreindre la/v1§1pn gi,obale ot le role }?Ool'
que du Conseil et du Coreper au bénéfice d’un pouvoir techn
' émesure. _ i
glqllﬁtgparait, des lors, que le glissement des pouvoirs ﬁu Cotr;asr?
vers la Commission, bien que moins probable dan.s' c;ys !
actuel, présenterait plus d'un avantage, en pai tl((:iu i?} s
meilleure maitrise des affaires speplf;ques en fonction de in 2
général et dans le cadre d’une vision globale que la Cong{usizlé ¢
seule posséde en partage avec le Conseil européen. Ce déplac
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ment des pouvoirs vers des centres d’activité polarisés par la
Commission impliquerait des ajustements. Je pense en particulier
au contre-poids que devrait constituer un accroissement des res-
ponsabilités politiques de la Commission devant le Parlement
européen. Un deuxidme ajustement pourrait consister en la dis-
tinction entre les lois communautaires adoptées par codécision
entre le Conseil et le Parlement européen et les régiements arrétés
dans le cadre de ces lois par la Commission. Quelle que soit Ja
solution, les mesures devront étre prises afin d’éviter I’érosion et
I"éclatement des pouvoirs politique, législatif et gouvernemental,
ainsi que leur confusion.

Dans cette nouvelle configuration, le Conseil européen se
profile a I’horizon communautaire comme I’ institation politique
supréme du fait du poids politique de ses membres, de sa vision
globale ainsi que du rdle croissant quil est appelé 4 assumer
au sein de la Communauté. Un simple coup d’oeil sur le
XXIV¢ Rapport général de la Commission nous permet de consta-
ter qu'il n’est guere de chapitres d’activité importante ol le
Conseil européen n’a pas pris une part décisive. Le Conseil
européen s’ impose comme une institution centrale qui oriente les
activités de la Communauté et qui affirme son role clé dans le
cadre de Ia coopération politique.

4. Le Conseil européen, la coopération politique et le soutien

de I’opinion publique

Tnstitué par la déclaration du sommet de décembre 1974, le

Conseil européen est doté d’un fondement juridique par I’ Acte
unique qui le consacre en tant qu’institution communautaire.
L’Acte unique entérine le role du Conseil européen 2 I’encontre
de la crainte ancienne de voir une institution intergouvernementa-
le supréme coiffer les Communautés et disposer d’une sorte de
droit d’orientation ou de contréle A I’égard des Communautés et
de la coopération politique. En réalité, le Conseil européen qui
réunit, au moins deux fois par an, les plus hauts responsables
politiques des Etats membres - & I'exempie des institutions supré-
mes des intégrations régionales entre pays en voie de développe-
ment et le Président de 1a Commission (art. 2), donne, comme par
le passé, des impulsions, des orientations, fixe des objectifs prio-
litaires et confie des missions aux institutions communautaires.
Le Conseil européen n’a pas hésité & arbitrer de grands conflits
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qui ont évité la paralysie du systeme décisionnel de la Commu
nauté. Le Conseil européen dispose de pouvoirs qui lui permet
tent d’orienter les politiques communes ainsi qu’en tCmoigne so.
action, notamment dans les nouveau_x.domam'es tels que la p(_)htz :
que économique et monétaire, la politique sociale (charte sociale) .
et la politique de l’environnement.’ Ses m(e,znb;'es peuvent agir en
tant que Conseil de la Communauté selon Particle 146 du traité dl_e
la CEE si une volonté politique s’affirme dans ce sens. o
Enfin, il semble difficile d’établir une séparation d’ordre juri
dique lorsque, de fait comme de droit, Présidents et Premwr__
ministres donnent aux ministres qui siegent au Con.&\;ell des Com
munautés des directives sur les questions\de premiere importan
ce. Bien que la coopération politique releve principalement de;
Etats membres, I’Acte unique €tablit un lien organique avec |
Conseil: les ministres des Affaires étrangeres et un membre de |
Commission se réunissent au moins quatre fois par an dans 1
cadre de la coopération politique; ce’penda\nt, ils peuvent‘tralte .
également des questions de politique étrangere dans le cadre de la
coopération politique a I’occasion des sessions du Consel} de
Communautés européennes (art._30, al. 3,121). En outreﬁl Act
unique confirme que la Commission est pleinement associée au
travaux de la coopération politique (art. 30, al. 3, b). A,msg, san
élaborer une structure d’ensemble a I'instar du Projet d’Umon d
Parlement européen de 1984, I" Acte unique formalise 1 existenc
du Conseil européen, définit les contours et les organes de. 1
coopération politique. De ceite facon, il accomplit un progre
certes timide mais effectif, permettant un 1'ap91'0cher_n<_mt de_--l
construction communautaire et de la coopération politique, qu
demeurent néanmoins dissociées, voire juxtaposées. Ce rappro
chement trouve sa confirmation dans la dispomtm/n qui prevol
que les politiques extérieures de la Communauté europCeniy
(politique commerciale, 1'eiat10n_s‘avec les pays en dev.elopp_e
ment et les ACP, etc.) et les politiques convenues au sein de
coopération politique européenne doivent Etre coh}ell'entes; S?'i
prévoir de sanction, I’ Acte unique attr_lbue a la Présidence et al
Commission la responsabilité de veiller a la recherche et
maintien de cette cohérence.

3 Ibid., art. 30, al. 5). L’alinéa 4 de Varticle 30 prévoit, en outre, E’assoma_d
o - - - Lo N ” . oy .

étrojte du Parlement européen & la coopération politique européenne: le Parlesnent do
&tre informé et ses vues prises en considération. :
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En codifiant les pratiques de la coopération politique mise en
oeuvre depuis 1969, I’ Acte unique introduit des innovations con-
cernant la sécurité et les organes de la coopération politique.
Désormais, les questions de sécurité européenne font partie du
domaine d’activité de la coopération politique. Les Etats mem-
bres estiment qu’une coopération plus étroite sur les questions de
sécurité européenne est de nature contribuer, de fagon essentiel-
le, au développement d’une identité de I’Europe en matiére de
poliique extérieure (art. 30, al. 6a). C’est un retour timide aux
affaires de la sécurité et de la défense mises 3 | écart depuis le
traumatisme provoqué par 1’échec de la CED et le rejet du plan
Fouchet. Sans s’imposer d’obligations en la matiére, les Etats
membres se déclarent disposés A coordonner davantage leurs
positions sur les aspects politiques et économiques de Ia sécurité,
Cette intention correspond 3 une nouvele conception de la
séeutité qui comprend, outre 1’aspect militaire, une dimension
politico-économique. Cette dimension constitue un élément
fondamental de la séeurité et confirme la résolution des Btats
membres de préserver les conditions technologiques et indus-
triclles nécessaires a leur sécurité (art. 30, al. 6 b). Les Etats
membres s’engagent & oeuvrer dans ce sens tant sur le plan
national que dans le cadre des institutions et organes compétents.
Rien ne s’oppose, du reste, a ce que certains Etats développent
une coopération plus étroite dans le domaine de la sécurité, dans
le cadre de I’Union de I'Europe occidentale (UEQ) et de I’ Alliance

~ atlantique dont ils ne sont cependant pas tous membres (art. 30,
al. 6¢),

Quant aux institutions et organes de la coopération, I’ Acte

- unique se référe aux Hautes Parties contractantes qui, en pratique,

siegent avec le Président de Ia Commission au Conseil européen,

assisté par les ministres des Affaires étrangéres et par un membre
de la Commission; 1l définit le r6le de la Présidence, institution-
- nalise le Comité politique, le groupe des correspondants, des
groupes de travail et instaure un Secrétariat permanent. La Pré-
sidence de la coopération politique (art. 30, al. 10a et b), qui
coincide avec la Présidence du Conseil de la  Communauté
européenne, a la responsabilité en matidre d’initiative, de coordi-
nation et de représentation des Etats-membres vis-i-vis des pays
tiers et dans le cadre des organisations internationales pour les
activités relevant de la coopération politique européenne. La
Présidence est également responsable de fa gestion, de la coopé-
ration politique et du fonctionnement du Secrétariat. Le Comitd
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politique (art. 30, al. 10c et d) est composé des directeurs polit
ques des Ministéres des Affaires €trangeres, qui se réunissent’
régulierement afin de donner I'impulsion nécessaire a la coopéra
tion politique, d’en assurer la continuité et de préparer les travaux:
des ministres. Le groupe des correspondants européens (art. 30;
al. 10e) a pour tiche de suivre, selon les directi‘v‘es du comité
politique, la mise en ocuvre de la coopération politique et d’étu
dier les problémes d’organisation générale. Quant aux groupes de.
travail (art. 30, al. 10f), ils se réunissent selon les directives d
Comité politique. Enfin, si ces institutions et organes recoivent
une conséeration formelle, I’innovation institutionnelle consiste,
principalement, en I’établissement d’un secrétariat permanent a
Bruxelles (art. 30, al. 10g). Le Secrétariat assiste la Présidence
dans la préparation et la mise en oeuvre des actions relevant de la
coopération politique, ainsi que dans les questions administrati-
ves. Il exerce ses fonctions sous ["autorité de la Présidence. Er
dernier lieu, les pays signataires de I’ Acte unique s’engagent &
examiner s’il v a lieu de réviser des dispositions relatives a !
coopération politique & la lumiére de I'expérience acquise. L'i
suffisance des instruments de la coopération politique, qui était
perceptible dés le début, a été mise en évidence par la guerre du
Golfe. Des 1990, le Conseil européen a décidé d’entreprendre une
révision complete de ces instruments dans I’intention de mettre
en place ”Union politique. . :

Ainsi qu’il ressort de cet apercu, I’ Acte unique constitue une
amélioration effective du processus de décision par la généralis:
tion de la majorité qualifiée dans le cadre des Communautes
européennes. De plus, il incorpore une série de politiques nouve
Jes dans le traité de la CEE et approfondit I oeuvre communauta
re en mettant en place les instruments qui permettront de parach
ver le marché mntérieur. Enfin, I’Acte unique pose les jalot
institutionnalisés de I’Union politique. A ce titre, il rappelle, par
plus d’un trait, et sous une forme simplifiée, le Plgm Fquqh'e
proposé en 1959 par le général de Gaulle. Ce Projet visait:a
couvrir, outre le domaine économique, le domaine politique, 1a
défense et 1a culture. Par comparaison avec 1" Acte unique, adopté
plus d’un quart de siecle plus tard, le Projet Fouchet se proposait
un champ d’activité plus large. Non seulement il abordait plus
directement les questions de défense, mais encore il cherchait a
déployer son action dans le domaine culturel. Ce dernier, q
n’échappe pas entierement a ’action communautaire, n’est tout
fois pas inclus formellement dans I’ Acte unique. :
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Sous I’angle des institutions, le Plan Fouchet apparalt comme
un précurseur des institutions et organes chargés de la coopéra-
tion politique: en effet, I'institution supréme devait étre le Con-
seil des chefs d’Etat et de gouvernement, soit I"équivalent de
1’actuel Consell européen; d’autre part, le Plan Fouchet proposait
d’instituer une Commission politique composée de directeurs des
affaires politiques et un secrétariat permanent. C’est dire qu’il
aura fallu attendre plus d’un quart de siécle pour parvenir a un
résultat comparable et, probablement, & une union moings structu-
rée. Mais ’essentiel ¢’est qu’il y ait eu un progres, certes lent et
modeste, mais effectif et nécessaire. L' Union de I’Europe est,
selon e mot d’Aristide Briand, une «création continue». Cest
ainsi qu’a son tour, I’ Acte unique a contribué & promouvoir des
nouvelles négociations sur I’Union économique et monétaire et
sur I’Union politique.

Ce processus d’intégration s’appuie sur un large consensus de
I"opinion publique. II existe dans la Communauté une trés forte
majorité, en moyenne 8 personnes sur 10, en faveur des efforts
pour unir I’Europe occidentale™. Sur ce fond de soutien général
s’inscrivent les approbations majoritaires de 'Union politique
européenne, ainsi que 1’opinion largement favorable aux actions
communes & mettre en oeuvre dans les secteurs clés d’activités
d’une communauté politique. L’opinion publique comprend
mieux et appuie davantage les actions communes concrétes. Elle
ne peut donc qu’approuver fes politiques communes que I’Acte
unique a incorporées dans les traités communautaires tout en
restant en deg¢a du Projet du Parlement européen.

Malgré quelques oppositions, 6 personnes sur 10 ont approuvé
la régle de la majorité. 1. opposition enregistrée au Portugal, mais
surtout en Grece et au Danemark, n’a pas empéché la ratification
de I’ Acte unique européen, acquise de sureroit par référendum au
Danemark. Quant a I'aspect institutionnel, le rble actuel et futur
du Parlement européen recueille I’adhésion d’un peu plus de la
moitié des personnes qui se prononcent a ce sujet. Sur ce point,
I’ Acte unique coincide avec ["opinion publique, dans la mesure

- ol 1l ne prévoit pas d’accroitre les compétences du Parlement

européen, mais en revanche 'associant davantage aux décisions
du Conseil.

A Pexemple des politiques communes, le dessein central de
I’ Acte unigue, visant & parachever un espace européen sans fron-

¥ Eurobarométre, n° 24, décembre 1985.
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tidres intérieures, recueille une approbation massive: 83% d’op
nions favorables, avec un maximum de 96% au Portugal et un:
minimum de 67% au Danemark. Ainsi on constate que, dans
|’ensemble, I’opinion publique des Douze est tres favorable aux
innovations substantielles qu’apporte cette réforme des traités
communautaires. Méme les pays membres les moins enclins &
approuver la régle de la majorité qualifiée ont donné leur accord a
cette réforme qui constitue un tout comportant de nombreux
avantages indissociables. D’ autant que cette procédure majorita
re vise d améliorer le fonctionnement de la Communaute eur
péenne et & faciliter la mise en oeuvre des pglitiques COMMmuNEs
ainsi que la création d’un espace de liberte. Bien que le plus
souvent moins audacieux que ’opinion publique, les gouverne-
ments ont adopté des réformes qui vont dans le sens souhaité par
la majorité des Européens.

5. Un tournant: 1a nouvelle approche fédéraliste

Ce virage accompli par I’ Acte unique est passé presque inape
cu. Et pourtant, ce tournant fédéraliste a ¢t¢ annonce par de
nombreux signes. Le Livre blanc et I’Acte unique confirmen
officiellement cette direction amorcée timidement deés la fin des
années 70. S’inspirant de la tradition centralisatrice frangaise 2
ses tous débuts, 1a Communauté a cherché a se doter de normes
communes de préférence uniformes pour tous les pays membres
Le concept méme de I"harmonisation portait le sceau de "unifor:
misation et rencontrait de ce fait de fortes résistances. Les regle
ments, actes obligatoires dans tous leurs éléments et directem.e;n:
exécutoires dominaient nettement la 1égislation communautane
Cette approche initiale visant & créer un systéme de norme,
communes, si possible uniformes, s’est infléchie au contact d un
réalité diverse. Peu 2 peu, la notion de V'union dans la diversit¢
principe fondamental du fédéralisme, s’est imposce! Cette 1
connaissance de la richesse des diversités de I’Europe a opere U
véritable renversement du courant initial qui, détourné de s€
aspirations originelles, se reflete & la fois dans une conceptio
nouvelle et dans une méthode plus souple apparentées a la _phllg
sophie et 4 I’approche fédéralistes: la recherche d’une gestion €
commun optimale de la diversité des Etats et des régions dans]
Communauté. La preuve la plus évidente de ce changeme
radical n’était-elle pas la formulation, par des représentants frar
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cais du concept de différenciation Jors des négociations de I Acte
unique? A cet égard, les signes précurseurs n’ont pas manqué,
depuis la politique régionale jusqu’a la politique de développe-
ment de la recherche et de fa technologie. La politique régionale
s’appuie sur des mesures de coordination et d’incitation gui s’ap-
pliquent & des régions différentes en fonction de leurs besoins
spécifiques. «L’Europe des régions» est, par définition, une
Communauté fondée sur la diversité des régions, espaces de
développement et de participation qui offre la possibilit¢ d’un
meilleur épanouissement au sein d’une union qui favorise a la
fois la solidarité et la conjugaison des forces de développement a
divers niveaux. Ceci est une illustration concrete de ’application
du principe de subsidiarité qui a littéralement explosé au sein de
la Communauté au risque de devenir une «obsession communau-
taire» ou une sorte de principe universel d’organisation et de
référence. En matiére d’environnement, par exemple, le principe
de subsidiarité trouve, sans méme étre nommé, un terrain d’appli-
cation privilégié: «La Communauté agit en maticre d’environne-
ment dans la mesure otl les objectifs visés au paragraphe I peu-
vent étre mieux réalisés au niveau communautaire qu’au niveau
des Frats membres pris isolément» (art. 130 R de I’ Acte unigue).
Ces objectifs sont les suivants: préserver, protéger et améliorer la
qualité de I’environnement; contribuer & la protection de la santé
des personnes; assurer une utilisation prudente et rationnelle des
ressources naturelles (art. 130 R, par. I).

D’autres notions et méthodes sont venues confirmer cette nou-
velle tendance: ainsi la coordination et la coopération deviennent
des concepts centraux, notamment en matiére de politique écono-
mique, de recherche et de technologie, de transports ainsi qu’au
titre de la politique régionale et de I’environnement. A ce sujet, la
Commission affirme sans ambiguité: «Il n’est pas question de
transférer tous les pouvoirs de la politique économique et sociale
a I’échelon européen».* De la sorte, la Communauté tend a for-
mer un centre de coordination qui donne des orientations et des
impulsions et lance des actions sélectives assorties de mesures
d’incitation et de soutien. Elle tend & laisser une plus grande
marge de manoeuvre aux actions décentralisées qui se déploient
aux niveaux national et régional, tout en s’efforcant de limiter la
prolifération d’interventions et de réglements qui était le péché
originel de 1a Communauté.

¥ Réussir I'Acte unique, op. cit., p. 7.
q /] p
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Cette méthode plus réaliste s’impose dans la perspective d’un:
marché intérieur qui réactive I"objectif initial d(:,lla hberahsatlon_'._
conjuguée avec une saine CONCUITENCEe qui n Cpargne pas lgs ;_
marchés protégés et s’appuie sur une serle,d actions sélectives :
mécanismes de controle, de politiques d’accompagnement. La’
synergie ainsi ranimée, raffermie par des restructurations et ges_
réadaptations, bénéficie des mesures de soutien et d’incitation des.
Fonds structurels, de la Banque europeenne d investissements et.
de divers programmes communautaires. Par cette combinaison
d’orientations normatives, d’actions selef:tlyes \de soutien ?t d.e-
programmes coordonnés, la Communaute vise a accmlFre l-effl-..
cacité et la cohérence des politiques destinées a encourager une.
expansion des activités décentralisées. A la rigidité initiale de 1a
réglementation et de Uintervention communautaires se substi-
tuent désormais une politique et une action fpius flexibles, mieux
adaptées et plus respectueuses des diversites et <\:Ies 1‘10.11‘633%5 d.e.
"Burope. Cette nouvelle conception qui cherche a concilier 1 exi-
gence d’efficacité et de qualité de la politique communautaire
avec la diversité des activités et des acteurs autonomes, s IMscrit
dans le droit fil d’une économie de marché équ1l1’bree et §001ale_
fonctionnant & plein rendement dans un systeme gfqmog:rat;que dfe.
type fédéral. Cette correspondance profonde qul inspire la mar-
che de la Communauté est la meilleure garantie de sa capacité
concurrentielle et de I’épanouissement de ses poteqﬂahtqs: :

Cette orientation nouvelle, qui préfigure un m_o(ffe\le orlgl‘nal de
société, se concrétise aussi par le recours généralisé a deux Instru-

domaine d’homologation et d’autorisation de‘:s p.ro'ch,uts dans la
Communauté ainsi que dans le vaste champ d’activitc ouvert par
la reconnaissance des diplomes et des formations pz‘ofelssyonnel-:
les. Dans un cas comme dans D’autre, l‘a Comr’nunaute fixe un
minimum d’exigences communes garantissant d’une part la qua-
lité et I’innocuité des produits, et d’a}ltre part une formatloi}
adéquate des dirigeants et cadres européens. C’est dqns ces con
ditions que le grand marché pourra s ouvrir aux produits, aux
services et aux hommes. o o

Pour la mise en place du marché intérieur et de}s ’pohnque
d’accompagnement, I" Acte unique a non seulement opére un rg:tplli_
3 la majorité qualifiée mais il a prévu un recours généralisé a K
directive. Le terme de réglement, a la différence de’ ce}m d
directive, ne figure pas dans I’ Acte unique. Cependant, 1 article 1
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de I’ Acte unique, qui compléte Iarticle 100 du traité de Rome,
prévoit que «le Conseil, statuant a la majorité qualifiée sur propo-
sition de la Commission en coopération avec le Parlement et
apres consultation du Comité économique et social, arréte les
mesures relatives au rapprochement des dispositions 1égislatives,
reglementaires et administratives des Etats membres qui ont pour
objet I’établissement et fe fonctionnement du marché intéricur».
Le terme de mesure n’a pas une portée bien définie, de sorte qu’il
pourrait étre de prime abord assimilé au réglement, n’était-ce la
déclaration figurant a [’acte final ot il ressort que «la Commis-
sion privilégiera, dans ses propositions, au titre de ’article 1004,
paragraphe 1, le recours a I’instrument de la directive si I"’harmo-
nisation comporte, dans un ou plusieurs Etats membres, une
modification de dispositions Iégislatives». Ainsi donc, les mesu-
res, a la différence des reglements, ne devraient pas imposer une
harmonisation impliquant des modifications législatives mais
elles pourront modifier les dispositions réglementaires ou admi-
nistratives des Etats membres.

La directive se distingue du réglement par une plus grande
flexibilité et diversité quant au choix des moyens laissés aux Etats
membres dans la réalisation des objectifs communs définis par la
directive. En effet, les directives lient tout Etat membre destina-
taire quant au résuitat a atteindre, mais laisse aux instances natio-
nales le choix quant a la forme et aux moyens. Malgré ses
avantages indiscutables, la flexibilité de Ia directive a I'inconvé-
nient de se préter a toutes sortes d’abus. Ainsi, de nombreux
retards ont conduit la Commission 4 insérer dans des directives
une clause selon laquelle celles-ci deviendraient directement ap-
plicables a I"expiration d’un délai fixé a Pavance. Dés 1970, la
Cour de Justice, en invoquant les finalités du traité de Rome, a
recormu la validit€ de Ia transformation automatique, a ’expira-
tion d’un certain délai, de directives en réglements directement
applicables dans les Etats membres. Cette transformation auto-
matique ne peut avoir lieu que si les moyens d’atteindre I’objectif
défini par la directive sont énoncés avec une précision suffisante.
Cependant, cette exigence de précision dans la définition des
moyens d’application tend & rapprocher la directive du réglement
en rédulsant ses particularités de souplesse et de diversifié. La
question de la portée pratique des directives a I’avenir est ouverte.
Mais cette portée dépendra largement de la détermination dont
feront preuve les parlements nationaux a endosser la responsabi-
hité du choix des moyens que leur attribuent les directives. La
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passivité des parlements nationaux, voire leur volonté de freiner -
I’application de certaines directives, ne feront que justifier la-
démarche adoptée par la Commission et soutenue par la Cour de-
Justice. Au vu des retards accumulés dans la mise en application -
des directives, dont les deux tiers prévus dans I’ Acte unique ont’
été approuvés par le Conseil, I'attitude adoptée par la Commis-
sion apparait comme seule susceptible de garantir la réalisation
du marché intérieur d’ici la fin de 1992. :

La Communauté, et en son nom la Commission, assume des:
fonctions de coordination qui constituent de plus en plus un des
grands axes de I’activité communautaire. La coordination des
politiques structurelles, en tant qu’objectif et moteur de la réfor-
me des Fonds structurels, se poursuit sous I'impulsion de la
Commission. Cette réforme vise un double but: atteindre une
efficacité accrue des interventions au moyen des instruments”
disponibles et une plus grande cohésion entre ces interventions et.
les autres politiques communautaires. Dans cette stratégie s’ins-.
crit aussi le partenariat que la Commission a mis sur pied en
collaboration avec les autorités nationales et régionales, sous la.
forme de cadres communautaires d’appui (CCA), et les douze.
initiatives communautaires dont huit ont une portée régionale,
trois s’ appliquent aux ressources elles-mémes et une au dévelop-
pement rural. Si I’on ajoute les programmes en cours de réalisa-
tions tels que STAR, I'ensemble des programmes d’initiatives
communautaires pour fa période 1989-1993 représente un mon-
tant d’environ 5500 millions d’écus, dont 3800 sont affectés aux:
douze initiatives communautaires, Gréce & la coordination des
diverses actions promues par la Commission et réalisées en coo-
pération avec les collectivités étatiques et régionales, la Commu-
nauté bénéficie d’un effet démultiplicateur, d’une plus grande
efficacité et d’une cohésion renforcée qui assurent une poriée et
un impact accrus a ses actions somme toute assez modestes par
comparaison avec les ressources engagées par les Etats mer
bres. En regard de ses ressources limitées, ’action de la Com
munauté produit, par sa capacité mobilisatrice et orientatrice, des
résultats inespérés. Cet exemple, comme tant d’autres, illustre ies
divers aspects du principe de subsidiarité qui exprime a la fois
une action complémentaire et une action d’entrainement, de ra
semblement et de coordination a forte valeur ajoutée.

Le tournant fédéraliste est annoncé, confirmé par une série de
dispositions et de méthodes qui s’inspirent de 1’approche fédéra-
liste. Seule leur application et leur développement permettront &
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I’avenir de confirmer cette tendance. Mon pronostic est que, dans
la mesure ou la Communauté continuera a fonctionner avec un
degre d’efficacité adapté aux exigences du marché intérieur et a la
réalisation de nouveaux objectifs, notamment dans les domaines
de la politique monétaire, des relations extérieures et de la sécu-
rité, le retour a des méthodes centralisatrices est peu probable. En
effet, I’ampleur des activités communautaires actuelles et futures,
la complexité qu’elles impliquent et la surcharge qu’elles repré-
sentent laissent peu de chance au déploiement d’interventions
centralisatrices. En revanche, la Communauté sera obligée de
s"appuyer davantage sur les organismes et les agences commu-
nautaires, sur les capacités des Etats membres et de leurs adminis-
trations, des régions et des collectivités locales, mais aussi de
recourir aux contributions d’organisations socio-économiques,
d’mnstituts de recherches et d’experts extérieurs. D’ott le dévelop-
pement de réseaux diversifiés, publics et privés, qui s’articulent
autour de la Communauté et de son action d’orientation, dans un
ensemble de relations synergiques. Si son avenir s’inscrit dans
cette évolution, la Communauté devra concentrer son énergie a
donner des orientations et des impulsions, & coordonner et &
susciter la participation plutét qu’a la gaspiller dans des inter-
ventions tatillonnes et bureaucratiques a contre-courant de la
dynamique de ia société européenne,
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DEUXIEME PARTIE

INTEGRATION ET INNOVATION POLITIQUE




tivité des institutions publiques et des associations mixtes oy
privées. Dans ’intégration européenne, on peut ainsi distinguer,
sans les séparer, ['intégration officielle ou institutionnelle de.
I"intégration informelle. Sous une forme plus complexe apparait:
la distinction traditionnelle entre Etat et société. L'originalité de
la Communauté réside précisément dans 1'union, sans fusion;.
complexe et multiforme des Etats et des sociétés dans une oeuvre:
de création politique. Si une riche littérature porte sur les institu=’
tions européennes et sur les relations verticales, rares sont en re
vanche les travaux qui éclairent les relations horizontales ainst
que ’émergence de multiples acteurs et d’une nouvelle structure:
sociétale au niveau européen. C’est [’ Europe vivante qui se forme:
autour du noyau principal - ce qui ne veut pas dire unique - que;
représente la Communauté européenne. Ces deux formes de so--
lidarités se déploient dans une correspondance intime tout e
étant porteuses de larges spheres d’autonomie et de liberté. Cest’
dans cet équilibre subtile et dynamique que réside le secret et la
force de la démocratie et du fédéralisme.

Au centre de cet ensemble, composé de multiples sous-ensem
bles diversifiés, se situe ’homme, principal acteur et destinataire
ultime. Formé par la société, il déploie en elle une myriade
d"activités, remplit plusieurs fonctions et témoigne de plusieurs
appartenances: il est })IOdLlL'[GLll‘ consommateur ct intermédiaire;
il s’identifie & une ethnie, & une nation ou 4 une communauté; il-
fait partie d’une communauté de foi ou d’idéologte; 1l est membi
d’une famille, d’une ou de plusieurs organisations professionnel-
les (syndicat patronal ou ouvrier, pr: ofessmn libérale), d’associa~:
tions smentlf}ques spor tives; il est aussi électeur, citoyen, et peut
appartenir a un parti, & une organisation connexe, étre militant;’
sympathisant ou électeur. André Siegried avait déja mis I’accent;
dans son livre sur la Suisse,' sur cette appartenance multiple. Se-.
lon Denis de Rougemont, cette observation «fait entrevolr la
condition des libertés civiques dans un régime fédéraliste, et c’est:
I’appartenance simultanée & plusieurs groupes ou communautés:
dont les limites ne sont pas les mémes»2 Certes, I"appartenance
multiple existe au niveau des activités, des intéréts et des croyan-
ces dans les démocraties pluralistes, ou les polyarchies selon:
Pexpression de Robert Dahl, mais la particularité des systemes:
fédéralistes est P'existence de niveaux multiples. Ailnsi, pal

'La Suisse, Démocratie témoin, 4° ¢dition, Neuchitel, 1969,
? La Suisse ou Phistoire d'un peuple heireux, Paris, Hachetle, 1965, p. 109,
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exemple, la patrie en Suisse peut revétir une dimension locale
sans pour autant exclure attachement a des communautés plus
vastes telles que les cantons, voire la fédération. Les allégeances
ou les loyautés se répartissent a ces divers niveaux, avec ceries
des intensités différentes, mais sans provoquer de contradictions.
Les loyautés se complétent, vivent en harmonie. C’est ainsi que
I’on peut étre & la fois Breton, Frangais et Européen, 1’appartenance 2
chacun de ces niveaux comportant un faisceau de valeurs propres.

Malgré le manque de données sur la distribution des allégean-
ces, il est possible néanmoins d’aborder le probléme par le biais du
soutien de I"opinion publique 2 la Communauté, ainsi que sous
Iangle de la contradiction ou de la complémentarité entre identité
européenne et identité nationale. L'appartenance 4 la Commu-
nauté est jugée bonne par 69% et mauvaise par 7% en 1990, contre
60% et 11% en 1985.° Un premier groupe de 7 pays membres se
situe dans une fourchette entre 73% pour " Allemagne et la Belgi-
que et un maximum de 82% pour les Pays-Bas. La France est
légerement en dessous de la moyenne, avec 66% de jugements
posilifs, suivie du Danemark avec 58% et du Royaume-Uni, avec
un minimum de 53%. Ces deux derniers se distinguent par un
niveau élevé de jugements négatifs, soit un maximum de 19% pour
le Danemark et de 16% powr le Royaume-Uni, contre 7% pour la
Erance. Le degré d’arrachement & 1a Communauté peut étre éga-
lement mesuré en fonction du regret ou du soulagement en cas
d’abandon du Marché commun: éprouveraient de grands regrets
42% en 1985 et 49% en 1990, de I'indifférence 38% et 34%, et un
vif soulagement 9% et seulement 6% en 1990. Le renforcement du
soutien a la Communauté entre 1985 et 1990 confirme ’allégean-
ce de I"opinion publique & la Communauté,

La deuxieme dimension concerne le maintien ou la disparition
des identités nationales des pays membres dans une Europe vrai-
ment unie. Elle souleve le probléme de la diversité dans Punion,
de la compatibilité entre identité nationale ct unité européenne.
Dans I’ensemble, pour I'année 1988, une majorité de 53% estime
que la défense de leur identité nationale, historique, culturelle et
des intéréts économiques nationaux de la Communauté face aux
défis des grandes puissances mondiales, n’est possible que grice
aPunion. Emevanche 23% estiment que la réalisation de ["union
curopéenne sonnerait Ie glas de leurs identités nationales, histori-

P Eurobarométre, 1° 34, décembre 1990, pp. 10 4 I5 ct Eurobarométre 1w 30,
décembre 1988, B 67 et B §9.

19]



ques, culturelles, et signifierait le sacrifice de leurs intéréts éc
nomiques nationaux. Les 15% restants se situent au point neutre
entre ces deux opinions. Dans ce tableau d’ensemble, deux fait
frappent en particulier: les variations de pays a pays et les o
cillations de I’ opinion dans la plupart des pays durant une période
trés breve, du printemps 1987 aI"automne 1988. La compléme;
tarité recueille une majorité supérieure a la moyenne communa
taire en France, en Italie, en Irfande, en Espagne, au Portugal eten
Belgique, avec un maximum de 69% en France et de 67% en
Italie en automne 1988, Les opinions qui craignent de perdr
I’identité nationale dépassaient la moyenne communautaire dans;
quatre pays: 47% au Danemark, 44% en Grande-Bretagne et 35%
en Irlande mais aussi, dans une bien moindre proportion, eft
Allemagne avec 28%.

Sur ces questions de complémentarité ou de contradiction, les
fluctuations qui, dans certains cas, sont impressionnantes montrent
4 la fois I'instabilité des opinions et leur sensibilité aux effets
extérieurs. Ainsi, en Grande-Bretagne, la «complémentarités
chute de 44 2 32%, tandis gue la «contradiction» fait un saut de 35
a 44%. Au Luxembourg et en Allemagne, la «complémentarité»
baisse de 61 4 44% et de 52 2 39%. En 1evanche en Espagne et au
Portugal, la tendance est inversée : de 45 2 53% et de 43 252%. Le
cas le plus surprenant reste celui de la France dont I’opinion fait
preuve d’une grande stabilité en faveur de la complémentarité, ce
qui peut paraitre quelque peu inattendu si I'on se réfere au débat
qui agite périodiquement Ja classe politique et les intellectuels sur
le danger d’une perte d’identité francaise.

L’opinion prédominante des Frangais est d’autant plus surpre=
nante que la France a incarné le modele de I’ Etat-nation centralis¢
qui a assimilé avec succes les différences régionales. Mais, n’est-
ce pas peut-€ire justement cette confiance dans Iidentité fr angaise
qui expliquerait, en bonne partie, I'attitude positive de I’opinion
publique? QuOI qu’il en soit, le degré réel de la diversité dans
I’union europecnne dépendra dans une large mesure de la forme
plus ou moins fédérale que plendza la Communauté européenne.:

Ce n’est pas un hasard si Ernst Haas a utilis¢ ce concept des
lquutcs dans son ouvrage classique sur I’ Eumpe qui demeure
actuel a plus d’un titre. Les loyautes qui, jusqu’a I’avénement des
Communautés européennes, étaient principalement centrées sut
les institutions nationales se déplacent, tendent & se transférer
avec la naissance de la Communauté au plan européen. La que
tion que Haas pose est de savoir dans quelle mesure s’effectue;
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ront ces transferts de lovautés des institutions nationales aux
institutions communautaires, ces transferts étant un indicateur de
I'intégration. Cette approche de 1958 garde toute sa valeur
aujourd’hui. Sur un point, elle s’apparente a celle de Denis de
Rougemont qui place I’homme et ses allégeances au centre de son
analyse. Mais une différence essentielle les sépare: alors que
Haas utilise le terme de transfert, Rougemont se référe au partage
et & la répartition des allégeances a divers niveaux. Cette derniere
conception, en apparence moins logique, qui ne répond pas a un
systéme binaire ni au «jeu a somme nulle», reproduit plus fide-
fement la réalité d’une communauté fédérale.

Dans la Communauté européenne d’aujourd’hui dont les pou-
voirs affectent principalement les acteurs économiques, sociaux
et techniques, c’est la dimension de la personne, du citoyen qui
sera directement touchée: au premier chef, le citoyen en tant que
producteur de biens et fournisseur de services, mais plus généra-
lement en tant que consommateur dans le marché intérieur et, de
ce fait, dans ses fonctions diverses de patron, de cadre, de tra-
vailleur mais aussi en sa qualité de membre d’associations profes-
sionnelles ou d’associations d’utilisateurs et de consommateurs;
au fur et a mesure que s’élargit son champ d’action, la Commu-
nauté englobe des sphéres plus larges d’activités et d’intéréts des
Européens. C’est ainsi qu’avec les €lections directes du Parle-
ment européen, les citoyens de la Communauté exercent des
fonctions politiques fondamentales par le choix de leurs représen-
tants. Significatives en elles-mémes, ces fonctions n’ont pas at-
teint leur plénitude en raison des pouvoirs encore limités du
Parlement européen. Toujours est-il que c’est cette nouvelle di-
mension du citoyen européen qui est appelée a se développer
dans 1’Union politique dont elle fonde la Iégitimité démocratique
immédiate.

Mais cette dimension demeure peu visible par rapport a
d’autres signes qui affirment dans I’opinion publique la réalité de
fa Communauté et ’Europe des citoyens. Le fait de pouvorr
franchir librement les frontigres (51%), de pouvoir acheter des
produits étrangers sans payer de droits de douane (42%j), la
possibilité pour les jeunes de faire des études dans le pays de leur
choix (44%), la reconnaissance mutuelle des qualifications pro-
fessionnelles (39%), I’existence du droit communautaire (26%)%,

1 Eurobaromeétre n°® 31, uin 1989, «Perception d"une Europe des citoyenss, pp. 41
eid2,
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ne sont 12 que quelques signes visibles qui iilustrept_ la profonde
de 1’action communautaire. Les regles et les politiques comim
nautaires engendrent des changements, panioxs des boulev,ers
ments, dans de nombreux secteurs, en meme Tt(’amp:.s qu e]1:e§
stimulent les agents économiques, suscitent Fémergence d_?
structures socio-éconormiques au pian, européen et‘ incitent -1@:
partis politiques a créer un embryon d’organisations communes
dans le contexte nouveau d’une opinion publique europeenne e
formation. :
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CHAPITRE I

LES FACTEURS ECONOMIQUES:
GRANDES ENTREPRISES ET PME

Les incitations & ’adaptation résultent, d’une part, du fait de
Pinstauration des libertés et de I’élargissement de I’espace sans
frontieres et, d’autre part, des politiques communes qui inspirent
une orientation et suscitent des synergies. Ces régles de concur-
rence qui régissent le grand marché ont contribué 4 encourager
des efforts de rationalisation, la collaboration entre entreprises, la
conclusion d’accords de coopération ainsi que les prises de par-
ticipation voire méme les fusions. Les grandes manoeuvres qui se
sont déroul€es autour de la Société générale de Belgique ont été
une démonstration publique des initiatives, des rivalités et des
alliances entre géants financiers européens. Sur un fond de con-
currence et d’interdépendance, se forment des réseaux de colla-
boration et des concentrations capables de rivaliser avec les
multinationales américaines et japonaises. Dans les années 60, on
évoquait le défi et la menace que représentaient les Etats-Unis.”
Aujourd’hui, on constate que non seulement I’Europe unie a été
capable d’y répondre avec succes en assimilant 1’apport améri-
cain mais qu’a leur tour, les entreprises européennes se Jancent 2
la conquéte de I'Amérique. L’enseignement a été bénéfique. La
situation avec le Japon n’est pas comparable en raison des diffé-
rences culturelles mais aussi des barrigres dressées par le Japon
contre la pénétration de capitaux étrangers. La «forteresse japo-

naise» a investi les Etats-Unis et cherche & établir des ponts en

Europe. Certes, le mouvement de concentrations dans la Commu-
nauté a trouvé un nouveau souffle en doublant en quatre ans le
nombre d’opérations: celles-ci sont passées de moins de 500 en
1984, a plus de 1000 en 1988. Malgré cet élan et des exemples de

*J. Meynaud et D. Sidjanski, L’Europe des affuires, Pasis, Payot, 1968.
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succes tels que celui d”Ariane® ou d’ Airbus, deux secteurs parm

les plus importants, I’automobile et I’électronique, éprouvent d¢

sérieuses difficultés.

En revanche, la chimie européenne enregistre les meilleurs-
succeés mondiaux bien que le nombre d’opérateurs soit encore
trop grand. Elle représente 27% de la production mondiale contre’
25% pour les Etats-Unis, 17% pour I’Europe de I’Est et 14% pour-

le Japon; prés de 10% de sa production étant réservée a I’exporta

tion. Le marché unique favorise I’accélération du progres et, par:
anticipation, accélére la concentration: en 1988, 240 opérations.
de fusion ont eu lieu en Europe portant sur 134 milliards de-
dollars, dont 100 dans le cadre national (60 milliards de $), 101
entre I’Europe et I’ Amérique du Nord (53 milliards de $), 15
entre 'Europe et I’Asie (19 milliards de $) et seulement 24

fusions entre pays européens pour un montant de 13 milliards. L.

restructuration de ce secteur, qui se poursuit en Italie et en France,”
s’opére principalement au niveau national mais sous 1’impulsion’
de I’ouverture du marché communautaire et dans la perspective
de la concurrence mondiale. Dans cette dimension nouvelle, les"
entreprises semblent appliquer tout naturcllement le principe de-
la subsidiarité en mettant en commun leurs ressources afin d’as-
surer ainsi une meilleure adaptation de leurs capacités a cet’
environnement élargi et hautement concurrentiel, Cependant,:

malgré la restructuration entreprise en France et les alliances

conclues notamment avec la chimie allemande, & 'exemple de la
coopération industrielle entre Rhone-Poulenc et Hoechst, la chi-
mie frangaise n’a pas atteint la dimension de ses partenaires ou
concurrents. En Allemagne, les quatre premiers groupes repré-
sentent 39% de la chimie allemande, par comparaison avec 25%
et 12% pour les cinq premiers groupes aux Etats-Unis et en:
Grande-Bretagne respectivement, alors que les quatre grands de”
la chimie frangaise ne réussissent a eux seuls que 14%.” Parmi les”
cing plus grandes compagnies chimiques mondiales, trois sont"
allemandes (BASE, BAYER et HOECHST) et une anglaise (ICI)."
Ces compagnies se concentrent dans le domaine de la haute.

¢ A titre d’exemple la Commission collabore avec I” Agence spatiale européenne a

sein de cing groupes de travail traitant des recherches et de ia technologie, ainsi que :
dans le cadre de ses prograrmnes de recherche, Brite, Esprit et Bridge. Quant j Airbus;-

il est un des objets de confrontation CE-EU au GATT.
7 «La chimie curopéenne doit se concentrers par A. Dessot, donne une synthése’

des travaux de la section ewropéenne de la Society for Chemical Industry (SCI),™

Congreés de Venise, Le Monde du 4 octobre 1989,
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technologie qui exigea d’énormes investissements pour s’ implan-
ter sur le marché mondial. Dans le secteur de la chimie, comme
dans bien d’autres secteurs, "action de la Communauté vise a
créer I’environnement général propice aux opérations industriel-
les et au regroupement, ainsi qu’a mettre a disposition des entre-
prises des ressources humaines, financieres et technologiques.
Son rdle consiste a créer des conditions de base, a orienter et a
stimuler les activités et les initiatives des agents économiques.
I action de la Communauté se déploie aussi dans Ie tissu vital que
forment les petites et moyennes entreprises, les PME. La dimen-
sion de ces entreprises, de 500 employés au maximum, les rend
moins visibles mais ne diminue en rien leur importance écono-
migque et sociale. Les PME regroupent plus de 95% des firmes
dans la Communauté et assurent plus des deux tiers de I’emploi
total, avec environ 60% dans I’industrie et plus de 75% dans les
services.® Rien d’étonnant dés lors que méme le Conselil euro-
péen, soucieux de leur avenir, ait souligné la nécessité de déve-
lopper ’esprit d’entreprise et de diminuer les charges pesant sur
les PME: de son c6té, la Commission met en oeuvre un program-
me relatif a ’amélioration de P'environnement et a la promotion
des PME, conformément a la décision du Conseil de juillet 1989.
Ses premiéres actions en faveur des PME datent de 1973: le
bureau de rapprochement des entreprises (BRE) aide les firmes a
passer des accords de coopération entre elles dans le respect des
regles de concurrence; des subventions ont été accordées a de
nombreuses actions entreprises par les organisations profession-
nelles. L activité dans ce domaine s’est considérablement inten-
sifiée avec la mise en oeuvre de I’Acte unique: simplification
administrative et diminution des charges dans les Etats membres;
acces facilité aux fonds structurels, a la BEI ainsi qu’aux marchés
publics; expansion des deux principaux réseaux d’assistance di-
recte aux PME, euroguichets et Business cooperation network
(BC - Net avec 460 membres) qui ont pour fonction de dévelop-
per la coopération des entreprises et la sous-traitance; améliora-
tion de I"information grice aux 188 euroguichets et 16 sous-
guichets régionaux, information gui porte notamment sur la lé-
gislation communautaire; organisation d’opérations «europarte-
nariat» dont celle qui a lieu & Cardiff en juin 1990, durant laquelle
2500 contacts ont été établis; action-capital d’amorgage avec

8 La Communaulé et les entreprises: le progranune &' action pour les PME, Com-
mission, n” 3, 1988, pp. 3 et s5.
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I” Association européenne des sociétés de capital a risque;’ mise’
disposition des PME d’un nouvel instrument de coopération
transnationale: le groupement européen d’intérét économigu
«leur permettant d’exercer en commun certaines de leurs activité
(recherche, achat, production, vente, traitement des données pa;
ordinateur, formation de consortiums en vue de soumissions pi
bliques ou privées, etc.). Un autre aspect important de I"actioy
communautaire concerne la participation des PME aux program
mes de recherche et de développement technologiques tels qu
Esprit, Brite et Sprint, ainsi qu’au programme Comett qui réuni
les entreprises et les instituts de recherche de plusieurs pays
Certes, une grande partie de I"action de promotion et de stimula
tion incombe aux Etats membres, aux collectivités publiques e
aux associations professionnelles. Cependant, par son action’
subsidiaire, la Commission a pour tAche d’assurer la cohérence de-
I’ensemble afin de maintenir la concurrence et de donner corps
la stratégie visant & stimuler la croissance et 'emploi dans |
Communauté. C’est un exemple concret a verser au dossier de-
Papplication, flexible et multiple, du principe de subsidiarité, la”
Communauté assumant des tiches de stimulation, de coordinaz
tion et de stratégie générale que les Litats membres ne sont pas er
mesure d’accomplir séparément.

¥ XXV Rapport général, op. cit., pp. 124 2 129,
198

CHAPITRE Il

RESEAUX DE GROUPES D’INTERET
COMMUNAUTAIRES

Dans ce vaste tissu d’entreprises et d’agents économiques se
forment des groupes socio-économiques qui, en agrégeant leurs
intéréts et leurs efforts, ont pour objet d’infléchir en leur faveur
Jes politiques et les décisions des institutions communautaires.
Encore en formation, ces nouvelles structures d’articulation et de
communication constituent des réseaux complexes et flexibles de
liaison entre dirigeants et organisations engagés dans le processus
d’intégration ou affectés par ce processus. L'émergence d'un
pouvoir politique et économique européen est a 'origine de
I’émergence des associations européennes. Par leur constitution
et leurs activités, ces associations témoignent de la portée et de
I'influence des institutions de la Communauté. A mesure que le
champ d’action de la Communauté s’étend, de nouveaux secteurs
se sont créés autour des centres de décision communautaires, des
réseaux d’associations ct des essaims de lobbyists, d’avocats et
de consultants servant d’intermédiaires et de défenseurs des in-
téréts les plus divers. En 1990, on dénombrait 525 groupes socio-
économiques au niveau de la Communauté, dont environ 50%
dans le secteur industriel, plus de 40% dans celui des services qui
enregistre une croissance rapide, les 10% restants étant répartis
entre les groupes agricoles et diverses associations dont les pro-
fessions libérales et les groupes d’intérét public. Sous I’angle des
partenaires sociaux, le monde du travail a une structure bien
moins diversifiée que le monde des employeurs. L industrie dis-
pose du réseau d’organisations le plus ample qui s’articule selon
les divisions du travail et des branches. L'ensemble du secteur
privé est représenté par I’UNICE (Union des industries de la CE)
qui réunit les patronats des pays membres au niveau le plus élevé.
Son homologue dans le secteur public est le CEEP (Conseil
européen des entreprises publiques). Si les grandes branches

199



telles que la chimie, le textile se sont regroupées au plan commuy
nautaire dés le début de I'intégration, de nombreuses sous-bran
ches et des activités de plus en plus spécialisées ont créé des
organismes communs dans la mesure ot leurs intéréts étaien
directement affectés par les décisions communautaires. D’oli u
parallélisme entre Pexpansion des politiques et des mesures
communautaires et ’éclosion de nouveaux groupes d’intérét
communautaires. Sous plus d’un aspect, ces organisations refle-:
tent la croissance et les traits essentiels du pouvoir communauta
re: elles en constituent une réplique plus ou moins fideéle."” Cette;
correspondance ne fait que reproduire I’expérience nationale: les
législations, 1’Etat, son administration et ses traditions impriment:
une marque visible sur les structures et les comportements des
associations et des groupes d’intéréts; a leur tour, ceux-ci mﬂ
chissent I'évolution du pouvoir politique.

La perspective de la libre circulation et du libre €tablissement
prévus par I’Acte unique accélere les regroupements dans le
secteur des services. Le COCCEE, une sorte de confédération du
commerce ayant disparu en 1978, un systéme plus souple et
diversifié a été mis en place qui comporte plusieurs organisations:
centrales. D autre part, la libre circulation des personnes, la r
connaissance des dipldmes et le libre exercice des professions ont
donné un nouvel élan aux associations des professions libérale
Seul le secteur agricole le plus intégré depuis I'élaboration et la
mise en oeuvre de la pohthue agr icole - qui constitue la politique
commune la plus achevée - n’a pas connu de grand changemerni
En effet, le COPA et les organisations spécialisées se distinguent-
a la fois par leur degré élevé de représentativité et leur capacité
d’influence. A I'heure de la réforme de la politique agricole, le
COPA lance une mobilisation générale des forces agricoles pout:
la défense du revenu des agriculteurs. Comime par le passé, il faut
s’attendre a ce qu'il utilise toute une gamme de pressions ¢ allant
des travaux techniques, aux puses de positions communes, aux
manifestations d’agriculteurs a Bruxelles et dans d’autres caplt
les.

La dimension syndicale est 1eplcsentee par la Confédération:
européenne des syndicats qui, malgré une quarantaine de millions

®D. Sidjanski et U. Ayberk, «Le nouvean visage des Umupcs d’intérét comm
nawtaires, L'Europe di Sud dans la Communauté européenne, Paris, PUF, 1990,
pp. 43 et ss. J. Meynaud et D. Sidjanski, Les groupes de pression dans la Communaf
europdenne, Bruxelles, ULB, 1971, B. Kohler-Koch, Westgerman Lobbying in Bm
sels, Universitit Mannheim, 1992 _
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d’adhérents, n’a joué qu’un role reldtivement discret en raison
méme de la part congrue réservée a la pohtzque sociale dans la
Communauté. Cependant, son activité récente témoigne des nou-
velles perspectives qui s’ouvrent & la CES a Ia suite de la relance
de la politique sociale, de I’adoption de la Charte sociale, ainsi
que des possibilités de négociations collectives au niveau com-
munautaire. Cette ouverture, par son effet fédérateur dans diver-
ses branches, complétera la structure confédérale par des fédéra-
tions et des comités syndicaux qui ne comprennent actuellement
gu'une vingtaine d’organismes, dont la puissante Fédération
européenne des métallurgistes créée en 1971. Aux comités syn-
dicaux par branche, & 'exemple du Comité syndical du textile,
s’ajoutent des comités syndicaux auprés des grandcs entreprises
européennes telles que Philips ou Airbus. Tout porte 2 croire que
la multiplication de grandes activités transnationales suscitera
une expansion de divers organismes syndicaux a la mesure des
sociétés multinationales et européennes. C’est un exemple con-
cret de I'effet d’engrenage que génére 1’intégration européenne
en matiére de dialogue social. La création de la Confédération
européenne des cadres en 1989 répond aux besoins d’un statut du
personnel d’encadrement et de la mobilité des cadres ainsi qu’a la
possibilité de participation au dialogue social avec le patronat.
Avec les effectifs des cadres en forte croissance et I’impact de
I’Acte unigue, le champ d’influence et d’action européennes
s étend proglesswcmcm 4 des spheres de plus en plus larges." De
méme que Jes réseaux de groupes d’intérét des collectivités lo-
cales et des régions s’integrent dans les réseaux nationaux, 1’in-
tégration de ces réseaux dans les réseaux européens tend 2 s’af-
firmer au fur et & mesure de 1’élargissement du champ d’activités
communautaires et européennes autour du principal pdle d’inté-
gration que constitue la Communauté européenne.

Le processus de regroupement n’épargne pas le domaine des
nouveaux groupes d’intérét public ol se profilent deux réseaux
influents en matiére de protection de ’environnement (BEE) et
des consommateurs (BEUC). Malgré sa structure 1égére le BEE
réussit & mobiliser les acteurs les plus dynamiques et a former des
coalitions entre organisations nationales et le groupe des Verls au

' Bien que la Confédération curopéenne des cadres ne revendique qu’environ
8(]0 000 adhérents, le nombre des cadres est en pleine expansion et atteint presque

© 2 millions en Grande- Bretagne et environ 1,5 en Allemagne el en France, selon les

chiffres de 1’ Association pour emploi des cadres (APEC) Le Monde du 13 juillet
1989,
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Parlement européen. La diversité des conditions nationales n’
pas empéché d’obtenir des résultats dans la lutte contre la pollu
tion due notamment aux gaz des véhicules. Les objectifs du BEE
cotncident d’ailleurs largement avec les préoccupations de I’op
nion publique qui crée un climat favorable & I’adoption de certa
nes mesures en matiére d’environnement. D’autre part, le BEU
et ses membres sont appelés a accomplir une tiche d’autant plug
importante que dans un marché intérieur I"application de la re:
connaissance mutuelle risque d’abaisser le niveau de protection
des consommateurs, notamment dans les pays qul bénéficient
d’une protection plus avancée. D’ou le besoin d’établir certaines
normes communes garantissant un minimum de protection pour
I’ensemble du marché unique. De méme, de nouvelles formes de
promotion apparaissent qui ne sont pas sans rappeler le Comitg
d’Action de Jean Monnet ou la Ligue européenne pour la co
pération économique. Ainsi, plusieurs dirigeants des plus presti
gicuses multinationales européennes (Volvo, Fiat, Philips) se sont
regroupés sous forme de table ronde pour soutenir la réalisation
des grands objectifs européens dont le marché unique sans fro
tieres.'? Une autre action en faveur de I’Ecu et de la Banque
centrale européenne a ét¢ engagée par I’ Association pour I Union
monétaire de I’ Europe qui, dotée d’une structure plus élaborée, s¢
consacre a la promotion d’un objectif plus précis mais capital
pour I’avenir de la Communauté. L’ Association regroupe plus de
170 grandes entreprises européennes employant environ 3,5 mil-
lions de personnes dans les douze pays membres. Présidée par
I’ancien président de Philips, son vice-président est Giovanni
Agnelli. L'action de cette association est menée en coopération .
avec le Comité pour I’Union monétaire de 1" Europe qui regroupe;
sous la coprésidence de Valéry Giscard d’Estaing et d’Helmut
Schmidt, 17 hauts responsables de la banque selon la méme clé de
répartition que pour les membres de la Commission. En appli-
quant chacune leurs propres méthodes, ces deux associations de
promotion exercent des activités convergentes en faveur de
{’union monétaire en stimulant et en soutenant ’action des go
vernements et des institutions communautaires.

Ces réseaux d’influence, qui présentaient a I’origine des struc-
tures d’organisations traditionnelles, ont évolué sous plus d'un
aspect: tout d’abord, ils se sont développés dans des secteurs

12 Philips évalue 3 3% de son chiffre d*affaires le cofit des frontidres (M. Petite
op. cit., p. 98).
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techniques spécialisés et ont accru leur diversification en cher-
chant a s’adapter aux réalités complexes des pays et de la Com-
munauté, aux caractéristiques de diverses activités dans la réali-
sation des objectifs particuliers qu’ils se sont fixés; leurs modes
d’organisation, leurs membres et leurs processus de décision, de
méme que leurs capacités d’influence varient considérablement
d’une organisation a 'autre. Alors qu’a Porigine la reégle du
consensus était de rigueur pour maintenir la cohésion entre
membres et intéréts souvent différents, cette pratique s’est avérée
peu efficace dans la mesure oli les compromis, souvent vagues,
qui en résultaient, ne pouvaient avoir qu’un faible impact sur les
décisions communautaires; dés lors, on a assisté 4 une double
évolution vers des décisions majoritaires ou la méthode des rap-
ports de majorité et de minorité. De sorte qu’une meilleure
adaptation aux demandes de la Commission permettait a ces
réseaux d’influence d’accroitre leur impact sur les centres de
décision.

En méme temps, les groupes d’intérét ont progressivement
¢largi le cercle de leurs membres en fonction de 1’accroissement
de leurs activités et des perspectives d’élargissement de la Com-
munauté. C’est ainsi que des groupes d’intérét des pays voisins,
et en particulier des pays de I'AELE, ont été associés aux travaux
et aux délibérations des groupes communautaires dans un plus
grand nombre de cas. Une autre orientation semble se profiler, a
savoir une tendance a assouplir les formes d’organisation, grice a
des structures plus 1égéres mais efficaces car susceptibles de
mettre a profit le réseau de communication et de mobiliser les
ressources de leurs membres selon les besoins, LLa communica-
tion et la mobilité apparaissent comme des facteurs-clés dans
cette nouvelle orientation en raison de leur ajusterment a la mul-
tiplicité des matiéres traitées au niveau communautaire et aux
diverses formes de coopération croisées, plus ou moins durables,
qui en résultent. La rapidité de changements technologiques et
€conomiques requiert des formes d’organisation plus adaptables
et dynamiques qui privilégient des réseaux d’influence plus flexi-
bles susceptibles d’exercer des actions plus rapides. De ce fait, les
structures tendent a étre moins rigides, moins hiérarchisées et
favorisent une expansion des relations horizontales grace 2 Ia
fonction de coordination, d’orientation et de soutien attribuée aux
secrétariats permanents 4 Bruxelles. Moins lourds et moins bu-
reaucratiques, ces secrétariats n’en sont pas moins efficaces grice
a leur capacité¢ de s’entourer de nombreux comités d’experts
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provenant des organisations nationales, et d’exploi?er les multi-
ples réseaux d’influence et de compétence en conjuguant ley
actions. Les relations s’intensifient et les réunions se multiplie
tout en évitant une concentration exagérée a Bruxelles. Parallele
ment, ces groupes développent leurs réseaux de communicatic
avec la Communauté et avec les gouvernements, par le biais de
contacts et de relations personnelles. Certes, I'irruption des télé
copieurs et P'interconnexion des micro-ordinateurs accéléren
I’intercommunication et la consultation en racourcissant le temp:
de réponse sans diminuer pour autant le role des relations inter:
personnelles, plus s€lectives, qui se concentrent sur I’essentie]
De plus, ces moyens de communication perfectionnés facilitent le
maniement de la réalité complexe et permettent de dépasser le:
simplifications ou les uniformisations extrémes. De cette fagon
le complexe devient vivable et la diversité culturelle redevien
une richesse et un atout dans un monde en mutation. :
Le changement de génération influe directement sur les insti:
tutions et sur la société. Son influence est déja perceptible dans I
réseau de groupes européens: la nouvelle génération de dirigeant:
formée de cadres jeunes, dynamiques et efficaces a remplacé les
pionniers. Son arrivée aux commandes dans ce réseau européen ¢
mmprimé un élan et un style nouveaux: ce sont les jeunes ges:
tionnaires qui occupent les postes-clés dans diverses organisa
tions et contribuent & gommer les distinctions traditionnelle

entre dirigeants des secteurs privés et publics, des organisations:-
d’employeurs et de travailleurs. Les frontiéres ne tendent pas &

s’effacer seulement entre les Etats mais également entre le publi

et le privé, entre le patronat et le syndicat dans la mesure oft les:

barrieres psychologiques s’estompent et ol les styles de lea
dership et les formes de gestion tendent a se rapprocher.

La capacit¢ d’influence des groupes européens varie, sur le-
modele des groupes d’intérét en général, en fonction de divers”
facteurs et de leurs mteractions. L influence générale est fonetion
du poids du secteur ou des secteurs ol se développe "action du-
groupe. De toute évidence, le secteur automobile ou le secteur de -
la chimie n’ont pas la méme importance que le secteur des:
bicyclettes. Il n’empéche que I'efficacité relative du groupe des™:

producteurs de bicyclettes - homogeéne et plus uni - a des possi

bilités d’&tre plus grande dans son domaine propre. [D’autres”

indicateurs méritent d’étre pris en considération, a savoir la co

hésion et I’ organisation du groupe d’intérét ainsi que son niveau-
de compétence et de représentation. A ces éléments s ajoutent Jes
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ressources humaines et matérielles dont dispose le groupe. Cer-
tes, la richesse est un facteur d’influence, méme si ce n’est pas le
seul critere dans un monde de haute technologie ol le savoir est
aussi une forme de pouvoir. Un exemple illustre ce propos: ainsi
les groupes pour la protection de I’environnement, bien que
dépourvus de moyens matériels, ont souvent su rallier a leur
cause les scientifiques de tout premier plan. La compétence des
dirigeants est une des clés du succes, mais paradoxalement, la
personnalité est loin de jouer un réle secondaire. Outre ceux qui
viennent d’&tre mentionnés, d’autres facteurs encore ont un poids
prépondérant quant a I'influence d’un groupe d’intérét: ses
moyens d’acces aupres des autorités, 1'utilisation de ses ressour-
ces et des moyens de pression ainsi que sa capacité i former des
alliances avec d’autres groupes. Malgré leur fiabilité, ces instru-
ments permettent d’évaluer 'influence potentielle mais non
reelle des groupes d’intérét car seules des analyses empiriques
peuvent fournir des éléments d’appréciation sur I'influence effec-
tive d’un groupe d’intérét. De toute évidence, cette évaluation est
plus facile a opérer dans un secteur limité que dans des catégories
plus générales d’activités. Une certitude se dégage de nombreu-
ses €tudes: les institutions européennes, et en particulier la Com-
mission, sont en relation continue avec les groupes européens qui
leur fournissent des informations et des études, mais aussi des
indications sur la répartition des intéréts et des forces dans la
Communauté. A leur tour, les groupes européens recoivent des
informations sur les projets et les politiques de la Communauté.
Ainsi se crée un flux constant d’informations formant une sphére
autour des institutions: celles-ci, par une consultation et des
échanges, obtiennent certes les éclairages dont elles ont besoin
mais en méme temps forgent des consensus et s’assurent des
soutiens. Dans des situations de négociations ou de crises, la
Commission pourra, comme ce fut le cas par le passé, bénéficier
des appuis de ce réseau de groupes européens.

Au début des Communautés européennes, la Commission a
surtout privilégié, en leur accordant I’exclusivité, les canaux de
consultations des fédérations européennes. A certaines occasions,
elle a méme promu la création de groupes européens comme ce
fut le cas pour le groupe des consommateurs. Mais le plus sou-
vent, la Commission a apporté son soutien financier A certains
groupes afin d’assurer un bon équilibre dans la représentation des
intéréts au niveau de la Communauté. Pendant longtemps, la
consultation directe pratiquée par la Commission a été presque
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exclusivement réservée aux groupes communautaires. Dep
quelque temps, 1”accroissement des pouvoirs etll’qxpapsion de
1égistation communautaire ont incité la Commission a consuj
un plus grand nombre d’organisations socio-€conomiques. ¢
tes, les organisations nationales, voire régionales, sont présen
dans de nombreux comités consultatifs consacrés tant a la polit.
que agricole qu’a la politique régionale ou 2 la politique social
ainsi qu’au Comité économique et social. Mais elles ne 1" étai
qu’exceptionnellement lors de 1'élaboration des propositions.
fa Commission. Or cette consultation, qui repose sur une pratiqu
coutumiére qui n’a pas la forme institutionnelle des comité
consultatifs permanents, constitue un des axes essentiels du p
cessus de décision communautaire. Ainsi, par exemple, si
Fédération européenne des banques manifeste sa présence aup
de la Commission, celle-ci n’hésite pas & entendre 1’ opinion de
British Bankers Association avec laquelle elle a des conta
réguliers. I en va de méme pour la Confindustria et d’aut
confédérations patronales nationales, ou I’ Assemblée permanen:
te des chambres de commerce et d’industrie (APCCI) frangaise
qui ont installé des antennes & Bruxelles. Ces contacts d}irédt
permettent & la Commission de se faire une idée plus nuancée de
positions des groupes nationaux au sein des organisalions eu

péennes qui, par surcroit, ne parviennent pas toujours a agrege
des intéréts différents ou i adopter des positions communes re
flétant de manidre fidele et substantielle les opinions de se
membres. Cette tendance & diversifier les contacts et a élargir
cercle d’interfocuteurs va de pair avec la propension des grande
entreprises nationales et multinationales a se rapprocher de
centres de décision communautaires a Bruxelles. Depuis quelqu
temps déja, les grandes entreprises telles que Fiat, Mercedes
Benz, Rhéne-Poulenc, Philips, ICI ont pignon sur rue & Bruxells
et des réseaux de contacts a tous les niveaux avec la Commissio
en particulier. Leur présence aux cOtés de nombreuses multi
tionales américaines est une preuve additionnelle du rble p
pondérant de la Communauté. Un autre exemple est fourni pa
I’Electricité de France (EDF) qui dispose de sa propre cellul
d’intervention auprés de la Communauté: elle peut aussi fair
valoir directement son point de vue sans négliger pour autant le
canaux habituels que constituent 1'Union internationale des p
ducteurs et de distributeurs d’énergie électrique (UNI-PEDE
le Centre des entreprises publiques européennes (CEPE). De.
sorte, les acces par Uintermédiaire de ces groupements europect
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et du gouvernement francgais sont complétés par des acces di-
rects.'?

Les autorités et certaines organisations régionales sont entrai-
nées a leur tour dans le silfage de cette dynamique qui se propage
au fur et & mesure de ’extension et du renforcement des pouvoirs
communautaires. Ainsi, depuis qu’ils sont associés a ’action de
fa Communauté, les Linder allemands ont établi leurs représenta-
tions a Bruxelles. Les collectivités régionales d’autres pays ont
aussi tendu a développer des relations directes avec la Commis-
sion pour mieux faire valoir leurs intéréts auprés des responsables
de la politique régionale et du FEDER. Tel est le cas pour une
douzaine de régions frangaises, quatre collectivités locales bri-
tanniques et cing régions autonomes espagnoles.'* En 1982, la
Généralité de Catalogne a méme créé par anticipation le «Patro-
nat Catala pro Europa», organisme d’étude et de promotion qui,
des Pentrée de I'Espagne dans fa Communauté, a installé un
bureau & Bruxelles."” Au cours des années 80, mais surtout depuis
I'entrée en vigueur de 1" Acte unique, on a enregistré une montée
en fleche du nombre de lobbyists, de conseils juridigues et fi-
nanciers, de consultants et de bureaux spécialisés. Les effectifs de
ces spécialistes en affaires communautaires offrent une large
gamme de services allant des consultations juridiques et écono-
miques aux relations publiques. Ce réseau de professionnels
provenant de divers pays de la Communauté mais aussi des Etats-
Unis permet aux firmes qui rencontrent des difficultés dues a
I’éloignement, au manque de connaissance, ou qui n’ont pas la
dimension suffisante pour entreprendre des actions directes de
leur propre chef, de se rapprocher des institutions communautai-
res et de se familiariser avec les affaires européennes. Les esti-
mations portant sur le nombre de lobbyists installés & Bruxelles
sont variables, le magazine Fortune de juin 1990 avangait le
chiffre de 3000.'¢

A ce chiffre impressionnant s’ajoutent 66 représentations di-
plomatiques des Etats associés d’Afrique, des Caraibes et du

i M. Petite, op. cit., p. 99.

" A. Melich, «Problématique centre-périphérie en Espagne: intégration des grou-
pes catalans a la CE» dans D. Sidjanski et U. Ayberk, L'Europe du Sud dans la
Communauté européenne, op. cit., pp. 169 et s5.

" 8. Mazey et |. Richardson, «Lobbying styles and European integrations, paper
European Consortium for Political Research, 1991, p. 5.
'* 8. Mazey et J. Richardson, op. cit., p. 7
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Pacifique, le secrétariat général du groupe des ACP ainsi quep
d’une centaine de missions diplomatiques des Etats tiers. Al
de proche en proche, des groupes européens, nationaux et I‘eglg
naux, des entreprises et leurs dirigeants ou porte- pmole

]obbylsts et des consells en tout genre constituent les réseay
d’acteurs et d’observateurs du grand jeu européen qui se déco
posent en spheres ou sous-ensembles suivant leurs fonctions e
les clivages d’intéréts.
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CHAPITRE IV

PARTIS POLITIQUES, DIRIGEANTS
ET OPINION PUBLIQUE

Les interventions originelles et sporadiques des partis politi-
gues prennent la forme de votes de ratification des traités de
Rome et de I” Acte unique. Pendant longtemps, leur action au titre
des affaires européennes, se déroule principalement au plan na-
tional, ou 1ls participent aux décisions communautaires, soit par
présence au gouvernement, soit par leurs interventions Jors des
débats sur la Communauté au sein des parlements nationaux,
ainsi que par leurs votes sur les actes de transposition des direc-
tives européennes. Au cours de la période qui précede les élec-
tions européennes de 1979, les partis n’assument qu'un réle
relativement effacé par I'intermédiaire de leurs représentants au
Parlement européen. Certes, les groupes politiques qui se sont
formés deés la création de I’Assemblée commune de la CECA,
devenue Assembliée parlementaire européenne unique des trois
Communautés, constituent les noyaux des futures fédérations de
partis, ainsi que des instruments d’apprentissage et de socialisa-
tion européenne, mais leur participation au processus de décision
demeure faible en raison méme des pouvoirs limités et consulta-
tifs du Parlement européen. En principe, la participation des
partis politiques dans les affaires communautaires était propot-
tionnelle & la capacité restreinte du pouvoir du Parlement euro-
péen.

1. élection européenne de 1979 permet de franchir une étape
sur la voie du renforcement des pouvoirs du Parlement européen
qui devient plus attractif pour les partis politiques. L. organisation
de cette élection a donné un nouvel élan a la collaboration inter-
partis dépassant la mmpie coopération au sein des groupes poli-
tiques; des lors, Iintérét pour les affaires communautaires dé-
borde les cercles restreints des parlementaires spécialistes de
I’Europe et envahit les couches plus larges des partis politiques,
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de leurs dirigeants et, dans une moindre mesure, de leurs mem
bres, voire de leurs électeurs que les partis cherchent a2 mobilise
Tors de la campagne électorale. L'élection directe suscite la crég
tion de fédérations ou d'unions de partis appartenant aux mémes:
familles politiques et ayant une dimension européenne et qui sont
présents dans la plupart des Etats membres. Clest ainsi que.
naissent I’Union des partis socialistes, le Parti populaire européen
(PPE) et la Fédération des par tis libéraux."” Leur objectif est de.
fournir un support structurel & la collaboration de leurs partis, & la
préparation de la campagne électorale et a I’élaboration de pro
grammes communs. En réalité, leur coopération a cet objectif
devrait s’avérer plus difficile que prévue: certes, le PPE et [a
Fédération libérale se sont dotés de programmes pro-européens,’
inspirés de leurs conceptions de I’'Union européenne. En revan
che, I’Union socialiste a eu plus de difficultés a éviter le picge des
généralités et a préféré s’en tenir, dés 1984, & une déclaratio
commune. D’ autre part, & I’exception de quelques collaboration
occasionnelles, fes campagnes ont été menées principalement par
les partis nationaux dans le cadre national. Rien d’étonnant a cel
si ’on compare cette situation avec celle des partis fédéraux aux
Etats-Unis ou en Suisse. En effet, les partis américains ne 1
prennent vie au plan fédéral qu’avec la préparation des €lections
présidentielles et fédérales, Pactivité partisane étant principaié"
ment organisée a I'intérieur des Etats membres. La situation n’es
pas fondamentalement différente en Suisse ot la vie partisane se
dcroule principalement dans les cantons. De plus, on observe
qu’a I'intérieur des partis fédéraux des clivages persistent d’Etat a
Etat, de canton a canton aples tant d”mnees d’existence de I"Btat
fédéral. Les programmes s’en ressentent et les campagnes refl
tent avant tout les préoccupations des électeurs des Etats fédérés
ou des cantons. Dans ces Etats fédéraux comme dans la Con
munauté, la collaboration la plus étroite et efficace entre les partis
s’exerce au sein des groupes parlementaires et des cercles dit
geants. Le processus de mobilisation des militants et des men
bres est trés lent et connait des intermittences malgré le soutien
trés élevé que 1’opinion publique européenne manifeste 2 I égard
de I’Union et de la Communauté. Cependant, on observe que | le
théme européen revét une 1mp01t<mce croissante dans les pr
grammes et dans les débats 4 "intérieur des partis, ainsi que dans
leur dialogue avec leurs alliés et leurs controverses avec leu

1. Sidjanski, De la démocratie ewropéenne, Paris, Stanke, 1979, pp. 324 & 34

210

rivaux et opposants. Dans la mesure ol les problémes européens
tendent & devenir une préoccupation quotidienne de gouverne-
ment et de gestion, les partis sont appelés, sinon contraints, a les
inscrire de fagon quasi permanente & leur ordre du jour. D’ autant
que, depuis le début de I'intégration, le clivage pour ou contre
Punion ne divisait pas seulement les partis entre eux mais créait
aussi des divergences a I'intérieur des partis, le cas d’école tra-
ditionnel étant la querelle de la CED en France. Aujourd’hui
encore, le Parti socialiste francais est confronté, dans son for
intérieur, a des courants plus ou moins européens, ce qui n’empé-
che d’ailleurs pas le PS d’avoir une position active en matiére
européenne. Un autre exemple est celui du clivage qui divise
I’opposition en France dont fes deux grandes formations, RPR et
UDF, se distinguent par des nuances a propos de I'avenir de la
Communauté. Dans I’ensemble cependant, la tres Grandc majo-
rité des p'uus politiques dans les pays de la CI: quciques
exceptions pres, sont massivement favorables a I'Union européenne
suivant en cela, dans la plupart des cas, I’option européenne de
leurs électorats. Pour [’heure, cependant, ainsi que nous Pavons
constaté, la mobilisation des acteurs et des partis politiques
demeure relativement faible par rapport a celle des acteurs socio-
économiques.

Les dirigeants européens gerent des institutions et des entre-
prises aux niveaux communautaires, nationaux et régionaux. Ils
sont européens dans la mesure ol ils ont la charge des affaires
européennes et se consacrent aux activités découlant des politi-
ques et des décisions européennes, et principalement commu-
nautaires. Les portraits des institutions font apparaitre deux sortes
de dirigeants des institutions de la Communauté: a savoir, soif
ceux qui se vouent a plein temps a ces tdches (membres de la
Commission, parlementaires européens, juges et fonctionnaires),
soit ceux qui participent a la prise de décision dans le Consetl
européen el le Conseil des ministres ainsi qu’a la préparation et
I’orientation des décisions communautaires dans les nstances
gouvernementales. Dans Iexercice de leurs taches européennes,
ces dirigeants sont secondés par des centaines de fonctionnaires,
membres des missions permanentes, experts gouvernementaux,
responsables de cellules européennes dans les ministeres ou dans
les rouages de coordination. Les dirigeants des Lander et des
régions participent, selon une fréquence variable, a ces divers
processus. Le tableau des dirigeants sociaux offre une symétrie
avec le réseau des dirigeants officiels: chefs d’entreprise engagés

211



dans le processus européen, dirigeants des groupes de promotio
et d’intéréts européens, nationaux ou régionaux, lobbyists
spécialistes européens, experts professionnels et consultant
professeurs et chercheurs ainsi que parlementaires et dirigeants
de partis politiques, les uns et les autres appartiennent & [’eyrg.
sphere dans la mesure olt ils sont impliqués dans le processy
d’intégration européenne. Le temps consacré aux affaires eur
péennes, I’ intensité de leur activité et le niveau de leur respons;
bilité figurent parmi les principaux critéres qui permettent ‘de
classer ces dirigeants dans les sphéres de réseaux européens plus
ou moins denses, la densité tendant & décroitre au furet 3 & mesure
qu’ils s’éloignent des principaux centres communautaires et n
tionaux, et se rapprochent des spheres périphériques. C’est ainsi
que les guides d’opinion ou des intervenants occasionnels
situent dans ces spheres a la périphérie des réseaux européen:
Ces réseaux sont parsemés de nombreux noeuds de communic
tion oti se concentrent des dirigeants & appartenances croisées te
que ceux des milieux professionnels ou des groupes d’intérét g
assument simultanément des fonctions de députés européens
de mcmbres de la Commission apparentés a des partis poht
ques.® Réseaux multiples et diversités qui appartiennent 4 une
vaste galeric dont chaque ¢lément gravite autour de divers pol_
aux niveaux régional, national et communautaire. Les cnelgies
mu]ttpiec; semblent emportées par des courants nouveaux qui
créent des synergies novatrices. e

Existe-t-il une opinion publique européenne’? Ainsi posée, ]
question n’est pas fondamentalement différente de celle qui coi
cerne "existence de I’opinion publique nationale. En effet, cette
derniere se compose des opinions publiques sectorielles réuni
par catégories ou niveaux qui se distinguent par une certaine
cohérence dans la durée. Présentée en ces termes simples, quid d
’opinion publique européenne? A titre d’exemple, les niveaux d
soutien a I’Union de "Europe occidentale enregistrés dans I
pays membres présentent un degré €levé d’homogeénéité entre1e
Douze: avec une moyenne generale de 81% d’opinions favor
bles, les écarts sont faibles, & I’exception des maximums de 87
et de 84% pour 1'ltalie et I’Espagne et des minimums de 74%

# D. Sidjanski, «Les groupes d’intérét au Parlement curopéens, Bilan, da
l'ouvrage collectif Parlement européen. Bilan-Perspectives, 1979-1984, sous:
direction de R. Herbek, J. Jamar, W. Wessels, Collége d'Europe, Bruges, De Temp
pp- 527 2532
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de 64% pour la Grande-Bretagne et le Danemark. Le niveau
général de soutien qui n’excédait guc:c 60% en 1973 s accroit

rogressivement pour passer d’environ 75% des 1978 a81% ala
fin de 1990. La relative stabilité et les tendances convergentes des
0pm1on<, nationales font ressortir le profil d’une opinion euro-
péenne, ou plutdt communautaire, Les conclusions qu: se déga-
gent de I’analyse concernant le soutien de I"opinion a I'apparte-
nance communautaire (jugée bonne a 69%), son appréciation du
bénéfice tiré de cette participation (59%), ainsi que des regrets
que susciterait la disparition de la Communauté (49% contre 34%
d’ mdszelcntq) vont dans le méme sens. Des tendances similaires
se font jour & propos de certaines valeurs fondamentales ou de
I’attachement & des institutions démocratiques. Il semble que, le
temps aidant, la collaboration a I'intérieur d’un cadre institution-
nel stable d’acteurs et de groupes qui interagissent a travers un
tissu de communications de plus en plus dense, contribue a
modeler graduellement des opinions publiques qui se rappro-
chent et s’ intégrent dans ce que ’on peut qualifier, par commodi-
té de langage, d’opinion publique européenne en formation.
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Sixiéme section

PROCESSUS DE DECISION ET
EFFETS D’ENGRENAGE

CHAPITRE 1
PROCESSUS DE DECISION

Comment les institutions et les divers acteurs interviennent-ils
dans le processus qui conduit & I’adoption des normes, des politi-
ques et des décisions dans la Communauté? Ce processus repose
principalement sur le pouvoir actif du tandem Commission -
Conseil qui assure le fonctionnement des divers rouages institu-
tionnels et des réseaux de consultation. Bien qu’assez fidele au
modzle initial, il a subi des changements quant au vote au Conseil
et quant au rdle du Partement européen, ainsi que des modifications
dans la démarche de consultation. Alors que le compromis de
Luxembourg a maintenu I’'unanimité, I’ Acte unique réintroduit la
majorité qualifiée et ouvre une nouvelle &re de «coopération» entre
Parlement et Conseil. En outre, en institutionnalisant le Conseil
européen, 1’ Acte unique a entériné une pratique bien établie. Au
cours de cette évolution, laCommission aélargi le cercle de groupes
et d'acteurs consultés en augmentant le nombre et la diversité des
organes consultatifs. Elle vise ainsi amieux asseoir son autorité sur
des appuis et des apports aussi larges que possibles. Le modele du
processus de décision tel qu’il se présente au cours de la période
précédant I’ Acte unique, peut étre illustré par le schéma L

1. Le processus de décision : Schéma général selon le traité
de Rome (1957)

Le schéma I décrit le processus de décision tel qu’il s’est
développé 2 partir du traité de Rome. Délibérément, il reproduit
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le cheminement le plus long depuis Porigine d’une décision, les
phases de préparation et de consultation qui reléevent de la Com-
mission jusqu’a la phase finale de la prise de décision par le
Conseil.

Au cours de P’élaboration des projets de décision ou de propo-
sition, la Commission recourt largement a la consultation des
groupes européens. En confiant la préparation de ces projets A une
Direction générale, la Commission peut procéder a des études ou
utiliser les services extérieurs d’experts ou de groupes d’experts.
Durant cette phase préliminaire d’information, la Commission
peut €galement adresser des questionnaires et des demandes de
renseignements aussi bien aux administrations nationales qu’aux
représentants des organismes professionnels européens et natio-
naux, ainsi que procéder a toutes sortes d’enquéles et d’études.
Au terme de ce travail préliminaire ot la Commission cherche &
préciser sa conception, s’ ouvre une période assez longue de con-
sultations. De multiples contacts sont pris et de nombreuses
réunions ont lieu avec les représentants de I’Union des industries
de la Communauté européenne (UNICE), du COPA, de la Confé-
dération européenne des Syndicats et des fédérations profession-
nelles, mais surtout avec des experts nationaux. Convoqués par la
Commussion a titre personnel, ceux-ci assistent & ces réunions
sans mandats officiels; ils expriment néanmoins les vues des
administrations nationales tout en gardant une certaine liberté de
manoeuvre qui leur permet de prendre part & I'élaboration des
textes préparatoires de la Commission.

Durant cette phase de consultation, les groupes s’efforcent
d’utiliser au mieux de leurs intéréts les ressources dont ils dispo-
sent tant au niveau des contacts officieux gu’a celui des relations
officielles qui ne procurent pas toujours les acces les plus effica-
ces. Cependant, cette phase privilégie les groupes européens qui
disposent d’une capacité d’influence directe, quasi exclusive, en
tout cas prépondérante (et plus fréquente) par rapport aux groupes
nationaux.

Ce processus de consultation des groupements européens
comporte a la fois des avantages et des désavantages. Le principal
avantage tient au fait que Ja Commission laisse les groupes
européens exercer un rdle d’arbitre entre les positions et les
mtéréts divers des groupes nationaux qui y sont affiliés. Mais ce
processus comporte également des inconvénients, notamment
celui d’une agrégation d’intéréts diversifiés au plan européen. Du
fait méme de la faiblesse structurelle des organisations confédé-
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rales européennes, cette agrégation 2 un niveau trés élevé ne
permet pas de définir des positions claires mais conduit le plus
souvent a des compromis. Parfois cependant, les membres d’une
organisation européenne optent pour une auire voie qui consiste &
faire adopter un rapport majoritaire et un rapport minoritaire.
Ainsi au lieu de formuler des compromis vagues, certaines orga-
nisations procddent aux votes qui permetient de dégager une
position majoritaire face & une position minoritaire. Elles sacri-
fient I'unité de facade au profit d’avis plus clairs et plus précis.
Certes, dans ces conditions, la Commission peut assumer le réle
d’arbitre entre les avis qui lui sont soumis. Mais en contrepartie,
le groupe d’intérét européen a plus de chance d’infléchir le choix
de la Commission par des prises de position qui refletent de
maniere plus fidéle la répartition des attitudes de ses membres. Le
fait de ne consulter que les groupements européens a favorisé leur
expansion tout en simplifiant au départ la tiche de la Commis-
sion. Cependant, cette pratique $”est imposée parfois au détriment
d’une information diversifiée qui pouvait &tre utile aux travaux de
la Commission. C’est pourquoi la Cominission a pris ["habitude
de recueillir de surcroit 'avis des groupes nationaux et des en-
treprises-clés, notamment en cas de clivages entre diverses or-
ganisations nationales. Dans ces cas-1a en effet, il est dans I’inté-
rét de la Commission de connaitre {’avis des organismes dissi-
dents. Un autre aspect critiquable de ce processus est le choix des
organismes a consulter, qui est parfois aléatoire, voire arbitraire.
D’ot la nécessité de définir quelques principes ou criteres de
sélection. Enfin, I’ensemble de ce processus se développe loin du
public, dans un dialogue en champ clos entre experts et représen-
tants de la Commission et leurs homologues dans les organismes
professionnels. L.a Commission procéde aussi, bien que rarement,
aux auditions des intéressés dans des secteurs sensibles ou en
crise: énergie nucléaire, sidérurgie, textile.

Dans une deuxiéme phase, le processus se déroule au nivean
du Conseil et du Comité des représentants permanents (Coreper).
Interviennent au cours de cette phase, a titre consultatif, le Par-
lement européen et également le Comité économique et social, A
ce stade néanmoins, on constate que les groupes européens ne
jouent gu’un role marginal: ainsi "action du COPA est-elle limi-
tée a organiser des manifestations d’agriculteurs au moment des
réunions des Conseils agricoles a Bruxelles ou a Luxembourg, et
a adresser des messages et des télégrammes au Conseil. Cette
deuxiéme phase se caractérisc essentiellement par le rdle déter-
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Schéma I

Traité de Rome
(1957)
Etapes du processus de décision

Origine : traité, réglement de base, propositions et initiatives de la Commission, initiatives
du Conseil, de gouvernements ou d'organismes privés.

Premiére phase : la Commission

COMMISSION

l

Orienlation générale

l

Commiigsaire responsable (+ groupe de trois ou
quatre commissaires) + direction générale (DG)

A) Travaux préliminaires

Y

Autres directions généraics ~*—— DG ——®  Conférence des représentants

/ \ gouverncmentaux
Etudes d'expests

Questionnaires aux minisidres el

indépendants administrations compétents
Documents ct rapports Réunions d'information avec des experts
d'organismes professionneis nationaux i titre personnel

!

Avant-projel

|
2N

B) Consultations
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Schéma 1 (suite)

B) Consultations DG

Réunions de représentants

d'organismes professionnels (UNICE,
syndicats, groupements spécialisés)

N oS

Commission {cabinet et DG juridique)

Réunions d'experts nationaux
convoqués par Ja Commission
A titre personnel

Projet

Contacts périodiques » (CES
avec le Coreper et le
Conseil

i

b= Commissions du PE

y
COMMISSION
(consensus ou majorité)

¢

Proposition
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minant du Comité des représentants permanents et de seslgmél%:)eis
de travail composés d’experts officiels. _C’es,t_drre que les E (ziiq
membres peuvent développer une capacyte_'d mfluencle cons rg
rable au cours de ce processus de_n;egogcmtwn auq},}ci’ un zeéj ;
sentant de la Commission est associé. D autant que si ! accot e:§]
conclu au niveau des experts ou d\es représentants pet manents, i
est inscrit sur la liste A et est, en !-eglei generali, ente_:. iné aéqfci)maj
tiquement par le Conseil. Du fait méme du 1916 rpum‘Of lia th
incombe aux Etats membres, les groupes nahona‘ux I:i':ulguve1
leurs acces traditionnels auprés des autorités de Ieu¥ pays. anfi ‘e
domaine agricole par exemple, la coincidence des pqs;llionts.e cizas1
organisations agricoles et du gouvernement frangalﬁ i élls (11 - la
capacité d’influence de ces organisations sur ics._(:erltieii e dé -
sion nationaux qui participent directement a la prise des BélSlO? s
communautaires. En définitive, Iarbitrage mterw.ex?t'at.l -onsei
grice au compromis recherché par les}itats membres ‘?.H plqpoi.s.1-
tion de la Commission. Cependant, méme dans 'le cats 1anga1§, ci:s
positions des organisations prqfessmnnellc\ﬂs et notamment ¢ la
FNSEA ne sont pas toujours 1d(-:1}tz;ques a c’elles du gouye‘lrxgw
ment; ¢’est ainsi qu’un divorce a été constaté lors de la crise de
193’1.1 cours de la premiére phase, la (;ommission assume le role
d’initiateur et de meneur de jeu: elle élabore les ;:T(rolpoanlon‘s en
dialoguant avec les gouvernements, les admn.usn ations, les ex-
petts, et en consultant prinqlpalement }f:s gioupemellltsdsoc%(\):
économiques constitués au niveau européen. Pﬁeu.dan‘g a teuélzt
me phase, ce sont les membres du Conseil, leurs 1eP{esen an Lo
leurs experts officiels qui, sur la base des_propoal‘ugn(:ls,o_l; Jes
compromis élaborés par la Comm}sm_o_n, pl‘er‘n)ent .’es GCI.I 1
finales. Au cours des années 70, I’équilibre initial prévu entre les
deux institutions s’est modifié au profit du CC:I]S@IL/ /le pouvoit
crojssant des Etats a contribué a lul assurer un réle pi:_e:emiine?; 561131
sein du systéme communautaire. Echaudée par les cn_sias e 03
et 1965, la Commission est devenue plus c1rconspe<.,t‘e notam
ment en recherchant ’aval du Conseil avant de lancer ses ugtxatl-
tives, et en multipliant les contacts préalables avee les t§t§
membres et leurs administrations. Son pouvoir d’initiative aé €
entamé et son dynamisme s est émoussé. Certes, la Cf)lnml&Sl(in
bénéficie des avantages que lui valent la haute cqmpetené:e 'et';
poids politique et personnel (je ses membres; mais son a rrl‘ll":-:l ;
tration, malgré des qualités 1pdemgbles, est souv’en.t soumis 2
une forte surcharge aprés avoir subi une restructuration 1mpos
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par la fusion des exécutifs des trois Communautés en 1967, ainsi
que par I'entrée de la Grande-Bretagne dans la Communanté on
1973.

Sous Peffet de ces divers facteurs, la position de la Commis-
sion s’affaiblit d’autant plus qu’a I’évidence les soutiens 1mpor-
tants lui font défaut: nombre d’Etats membres, parmi ceux qui lui
octroient en général leur appui, manifestent quelques réticences
en fonction de leurs intéréts; les groupes socio-économiques qui
I’entourent ont des positions fluctuantes, leurs structures étant
encore fragiles au regard des groupes nationaux; son allié de
longue date, le Parlement européen, n'a pas suffisamment
d’autorité d’une part, et assume parfois une fonction plus critique
a son égard d’autre part, Dépourvue d’une assise ferme, la Com-
mission ne fait pas le poids face aux pouvoirs des Etats membres.
Des lors pour combler le vide politique qui handicape I"action de
la Communauté européenne, la Commission, qui peut compter
sur le soutien de la Cour de Justice, se tourne résolument vers le
Parlement européen et cherche des appuis auprés des forces
économiques et sociales et de nouveaux acteurs politiques.

Lors des négociations complexes qui se déroulent au cours de
la deuxiéme phase, la Commission remplit e réle de gardienne du
traité et de médiateur face aux Etats membres qui font prévaloir
leurs droits en Jouant sur leur puissance. En effet, la Commission
fonde sa capacité d’influence sur Ie traité, sur sa proposition qgui
ne peut €tre modifiée qu’a I"unanimité des membres du Conseil,
mais aussi sur sa compétence, son action permanente et sur les
appuis qu’elle peut espérer de certains Etats et de certains grou-
pes d’intérét. En effet, il se trouve presque toujours un ou plu-
sieurs Etats dont un intérét, considéré comme fondamental, coin-
cide avec la ligne proposée par la Commission: la France et
I'Italie dans le domaine agricole, I’Allemagne dans le secteur
industriel, I’ Angleterre en matigre de politique régionale. Le plus
souvent, les décisions sont le résultat de longues négociations et
d’arbitrages entre les priorités communautaires et les intéréts des
Etats membres dans divers domaines. Le «paquet» ou accord
global en est I’expression la plus évidente.

Ce processus s’est alourdi depuis qu’a la suite de la crise de
1965, lapplication de la r3gle de I'unanimité a 6té maintenue
pour les affaires qu’un Etat considérait comme relevant de son
intérét vital. Certes, dans la pratique communautaire, le Conseil
ayant cherché le plus souvent 2 prendre des décisions par con-
sensus, la différence entre unanimité et majorité qualifiée a paru
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s’estomper. En réalité, la majorité qualifiée faciiite ?a_ refcherche
d’un compromis en ménageant une posiion de"\(_;iI\OIt orte au
groupe majoritaire: le groupe rAnmorl.talre est p‘l.et a compo,seli,
conscient qu’une décision peut €tre prise sans lui; de son cotg,, e
groupe majoritaire est disposé a des concessions en.?/ug d’un
consensus, conscient que les questions les plus importantes ne-
cessitent I’accord du plus grand nombre de_fnembres" pou/r‘] ap-
plication des mesures adoptées. A la Iuimere \de, 1 expérience
communautaire, la différence entre procédure a 'unanimité et
procédure 2 la majorité apparait comme fondamentale: la pre-
miére ralentit, quand elle ne paralyse pas, le processus de d,ecz—
sion, la deuxiéme P’accélere et facilite les connpl'pmis.,Avec 'en-
trée des trois nouveaux membres et la perspective d’un nouvel
élargissement, la différence entre ces deux procédures z§§qu§:1 d?
s’accroitre, I'unanimité devenant g%ors de plus en plus difficile &
eindre dans des délais raisonnables.

au%:;g difficultés ont été renforcées sous I’effet d’autres facteurs:
d’abord les demandes d’adhésion des trois nouveaux membres3
puis les négociations qui se sont dél*.ou]’ees entre 1970 et 1973;
enfin les problémes soulevés par leur tégration daps’ Ia (;O%Tl]n(lilw
nauté. Cette période a coincidé par surcroit avec la dete} ioration de
la conjoncture économique et I’apparition d ol?stz_tcles nom@aux.
Dans ces conditions, 'action du Conseil a fiechl et les gl an.des
décisions ont été souvent reportées. 1ot Ie besoin ressent pau‘}es
gouvernements de convoquer des sommets plus fréquents réu-
nissant les plus hauts responsables des Etats m’embres. 1
A partir de 1975, la conférence des chefs d’Etat et de gouvlelp
nement se réunit réguli¢rement deux ou trois fms_g)ar an sous la
forme d’un Conseil européen. Ces réunions régulieres des chefs
des exécutifs de la Communauté répondent & 1a fois a la’negessﬂe
de donner une impulsion nouvelle au processus d union et
d’aborder en commun les matieres vitales pour I,es pays membres.
La collaboration des plus hauts responsables a I"oeuvre commune
contribue  accentuer la dimension politique de la Communaute.
En effet, ils assument une fonction globale, sans hmztgulon sec-
torielle, en prenant des initiatives, en formulant de; 01‘1entai_;1(;ns
et en procédant & des arbitrages politiques tout en %alssa1}t agir les
autres institutions de la Communauté. Plusicurs résultats positifs
sont & inscrire & leur actif: déblocage de I"adhesion de la Grand§
Bretagne, accélération du financement agricole, décision concel

’ " 3 5 P 7z '— .
nant les élections européennes et création d’un systeme monétal

re européen.
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Dans ce processus de décision tel qu’il a été initialement congu
et tel qu’il s’est développé dans la pratique, il ne restait que peu de
place pour un Parlement européen non élu. Certes, les traités de
Rome prévoient une trentaine de cas de consultations obli gatoi-
res. Si, dans la pratique, le Parlement a presque toujours été
consulté, ses avis n’ont ét€ que rarement suivis par le Conseil et la
Commission. L'élection du Parlement européen a ouvert une
nouvelle phase dans le fonctionnement des institutions de la
Communauté en renfor¢ant 1’autorité et le poids du Parlement
dans le systéme communautaire.

La voie la plus longue a été délibérément adoptée dans le
processus de décision tel qu’il a été décrit dans le schéma L. Ainsi,
par exemple, la durée des travaux préliminaires peut étre considé-
rablement abrégée lorsque la Commission dispose d’une infor-
mation accumnulée depuis quelque temps sur un domaine ot elle
entreprend de faire de nouvelles propositions. Dans ce cas, elle
peut se contenter d’une mise 4 jour des données stockées dans sa
mémoire. En effet, & de nombreuses occasions, ia Commission
présente des propositions en se fondant sur I’acquis communau-
taire et sur son expérience, propositions qui s’inscrivent dans une
chaine de décisions. De surcroit, la durée de 1’ensemble du pro-
cessus de décision peut étre réduite, lorsqu’il s agit de décisions
prises en application des réglements généraux ou des politiques
commures.

La politique agricole commune est une illustration des possibi-
lit€s ouvertes par le recours aux mécanismes auxiliaires et par
'exercice des pouvoirs d’exécution délégués par le Conseil.
Gréce au systeme des comités de gestion, la Commission est
habilitée a prendre, dans un cadre préétabli, des décisions obli-
gatoires a ’exception des cas ot celles-ci se heurtent 2 I’opposi-
tion & effet suspensif d’un comité de gestion, dans I’attente d’un
arbitrage du Conseil. Ces divers arrangements institutionnels ou
de procédure permettent de raccourcir les délais de préparation et
de prise de décision pour toute une série d’actes répétitifs. Par
comparaison avec les décisions dérivées et répétitives, I'élabora-
tion des actes novateurs ou des décisions fondamentales suit en
principe le cheminement qui est 4 Ja base de ce schéma déci-
stonnel. Le modéle originel qui ne reproduit que partiellement la
complexité des processus réels peut étre adapté en fonction des

besoins et des conditions. A Popposé des modeles rigides, ce
schéma décisionnel se caractérise par sa flexibilité et son adapta-
bilité. Dans cette hypothese, le schéma subit des ajustements et
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n’est appliqué que dans certaines de ses parties. Cependant, pour
toutes les catégories de décisions, la durée du processus dépend
dans une large mesure de la convergence ou de la divergence des
intéréts des Etats membres.

2. L’ Acte unique: Amélioration du processus de décision

L’ Acte unique améliore sensiblement le processus de déc_isipr}
sur quatre points essentiels: restauration du vote a la majorité
qualifiée au Conseil; renforcement du rQle de la Commlss_lop
dans I’exécution d’actes juridiques; accroissement de la partici-
pation du Parlement européen & I’adoption des normes commu-
nautaires; approbation des accords d’adhésion et d’association
par le Parlement. La logique du nouveau systéme est simple: g1fm
d’assurer le fonctionnement du marché intérieur et des principa-
les politiques d’accompagnement, 1'unanimité a été ‘remplac'ég
par fa majorité qualifiée, conformément a la philosophic du traité
de Rome dont I’évolution vers la majorité qualifiée a ét¢ bruta-
Jement interrompue A la suite du traumatisme de la chaise vide et
du «comprormis sur le désaccord» de Luxembourg, Mais ce retour
partiel aux régles et a I’esprit inspirés par les péres fondateurs
s’est accompli avec vingt ans de retard. Retour d’autant qus
inévitable qu’avec la Communauté a Douze, le systeme dACCI-
sionnel est plus exposé aux risques de paralysie. Dans le méme
élan de réforme, les Etats membres ont admis la nécessx‘té d’asso-
cier plus étroitement le Parlement curopéen au Conseil, dans la
réglementation du marché intérieur: désormais les directives et
les décisions sont adoptées a la majorité qualifiée «en coopcration
avec le Parlement européen». Dans le cadre de cette nouvelle
procédure, le Parlement européen peut proposer des amende-
ments 4 la majorité de ses membres. De méme que le Conseil ne
pouvait s"écarter des propositions de la Commission qu’en re-
courant & I'unanimité, de méme "unanimité est exigée lorsque le
Conseil rejette les amendements du Parlement earopéen, cette
procédure jonant dans les deux cas en faveur des institutions
communautaires. - .

La premiére phase ne subit pas de modifications substantielles
qui n’aient pas déja ét€ mtroduites progressivement par la prati-
que. Ainsl, la Commission, en raison de ses tiches a la fois pltis
nombreuses et plus lourdes, a €largi le recours aux experts exte-
rieurs qu’elle tend & associer plus étroitement & son travail d’éla-
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boration en leur confiant des «paquets» de tches. La mise en
oeuvre de I’ Acte unique, qui représente une surcharge tres lourde,
a incité la Commission a développer les consultations et méme a
confier certaines responsabilités aux experts extérieurs qui rem-
plissent parfois leurs fonctions 4 I’intérieur méme de I’adminis-
tration communautaire. 11 n’est pas rare non plus de constater que
certaines tiches de réflexion ou d’innovation sont confiées a des
bureaux d’experts, Cette pratique, gui se justifie a plus d’un titre,
souldve néanmoins une question de fond: la Commission va-
t-elle pouvoir garder la maitrise de ce réseau d’experts extérieurs,
ou bien va-t-elle étre insensiblement envahie par eux et devenir
plus perméable aux influences subtiles mais d’autant plus puis-
santes qu’elles agissent directement en son for intérieur? Certes,
on pourrait invoquer ’avantage d’une plus grande transparence.
Mais ce n’est pour I'instant qu'une transparence au profit de
quelques-uns seulement, experts ou bureaux de consultation,
dont les services sont également ouverts au plus offrant. Il ne
s’agit pas de critiquer une méthode qui semble vouée a un grand
avenir dans divers domaines, mais simplement d’attirer 1’atten-
tion sur les effets pervers qu’elle pourrait engendrer, faute d’un
contrdle efficace et d’une capacité d’orienter les travaux d’ex-
perts, ainsi que, en définitive, d’une aptitude a trancher entre les
diverses options proposées.

Le méme besoin de données et d’informations diversifiées
pousse la Commission a élargir le cercle de consultations avec les
organisations professionnelies, en intensifiant ses échanges avec
les groupes socio-€conomiques en particulier. C’est ainsi qu’elle
a pris I’habitude de consulter non seulement les groupes commu-
nautaires, mais aussi des groupes nationaux et des grandes entre-
prises. Parallelement, elle pratique la politique de la transparence
en favorisant les courants d’échange: elle recoit davantage de
données, de connaissances et d’expériences, et établit, a son tour,
des contacts quotidiens et diversifiés qui lui évitent de créer des
lois communautaires, enfermée dans sa tour d’ivoire. Elle a ainst
la possibilité d’étre en prise plus directe avec la réalité qui lui
offre une image reflétant mieux les différences nationales et
régionales. Mais en méme temps, elle s’expose davantage & des
influences plus directes ainsi qu’au risque d’une certaine confu-
sion, les opinions et les avis tendant a se substituer, du moins en
bonne partie, 2 une réflexion autonome en profondeur. Le temps
et la compétence se raréfiant en regard de I'accroissement des
demandes et des besoins, la Commission adopte des solutions
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Schéma 11 Schéma Hl (suite)

(1987)

[ Acte unigue européen j

B) Deuxitme lecture | Position commune f

l

PARLEMENT EUROPEEN
(3 mois)

Approbaticn ou amendements & Ja Rejel

acceptation tacite majorité absolue des
Parlementaires européens

Premiére phase : Commission : Elaboration de ta proposition (voir schéma 1)
Seconde phase : Conseil - Parlement - Commission

COMMISSION

!

Conseil  —t—— e Comité économique et social

!

A} Premitre lecture PARLEMENT EUROPEEN

’CONSEIL_ ) COMMISSION CONSEIL
entérine la position (1 mois) ne peut adopter
commune a la majorité qu'a Funanimité
W . - e qualifiée
groupes d'inlérél —e— gouvernements ——pe— CONSEIL o Gouverncments -a—  Zroupes d'intérét
nationaux J' nationaux * *
Représentants de la Commission -+ Coreper + 8G propmi}ion amendements
réexaminée pas retenus
/ \ ct révisée
Groupes de travail Groupes de travail
(Experts gotvernementaux) (Experls gouvernementaux)
+  Représentants de Ja Comission + Représentants de a Commission
CONSEIL CONSEIL
Repeésentants de la Comimission + Coreper + 8G ne peut les adopter
l % ‘ qu'a unanimité
) adopte & la modifie & 'unanimité
CONSEIL majorité qualifiée

{majorilé qualifiée)

|

Position commune

!

¥éciston Décision Drécision
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pragmatiques et diversifiées selon les secteurs d’activités, en
attendant d’&tre en mesure de réexaminer le fond du probleme
afin de trouver une solution équilibrée. Cette quéte implique
également une restructuration intérieure de maniére a abattre les
cloisons qui séparent les directions générales. Décloisonner a
I'intérieur ainsi qu’elle {a fait a extérieur, créer des réseaux
horizontaux pour surmonter les barrieres administratives, nstau-
rer des procédures plus souples, moins hiérarchisées et mieux
adaptables aux réalités changeantes, telles semblent &tre les pré-
occupations de la Commission. Sous I’angle du management
efficace, la Commission doit, & 'image des entreprises géantes,
«renverser la pyramide». La pyramide renversée implique certes
une prolifération d’échanges horizontaux, des réseaux multiples,
mais aussi un leadership bien affirmé. Si, & Pheure actuelle,
personne ne met en question le leadership de la Commission
exercé par son président Jacques Delors, il n’en reste pas moins
que cette nouvelle approche repose avec acuité le probleme de la
désignation et de la fonction du président, de "appui dont il
dispose voire ménme de la personnalité du leader. Ainsi ces divers
facteurs, joints aux réseaux qui se développent a I'intérieur com-
me & Iextérieur de I’administration, exercent des pressions con-
vergentes dans le sens d’un gouvernement européen.

3. Renforcement du réle du Parlement européen

La deuxiéme phase subit une transformation plus radicale: la
proposition de la Commission accompagnée de "avis du Parle-
ment européen (sans exclure d’autres avis et opinions) passe par
la moulinette du Conseil, ¢’est-a-dire du Coreper et de ses grou-
pes de travail auxquels participent des représentants de la Com-
mission. C’est ainsi que Ie Conseil aboutit a une position com-
mune qui est renvoyée au Parlement européen. Le Conseil pré-
sente et explique la position commune au Parlement européen. 1l
en va de méme pour la Commission dans la mesure ot elle est
amenée a retoucher sa proposition initiale afin de permettre au
Conseil d’adopter une position commune.

Des lors, commence la deuxiéme lecture a laquelle procéde
d’abord le Parlement puis fe Conseil. Au cours de cette deuxicme
lecture, le Parlement délibére sur la position commune du Con-
seil. Si dans un délai de trois mois, il approuve cette proposition
commune ou bien s’il ne se prononce pas, le Conseil adopte
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définitivement sa position commune a la majorité qualifiée. Mais
durant ce délai, le Parlement européen peut décider, a la majorité
absolue des membres qui le composent, soit d’amender, soit de
rejeter la position commune. Si le Parlement européen rejette la
position commune, le Conseil ne peut statuer qu’a I’'unanimité:
c’est a cette seule condition qu’il pourra confirmer, sans la modi-
fier, la position commune. Une fois de plus, 'unanimité est un
bouclier qui protége les institutions communautaires.

Si le Parlement européen décide a la majorité absolue de ses
membres d’amender la position commune, la Commission dis-
pose d’un mois pour réexaminer la proposition et les amende-
ments et formuler une «proposition réexaminée». La Commis-
sion est libre de modifier sa proposition, suivant en cela une regle
générale de Ja Communauté, et de retenir les amendements qui lui
paraissent justifiés. La proposition ainsi modifiée peut €ire
adoptée par le Conseil qui statue & la majorité qualifiée et ne peut
s’en écarter qu’a I'unanimité. Dans cette méme logique, le Con-
seil est habilité A reprendre les amendements proposés par le
Parlement et qui n’ont pas été retenus par la Commission. La
Commission a donc un réle de filtre des amendements parlemen-
taires et son choix est protégé par ’'unanimité. De ce fait, elle
dispose d’un pouvoir plus important que celui du Parlement
européen, conformément d’ailleurs & la répartition initiale des
pouvoirs dans la Communauté. Malgré son réle prépondérant, la
Commission est ouverte aux propositions d’amendements du
Parlement: depuis 1987, sur 1724 amendements proposés, la
Commission en a retenus 1052 dont 719 ont été en définitive
adoptés par le Conseil.'

De toute évidence, cette nouvelle procédure de «coopération»
accroit le poids du Parlement européen sans lui attribuer pour
autant un véritable pouvoir de codécision qui n’est effectif qu’en
cas d’adhésion, d’association, et, dans une bonne mesure, en
mati¢re budgétaire. Au titre du marché intérieur, le Parlement est
intimement associé & la Commission et au Conseil dans le pro-
cessus de décision. Son influence s’est certainement accrue mais
paralleélement aussi sa responsabilité et la charge du travail. En
effet, 1a double lecture d’un nombre croissant de directives, régle-
menls et décisions, représente une forte surcharge que le Parle-
ment européen, dans sa forme actuelle et avec les moyens dont 1l
dispose, a beaucoup de difficulté & assumer. D’autant que simul-

' The Economist, 10 novembre 1990, cité par Mazey et Richardson, op. cit., p. 10.
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tanément a I’augmentation du nombre d’actes et a extension des
champs d’activités, les d€lais n’ont cess¢ d’étre raccourcis.

Sa capacité d’analyse n’est pas 4 la hauteur des exigences. Et
le soutien en experts dont il peut s’entourer est insuflisant en
regard du volume et de I’éventail des affal}fes 3 traiter. En effet, le
Parlement européen dispose d’une faible infrastructure par com-
paraison avec celle des parlements nationaux et a fortiori du
Congrés américain. Or, le Parlement européen exerce une activité
de création législative trés dense, dans une oeuvre d’innovation
destinée i douze pays qui, malgré des traits communs, offrent une
riche diversité de législations, de coutumes et de comportements.
Le Parlement européen peut-il accomplir efficacement sa fonc-
tion dans les conditions actuelles? Ne risque-t-il pas d’€tre dé-
passé par des questions de haute technicité ou submergé par des
détails réglementaires, et de perdre de vue I'essentiel? La d]Sp(?I‘:
sion de ces activités n’a-t-elle pas lieu aux dépens de la capacité
de faire des choix fondamentaux sur des questions primordiales?
Compte tenu du volume d’affaires a traiter, comment les députés
européens et leurs assistants parviendront-ils & maitriser ce pro-
cessus qui, pour I'heure, ne fait que s’amplifier en s’encombrant
de réglementations le plus souvent techniques? L

Le Parlement européen ne pourra pas longtemps éviter I'alter-
native suivante: soit il recourra de plus en plus aux experts
analystes et aux assistants & I'instar du Congres américain; soit il
devra accepter I'idée qu’il ne pourra pas tout maitriser, et tout
contrbler et se concentrera sur I’essenticl. Quel que soit son
choix, il semble qu’a plus ou moins bréve échéance, 3] sera
contraint d’admettre que son rdle législatif doit se limiter a I"¢la-
boration des lois et des directives (lois-cadres) tout en laissant &
Pexécutif le pouvoir de compléter les lois par des réglements
d’exécution, et aux parlement nationaux de transposer les directi-
ves dans les Jégislations nationales. Afin que les reglements ne
soient pas laissés & la discrétion de I"exécutif communautaire, il
est possible d”en concevoir deux catégories: la premicre catégorie
dépendant exclusivement de la Commission en principe, la
deuxiéme devant &tre soumise 4 un examen parlementaire 2 la
demande du Parlement européen, ¢’est-a-dire d’une cinquantaine
de députés ou d’un groupe apparenté & une fédération européenne
ou de deux autres groupes au minimum, par exemple. De la sorte,

au lieu de se disperser, les députés européens pourraient se con- .

sacrer davantage aux questions primordiales et a la définition des

grandes options, tout en se réservant la possibilité d’intervenir
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dans des guestions techniques ou de détail lorsqu’ils 1’estiment
nécessaire. Ainsi cesseraient-ils de donner I’illusion d’un contré-
le démocratique effectif en renforgant leur autorité et leur crédi-
bilité. Toutefois, si les réformes n’interviennent pas dans ce do-
maine, il est & craindre que ’illusion d’une participation démo-
cratique se perpétue de telle sorte que ’accroissement méme des
pouvoirs du Parlement ne suffira pas & combler de fait le déficit
démocratique. Cet accroissement devrait s’accompagner d’une
réforme des méthodes et des instruments si ’on veut éviter de
submerger les députés européens sous une avalanche d’affaires
difficiles sinon impossibles & maitriser.

Certes, malgré ces difficultés, le Parlement européen est desti-
né, en tant qu’expression de la légitimité populaire, & assumer en
partage le pouvoir 1égislatif et & exercer un contrdle démocratique
dans la Communauté. Mais la multiplication des themes et des
domaines fait peser des incertitudes sur sa capacité réelle 2 assu-
mer pleinement, dans les conditions actuelles, ses responsabilités
qui seront accrues par la dimension des relations extérieures et de
la sécurité dans le cadre de 1"Union politique. Or, la Commission
clle-méme, pourtant mieux nantie, n’a pas encore trouvé de so-
lution durable 4 la surcharge que le marché intérieur et ses nou-
velles dimensions font peser sur elle. D’ot la nécessité d’adapter
les fonctions de la Commission et du Parlement 2 " accroissement
des taches et des demandes. Aussi est-il indispensable de doter les
institutions communautaires des moyens d’exercer, dans les
meilleures conditions, les tiches que les Etats membres oeuvrant
séparément ne peuvent plus assumer de maniére efficace.

Lorsque les institutions communautaires, comme toutes les
autres institutions publiques, sont dépourvues de ressources suffi-
santes enl savoir, en hommes et en moyens, elles deviennent plus
perméables et plus vulnérables, et sont davantage exposées 2
'influence des groupes d’intérét. Si les institutions ont besoin de
développer autour d’elles des réseaux de groupes et d’experts,
elles n’en ont pas moins besoin d’affirmer leur autonomie. Or,
cette autonomic représente un certain colit. En effet, depuis qu’il
dispose de pouvoirs plus efficaces en vertu du systeme de «coo-
peration», le Parlement européen est devenu une cible pour les
groupes d’intérét. Autrefois ignoré ou négligé par ces groupes, le
Parlement a commencé a attirer les groupes d’intérét deés son
¢lection directe en 1979. Ce rapprochement a été facilité par la
présence en son sein de nombreux députés européens, 2 I'exem-
ple des députés nationaux issus des organisations professionnel-
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les ou apparentés & elles. De plus, les commissions du Parlement
européen qui regroupent en régle générale les députés en fonction
de leurs attaches, de leurs connaissances ou de leurs intéréts,
constituent des cibles privilégiées pour les acteurs sociaux et les
groupes d’intérét. Cibles d’autant plus recherchées que I'on con-
nait bien I"importance du travail préparatoire accompli par les
commissions parlementaires. A tel point que certains parlements
ont admis, en droit comme dans la pratique, que des actes techni-
ques ou jugés secondaires relevent de la compétence des com-
missions. Cette méthode pourrait bien trouver son application
dans le Parlement européen, dans des limites précises, ct sous
le contrdle des parlementaires qui, & 1’occasion, auraient la possi-
bilité de porter en séance pléniere une affaire traitée en commis-
sion. En effet, certaines affaires en apparence techniques soule-
vent parfois des problémes de principe ou d’options politiques.

Dans la mesure ol les groupes d’intérét orientent leurs actions
vers une institution dont ils cherchent & infléchir les décisions, ils
peuvent constituer des indicateurs précieux quant au role et aux
pouvoirs de cette institution, d’autant que, peu enclins a s’adon-
ner a des actes gratuits, ils visent en général un maximum d’effi-
cacité, Ainsi, I’étude des groupes d’intérét permet d’évaluer leur
influence mais aussi I’importance qu’ils accordent & une institu-
tion dans un systeme politique. Des lors, I’élection directe du
Parlement européen ainsi que le renforcement de son autorité ont
contribué a transformer les relations du Parlement avec les grou-
pes d’intérét.

Malgré P’écart qui subsiste entre les parlements nationaux qui
disposent de pouvoirs Iégislatifs, budgétaires, d’investiture et
d’un contrble politique, et le Parlement européen qui n’a pas
encore a sa disposition des pouvoirs aussi étendus, les groupes
d’intérét ont adopté une approche et une stratégie similaires.
Qutre 'action traditionnelle qu’ils exercent de I'extérieur, leur
approche consiste 4 placer leur représentant & I'intérieur des ins-
titutions en faisant élire les dirigeants des groupements ou des
personnes qui leur sont proches; ces «porte-parole» des groupes
d’intérét sont en principe membres des groupes parlementaires
des partis avec lesquels ils maintiennent des relations privilé-
giées; de méme, ils siégent dans des commissions dont I'activité a
un lien direct avec les objectifs que poursuivent les groupes
d’intérét. Cette stratégie d’infiltration s’appuie sur une série d’ac-
tions qui visent & infléchir de ['extérieur les actes parlementaires.
A T’instar des moyens de pression classiques, cette activité revét
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les formes les plus diverses qui vont de ’envor d’études et de
documentations spécialisées, de rapports et de lettres jusqu’a la
formulation d’avis, de prises de position; des contacts directs
suivis en passant par toute une série de moyens d’influence
indirects a travers les mass media et I’opinion publique et jusqu’a
I’organisation de manifestations de masse. En déployant leur
éventail de pressions en fonction de leurs ressources, les groupes
d’intérét utilisent également leurs réseaux de relations avec les
partis politiques et leurs dirigeants, avec les groupes parlemen-
taires et les députés; enfin, ils exercent aussi leur influence &
travers des auditions qu’organise le Parlement européen, ainsi
que par I'intermédiaire d’experts qu’il est amené a consulter,
experts qui, dans de nombreux cas, ont des liens plus ou moins
étroits avec les groupes d’intérét.?

* Cf. ma contribution «Le Parlement curopéen et Ies groupes d'intérétw, Parlement

européen. Bilan-Perspectives, op. cit., pp. 5204 553,

233



CHAPITRE II
PROCESSUS D’INTEGRATION INFORMELLE

1. Le Parlement européen, la nouvelle cible des groupes
d’intéret

C’est surtout depuis son élection que le Parlement européen a
suscité une attention croissante de la part des groupes d’intérét.
L’exemple des prix agricoles est instructif & cet égard. Tout de
suite apres le rejet du budget en 1979, le Parlement s’est pro-
noncé, a travers le rapport Delatte, pour la maitrise des produc-
tions excédentaires. 11 entendait accorder la priorité & cette ques-
tion et refusait deés lors d’envisager toute hausse de prix. Les
organisations agricoles réagirent avec vigueur. En 1981, de
grandes manifestations furent organisées. Les agriculteurs com-
mengalent a abandonner leurs exploitations parce que leurs re-
venus ne cessaient de diminuer sous ’effet de la politique de
contrdle des prix. Cette politique était, en réalité, le seul com-
promis auquel avait pu aboutir le Conseil. Les efforts de
M. Gundelach pour axer la politique des prix sur les revenus et
proposer un prélevement sur la récolte des productions excéden-
taires furent réduits & néant par les actions des manifestants.
Effrayés par ces réactions violentes, les députés du PPE, du
Groupe libéral et du Groupe DEP convinrent ensuite de soutenir
une hausse commune des prix.’

Un autre exemple est fourni par la proposition de directive sur
I'information et la consultation des travailleurs dans les entrepri-
ses a structure complexe, qui fut discutée en 1981-1982. Crai-
gnant |’adoption de la directive Vredeling, I’UNICE et le patronat
exercerent de fortes pressions, notamment sur le Parlement euro-

* Bxtraits de intervention de M. Wolger, porte-parole du groupe sociaiiste et
membre de la commission de Uagriculture, Débats die Parlement européen, n° L 295
du 7 mars 1983, p. 17.
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péen. Au cours du débat et de la lutte d'influences que suscita
le projet de directive, les organisations et milieux intéressés
eurent recours a toutes sortes de tactiques, allant des mesures
dilatoires jusqu’aux menaces. Ainsi, les milieux d’affaires euro-
péens et américains menacerent de réviser leurs projets d’inves-
fissernents si I’obligation d’informer les travailleurs des décisions
stratégiques des entreprises et de tenir compte de leur avis était
imposée dans la Communauté. Les syndicats modérés de la CES,
quant & eux, menacérent de retirer leur soutien aux institutions
curopéennes en cas de recul sur ce point. En revanche, la position
du patronat europécn a bénéficié de I'appui d’organisations, de
groupes d’intérét et d'entreprises multlples Ainsi, par exemple, la
filiale francaise d’une multinationale américaine, dans une lettre
adressée au président du Parlement européen, attira son attention
sur les dangers que représentait cette proposition de directive et
les obligations qui en découlaient, obiigations qui pourraient
faire perdre 2 leur usine en France son autonomie et sa liberté de
décision.

Le groupement des caisses d’épargne de la Communauté euro-
péenne a estimé qu’il était «mpératif de tenir compte de la
situation particuliere des établissements de crédit». En conclu-
sion de leur avis, «les Caisses d’épargne de la Communauté
européenne souhaitent que la Commission des Communautés
européennes amende sa proposition en tenant compte, d’une part,
de la situation particuliere du secteur du crédit et, d’autre part, de
I’inopportuniié de certaines dispositions et obligations de la pro-
position. Certaines organisations membres, en effet sont en prin-
cipe Opposees a toute directive en cette matiére».!

La commission des affaires sociales et de I’emploi du Parle-
ment européen organisa une audition sur la proposition de la
Commission, le 21 octobre 1981. Bien qu’un accord de principe
soit intervenu sur Pimportance d’informer et de consulter les
travailleurs a propos des questions qui ont des conséquences
majeures sur leurs activités, cet échange, loin de dégager un
consensus, mit en relief les divergences concernant les objectifs
et fes solutions proposées. A titre d’exemple, I'UNICE fut con-
firmée dans sa conviction que les principes de base sur lesquels la
Commission a édifié ses propositions devaient étre examinés de
manigre approfondie. Par ailleurs, son Secrétaire général consi-

4 Avis sur Iinformation ct la consuitation des travailleurs dans les entreprises &
structure complexe, Bruxelles, le 29 avrif 1982, p. 2.
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dérait, dans sa lettre au Président de la commission des affaires
sociales et de I"emploi, qu’il n’était pas surprenant qu’au lieu de
jeter un pont d’entente entre les partenaires sociaux, le projet de
la Commission ne pouvait que produire des effets inverses en
raison de sa mauvaise conception.” En conclusion, il exprimait
I’ eﬁpmr que la commission parlementane et le Parlement euro-
péen seraient en mesure de préparer le terrain pour la reprise de
consultations sérieuses avec la Commission. Selon 'UNICE, de
telles consultations, appuyées par les recommandations du Par-
lement européen, fournissent I’occasion d’un examen approfondi
des problemes et I"opportunité d’une solution par voie de direc-
tive. Au fond, PYUNICE remettait en question " utilité et |’oppor-
tunité mémes de la directive en demandant son réexamen au
cours de nouvelles consultations.

Dans une annexe a cette lettre, V' UNICE cherchait i identifier
les problémes clés qui fui semblaient d’un intérét particulier pour
la commission des affaires sociales et de I’emploi: un nombre
considérable d’entreprises, soit 46 644 entreprises de plus de 100
employés seraient affectées par la directive; des instruments déja
en vigueur sur les plans communautaire et inter national devraient
&tre examinés en profondeur (en particulier, le code de conduite
de I"OCDE); I'exigence du secret professionnel et I'inefficacité
des mesures de sauvegarde telles qu’elles étaient proposées par la
Commission; la possibilité de «pass by», tendant a accréditer
Iidée erronée selon laquelle les principales décisions ne se pren-
nent pas au niveau local des succursales mais & celui de I'entre-
prise mére qui exercerait un pouvoir central, idée, par surcroit,
contredite par la tendance actuelle & la décentralisation; quant a
I’obligation de consulter et de parvenir & un accord, elle risquait
de conduire a la paralysie du processus décisionnel dans les
entreprises concernées. Quelle que soit la validité des arguments
invoqués, I"UNICE visait a déployer une tactique dilatoire et a
atténuer, sinon a neutraliser, les effets de la directive.

Aprés un long processus jalonné par des consultations, des
travaux en commission, des auditions et des débats sur la base de
trois rapports, le Parlement européen adopta son avis en décem-
bre 1982. En juillet 1983, la Commuission transmit au Conseil la
«proposition modifiée de directive sur I'information et la con-
sultation des travailleurs», qui a éé préparée a la lumicre des avis
du Comité économique et social (79 voix pour, 61 contre et

3 Lettre du Secrétaire général de I"UNICE du 6 novembre 1981,
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11 abstentions) et du Parlement européen (161 voix pour,
61 contre et 84 abstentions), et compte tenu des consultations
auxquelles il a été procédé avec les milieux intéressés, en janvier
et en février 1983.°

Dans les considérants figurant dans I’exposé des motifs, la
Commission se référe constamment aux amendements proposés
par le Parlement, qui confirment I'impact produit par ’avis du
Parlement sur la Commission. En effet, sur de nombreux points,
la Commission a suivi I’avis du Parlement. Une évaluation con-
cernant l'importance des acces aupres des institutions commu-
nautaires fait apparaitre qu’aux c6tés de la Commission, le Par-
lement européen est devenu une cible privilégiée des groupes
d’intérét a la suite de son élection et & mesure que s’ est accrue sa
participation au processus de décision. La fréquence et I’ampleur
des relations avec une institution sont un indice qui permet
d’évaluer P'importance que les groupements accordent a cette
institution. De toute évidence, les groupes d’intérét concentrent
leurs efforts sur les institutions dont ils espérent pouvoir infléchir
les attitudes et les comportements avec un maximum de bénéfi-
ces. Cetindice ne permet pas cependant de déterminer le véritable
pouvoir dont disposent les institutions dans la Communauté. Le
choix que font les groupes d’intérét est conditionné par deux
crit¢res: I'importance réelle ou estimée des centres de décision et
la possibilité des groupes d’intérét d’avoir accés auprés et de
peser plus ou moins efficacement sur ’'un ou 'autre, voire sur
plusieurs de ces centres. Le comportement des groupes d’intérét &
Pégard des institutions demeure néanmoins un indicateur pré-
cieux pour évaluer le poids des institutions et la répartition de
leurs pouvoirs dans la Communauté européenne.

En renforcant les pouvoirs du Parlement européen, I’Acte
unique a contribué & développer le réseau de relations du Parle-
ment avec les groupes d’'mtérét. C’est ainsi que les groupes
d'intérét communautaires ou nationaux qui n’ont pas obtenu
satisfaction auprés de la Commission déploient leurs efforts
auprés du Parlement européen dans 'espoir d’amender 1a posi-
tion commune, si ce n’est d’aboutir & son rejet par le Parlement
européen.

Au début de 1991, le Parlement européen est assailli plus que
par le passé par les grandes entreprises et plusieurs associations:
Ienjeu est la protection du copyright des logiciels (software) sur

*D. Sidjanski, op. cit., p. 552.
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un marché estimé a 11 milliards de dollars. La position commune
étant un compromis sur le «reverse engineering», la commission
des affaires juridiques a adopté une série d’amendements visant &
¢largir I'utilisation du «reverse engineering».” Ces amendements
répondent aux demandes des utilisateurs et de plusieurs produc-
teurs et vendeurs regroupés autour d'.B.M. Si ces derniers ad-
mettent que la position commune, du fait d’un recours limité au
«reverse engineering», est un compromis raisonnable entre les
factions et associations rivales, en revanche plusieurs membres
du Comité européen pour les systémes interopérables ainsi que
I’ Association européenne d’utilisateurs des ordinateurs estiment
que la proposition de directive n’allant pas assez loin risque
d’empécher que soit assurée 1a comptabilité de divers logiciels.

Pris entre des feux croisés, le Parlement a choisi en définitive
la voie médiane en n’adoptant pas d’amendements en session
pléniere. Il a préféré entériner le compromis difficilement atteint
par fa Commission et le Conseil. Cette pratique est bien connue
du Parlement suisse qui hésite souvent & modifier les éléments
d’un compromis laborieusement échafaudé par les autorités et les
principaux groupes d’intérét. Toujours est-il que le Parlement
européen se profile comme un lieu public ot se déroulent des
débats, des confrontations permettant de jeter un éclairage nou-
veau sur les objets de controverse et obligeant les autorités com-
me les groupes d’intérét a exprimer ouvertement leurs positions.
En cela déja, le Parlement européen remplit une fonction vitale
dans une démocratie en formation.

Le Parlement européen assume aussi un rfle important dans la
promotion de certaines idées et propositions, comme dans le cas
de ’environnement. C’est griice a ses initiatives, lancées par des
groupes danois et allemands agissant de concert avec les Verts,
puis soutenues par des députés socialistes, démocrates-chrétiens
et certains libéraux, que la voie a été ouverte a la législation
communautaire anti-pollution. Le Parlement européen, par I’ inté-
rét qu’il a manifesté a 1I’égard de "environnement, a entrainé la
Commission dans son sillage en préparant un terrain favorable a
la proposition de son Président visant la création d’une Agence
européenne de ['environnement. En cela, le Parlement a été un
fidele interpréte des aspirations et des préoccupations de I’ opi-
nion publique européenne. Certes, les problemes sont ressentis de

7 B. James, «Software protection is lobbied hard at EC Parliament», International
Herald Tribune, April 16, 1991, p 13.
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fagon plus ou moins aigué par les opinions pubhques des pays
membres, mais une majorité de 66% estime qu’ils devraient faire
I’objet de décisions communautaires.® La courroie de transmis-
sion qu’est le Parlement européen permet de traiter, en vertu du
principe de subsidiarité, certains problemes nationaux au niveau
européen, sans prétendre pour autant imposer une réglementation
trop rigide, compte tenu de la diversité et du pluralisme qui
caractérisent la Communauté curopéenne. En outre, le Parlement
européen est doté d’un véritable pouvoir de codécision sous la
forme d'un avis conforme qui intervient & 1a fin de la procédure de
négociation avant que le Conseil ne se prononce a I’unanimité et
que les représentants des gouvernements ne signent le traité
d’adhésion (art. 237 de la CEE, art. 8 de I’AUE). Quant aux
accords d’association (art. 238 de la CEE et art. 9 de ' AUE), ils
exigent également un avis conforme du Parlement avant que
n’interviennent la décision du Conseil et la signature de I'accord.
Dans les deux cas, cette approbation indispensable du PflrEement
europeen qui peut aussi rejeter le résultat des négociations, s ap-
parente a une «ratification parlementaire» qui ne peut étre acquise
qu’a la majorité des membres qui le composent.

En conclusion, on constate que le Parlement européen s’ insére
dans le circuit décisionnel de la Communauté tant par ses initiati-
ves que par sa paitlclpatlon aux décisions. Le rodage des nou-
veaux mécanismes €tant au point, les Touages s ‘imbriquent et
fonctionnent dans I’ensemble de maniere satisfaisante. Ainsi,
malgré les problémes de surcharge que doivent affronter aussi
bien la Commission et le Conseil que le Parlement européen, les
institutions communautaires ont mis sous toit en 1991 les deux
tiers des directives prévues par I’Acte unique. A leur tour, les
autorités nationales, parlements et administrations, s’efforcent,
en dépit de quelques disparités, de respecter le délai prescrit pour
la transposition des directives, tandis que les institutions conti-
nuent, dans "exercice de leurs tiches, de produire un nombre
impressionnant de réglements, de demszom de rapports, de «li-
vres blancs ou verts», et de recommandations tous azimuts. Ainst,
les innovations de I’ Acte unique, en se greffant sur le fonction-
nement normal des institutions, ont permis de relancer la machine
communautaire. L’impulsion donnée par le Conscil européen a
non seulement contribué a la mise en oeuvre de I’ Acte unique,
mais elle a aussi ouvert de nouvelles voies en inaugurant les

¥ Eurobarométre n° 33, juin 1990, tableau A 5.
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négociations intergouvernementales sur 1’Union politique dont
elle a défini les lignes directrices. Ainsi, le Conseil européen
s’affirme aussi bien dans son réle d’initiateur que de maitre
d’oeuvre de la grande entreprise européenne.

Les compétences d’exécution ne sont pas exercées de maniere
autonome par la Commission comme le laisserail supposer en
bonne logique la division du travail entre les institutions. Ainsi,
Pexécutif communautaire ne dispose de compétences d’exécu-
tion que dans la mesure ol elles lui sont conférées par le Conseil
dans les actes qu’il adopte. Tout en maintenant ce principe qui
attribue au Conseil P’essentiel des pouvoirs exécutifs en sus des
pouvoirs 1égislatifs et décisionnels, 1’ Acte unique confirme tou-
tefois ce qui ressortait déja de la pratique et de la jurisprudence,
¢’est-a-dire que la Commission est I’organe exécutif naturel de la
Communauté. Il est d’ailleurs précisé que le Conseil ne pourra se
réserver d’exercer directement des compétences d’exécution que
dans des cas spécifiques. Autrement dit, I’Acte unique fait de
I’exécution par la Commission la régle générale.”

2. Consultation institutionnalisée et coutumiére

La pratique générale des comités de consultation, officiels et
officieux, ainsi que des groupes d’intérét européen forme un des
principaux axes du fonctionnement de la Communauté.

Des Pentrée en vigueur de I’ Acte unique, le Consell a f1x€ les
modalités de I'exercice des compétences conférées a la Com-
mission et défini les fonctions des comités consultatifs composés
des représentants des Etats membres et présidés par son repré-
sentant de la Commission.!’ Le représentant de la Commission
soumet aux comités les projets des mesures a prendre. Les comi-
tés formulent leurs avis par un vote a la majorité qualifiée dans un
délai que le président est habilité a fixer en fonction de I'urgence
des questions. La Commission est censée tenir le plus grand
compte de ces avis dans 1’adoption des mesures; si les mesures
prises ne sont pas conformes aux avis émis par les comités, le
Conseil peut arréter une décision différente a la majorité quali-
fiée. La décision du Conseil définit plusieurs procédures, mais en
reégle générale, le Conseil se réserve le droit d’intervenir Jorsque

¥ 1. De Ruyt, L'Acte unigie européden, op. cil., p. 139,

1 Décision du Conseit du 13 juillet 1987.

241



les mesures de la Commission ne sont pas conformes aux avis des
comités. C’est un principe similaire qui régit le fonctionnement
des comités agricoles de gestion qui, malgré leur appellation, ne
sont qu’une forme de présence du Conseil aupres de la Commis-
sion. C’est la Commission qui gere en réalité les divers secteurs
agricoles et prend les décisions. Si le comité de contrdle de
gestion s’oppose a la décision de la Commission & la majorité
qualifiée, la Commission doit transmettre sa décision au Conseil
qui peut adopter une décision différente. Si le Conseil ne se
prononce pas dans un délai déterminé, la décision de la Commus-
sion continue a produire ses effets. Dans ce systéme, c’est 2 la
Commission qu’incombe la responsabilité de la gestion des di-
vers secteurs agricoles, sous le contréle des comités de gestion et,
en définitive, du Conseil dont le pouvoir limite I’autonomie de la
Commission.

Des nuées de comités et des milliers d’experts gravitent autour
des deux principales institutions qui incarnent le pouvoir actif de
décision, la Commission et le Conseil. 1l est probable que, toutes
proportions gardées, les comités y soient plus importants, tant par
leur nombre que par leur rble, que dans les Etats membres. Les
raisons en sont multiples: en premier lieu, les nombreux comités
composés d’experts nationaux, de fonctionnaires des administra-
tions nationales des pays membres ou des représentants de gou-
vernements membres s’additionnent a d’autres comités exergant
des fonctions comparables aux comités consultatifs qui sont as-
sociés & ’action des pouvoirs publics nationaux. En effet, dans
une Communauté plurinationale, la fonction de consultation des
groupes d’intérét lors du processus de décision se double d’une
fonction de participation des administrations nationales, indis-
pensable & la préparation des dossiers et a la formation des
consensus a divers niveaux. Cette fonction, qui existe aussi dans
les Etats fédéraux, revét des formes diverses dans la Commu-
nauté, que ce soit dans les comité€s ou réunions d’experts natio-
naux au niveau de la Commission ou dans les groupes de travail
du Coreper au niveau du Conseil.

En deuxiéme lieu, I’organisation communautaire, ne bénéfi-
ciant pas de mémoire ancienne et d’une fongue tradition, est tenue
de s’assurer le concours d’un réseau dense de comités susceptibles
de lui fournir des informations, des données et des études sur les
regles et pratiques qui varient souvent d’un pays & 'autre, voire
d’une région a 'autre. Face a cette diversité de traditions, de
conceptions ou d’approches et de comportements, la contribution
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d’experts nationaux, d’experts indépendants ou de représentants
de groupes d’intérét est utile & la Commission pour dégager une
ligne communautaire. En regard des contacts bilatéraux, le travail
au sein des comités offre I’avantage d’une confrontation d’appro-
ches et de points de vue qui permet de faire ressortir, grdce a un
effort commun, les composants essentiels de I’ intérét communau-
taire ainsi que les limites des résistances nationales ou sectorielles.

En troisieme lieu, ce sont les mémes raisons qui incitent les
appareils étatiques 2 associer a leurs activités des groupes socio-
économiques et des experts extérieurs qui sont a 1’origine des
processus de consultation dans fa CE. De fait, ces acteurs socio-
économiques fournissent a la Communauté des connaissances
techniques dont ils sont les détenteurs privilégi€s dans leurs
secteurs d’activité. Outre leur savoir, par leurs avis et leurs prises
de décisions, ils renseignent les institutions communautaires,
dont Ia Commission au premier chef, sur la répartition des forces
au sujet d’un probleme spécifique ou d’une solution commune
envisagée. C’est leur double apport & I’élaboration des décisions
et a la formation de consensus ou de convergences qui contribue a
améliorer le processus de la prise de décisions communes et &
garantir leur exécution et leur efficacité. Ces diverses considéra-
tions aboutissent a une question fondamentale, au centre de nos
préoccupations: quel est le réle effectif des comités lors de 1’éla-
boration et de la prise de décisions communautaires, ainsi que
dans leur exécution ?

Selon Je schéma général, la Commission assume un role actif
et prépondérant au cours de la phase d’élaboration. De méme, elle
participe activement & la phase de prise de décision par le Conseil
qui statue en coopération avec le Parlement européen, apres avoir
pris I"avis du Comité économique et social. Une fois les actes
formulés, c’est a la Commission que revient la tdche d’en assurer
la gestion et d’en contrdler exécution. Ce schéma classique
présente toutefois une lacune majeure: il passe sous silence I’ap-
port des comités et des acteurs socio-économiques. C’est pour-
quot 1l est nécessaire d’esquisser, outre le rble direct des groupes
d’intérét, celul des comités de la CE afin d’évaluer leur contri-
bution dans le processus communautaire.

Dans I’élaboration des régles communautaires comme dans
leur application, la Commission §’appuie sur trois types de comi-
tés: des comités consultatifs & composition socio-économique,
des comités mixtes composés de représentants des partenaires
sociaux et des pouvoirs publics, ainsi que des comités d’experts
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nationaux. A ce réseau de comités consultatifs s’ajoutent deux
comités mixtes de gestion, dont le Conseil d’administration du
Centre européen pour le développement de la formation profes-
sionnelle, et deux comités mixtes de concertation, a savoir le
Comité permanent d’emploi et la Conférence tripartite. Le Co-
mité permanent d’emploi présente une composition paritaire
d’organisations communautaires des employeurs et des tra-
vailleurs (UNICE pour Pindustrie, COPA pour 'agriculture,
CEEP pour les entreprises publiques, CES - Confédération
Européenne des Syndicats). La Conférence tripartite, qui se réu-
nit périodiquement sans étre institutionnalisée, comprend, outre
les mémes organisations, socioprofessionnelles, quatre représen-
tants de la Commission (2 vice-présidents et 2 membres), le
président et le secrétaire général du Conseil, ainsi que les minis-
tres des Etats membres.

Le tableau déja mentionné fait état des réseaux des comités
constitués qui au niveau de la Commission et du Conseil se
composent d’environ frois cents organismes.'! Outre les comités
professionnels ou mixtes, ils comprennent de nombreux comités
dont les membres sont des experts nationaux ou gouvernemern-
taux, des fonctionnaires, de hauts responsables d’organismes pu-
blics tels que les banques centrales. La densité des réseaux varie
selon les secteurs d’activité communantaires et correspond a
Pintensité et & 'importance de I’action communautaire dans di-
vers domaines. Cette corrélation entre Pintensité du pouvoir
communautaire et la densité des réseaux des comités consultatifs
a été égalemnent observée a propos du développement des réseaux
des groupes d’intérét au niveau communautaire.

Malgré ’existence de ce réseau dense de comités qui, selon
toute probabilité, connaitra un nouvel essor dans la perspective de
1992, la Commission pratique une large consultation lors de
"élaboration de ses propositions.'? A cette consultation, devenue
coutumiere, sont associées, d’une part, les organisations profes-
sionnelles constituées au niveau communautaire (UNICE,
COPA, CES, organismes par secteur et par branche) et, d’autre
part, les experts nationaux convoqués a titre officieux par la
Commission. Cette double consultation, menée de front, comple-
te [a consultation plus officielle des comités consultatifs au sein
desquels les organisations professionnelles communautaires

" Comités Luxembourg, Office des Publications officielies de la Communauté,
= D. Sidjanski, «Les groupes de pression dans la CE», Il Politico, 1982,
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exercent des tiches de soutien et de coordination. Cependant,
qu’il s agisse des comités consultatifs, des organisations profes-
sionnelles communautaires ou des experts nationaux, quelle que
soit I'importance de leurs contributions, elles revétent seulement
la forme d’avis ou d’opinions de portée consultative. Institution
collégiale par excellence, la Commission assume seule la res-
ponsabilité de ses propositions ou de ses décisions apres avoir
entendu les avis de nombreux experts, de comités consultatifs et
des groupes d’intérét.

Le réle des comités au niveau du Conseil se caractérise par leur
intervention directe et officielle dans le processus de décision.
Des lors, il n’est pas surprenant de constater qu’a I’exception des
comités d’organisations professionnelles, les réseaux de comités
ou de groupes de travail offrent une densité comparable & celle
qui caractérise le tissu de réseaux déployé autour de fa Commis-
sion, d’autant que plus d’un comité fonctionne simultanément
sur les deux niveaux.

Tout en donnant un caractére général et permanent a la consul-
tation, I’ intervention du Comité économique et social ne modifie
pas de maniére substantielle les paramétres du processus de déci-
sion. En effet, le Comité économique et social est un organisme
de consultation qui, sous une forme institutionnalisée et générale,
associe diverses catégories d’acteurs socio-économiques natio-
naux a I’élaboration des normes et des politiques communautai-
res. Certes, on peut se demander, d’une part, si les multiples
comités consultatifs n’exercent pas une fonction consultative
prépondérante au détriment du Comité économique et social et,
d’autre part, si celui-ci ne devrait pas assumer, au sein du réseau
consultatif, un rdle de coordination, voire de supervision. Je suis
d’avis, 4 propos de la premitre question, que la fonction de
consultation institutionnalisée et générale du Comité économi-
que et social est utilement complétée par les tiches sectorielles
limitées qui sont confiées aux nombreux comités consultatifs,
d’autant que, le Comité économique et social n’est pas en mesure
de couvrir, de par sa composition relativement restreinte, la mul-
tiplicité des domaines économiques et sociaux. Son action géné-
rale vise les grandes décisions communautaires, que ce soient les
réglements généraux ou les directives sur lesquels il donne ses
avis officiels et publics. De leur c6té, les divers comités, fonc-
tionnant pratiquement & huis clos, assument des tiches ponctuel-
les, sectorielles et le plus souvent trés spécialisées et techniques.
Ils associent 2 ’action communautaire de larges cercles profes-
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sionnels ou administratifs directement concernés et mieux
outillés pour assister la Commission. Aussi est-il évident que ’un
ne peut se substituer aux autres et vice-versa, le Comité écono-
mique et social et les divers comités consultatifs remplissant
chacun des tiches distinctes. Quant 4 la deuxieme question, il me
semble que le Comité économique et social est déja suffisam-
ment occupé dans I'exercice de ses tiches pour assurer une
fonction de coordination qui, de surcroit ne se justifie guére entre
comités fort différents tant par leur composition et leur fonction
que par leur spécialisation. Par voie de conséquence, toute super-
vision ne pourrait conduire qu’ad une centralisation aux effets
négatifs entrainant un appauvrisserment des apports riches et mul-
tiples de comités et d’experts qui forment la trame de ce réseau
polyvalent. En revanche, il apparait indispensable de développer
Pintercommunication entre les comités et le Comité économique
et social.

Comment évaluer dés lors cet effer comité en fonction de
'analyse qui précéde? Une premiére conclusion concerne !’effi-
cacité du contrle politique sur les comités que I’on peut subdi-
viser en deux catégories, comités consultatifs et comités d’ex-
perts nationaux ou gouvernementaux. Les comités consultatifs
socio-€conomiques, institutionnalisés ou non, constituent un ac-
ces privilégié pour les groupes d’intérét communautaires ou na-
tionaux; I'influence de ces comités, présents & divers niveaux
aupres de la Commission, est variable, difficile & évaluer, mais
plus marquante dans les domaines spécialisés et techniques que
sous une forme générale.” Les différentes analyses ont mis en
exergue, a quelques exceptions pres, 'influence des comités
d’experts nationaux ou de représentants gouvernementaux dans
des matieres techniques ou spécialisées. Ceux-ci semblent en
effet avoir accru leur emprise sur les décisions considérées com-
me moins importantes, plus techniques ou routiniéres. De sur-
croit, leur contribution aux décisions importantes n’est pas négli-
geable comme en témoigne le réle du Coreper dans la préparation
des décisions et la recherche des consensus. Le champ écono-
mique et technique de la Communauté tend & accentuer le pen-
chant technocratique des sociétés développées. Dans ces condi-
tions, comment contrebalancer le poids des structures techno-
cratiques, gu’elles soient d’origine nationale ou communautaire?

H1. Sidjanski, «Le Comité économique et social et les acteurs sociaux», Revista
Relagoes internacionais, n° 2.
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La réponse réside principalement dans le renforcement de la 1égitimi-
t6 démocratique et du contrdle politique au sein de la Communauté.

Certes, le Parlement européen a acquis un pouvoir et une
autorité accrues grice 4 son élection directe ainsi qu’'a 1I'Acte
unique européen, mais la guestion reste de savoir si le Parlement
européen et ses commissions disposent de la capacité et des
moyens effectifs de contrdler les décisions & contenu économique
et technique. Pour I"heure, a I'exception de décisions a portée
générale ou impliquant des options politiques, le doute subsiste
quant & Pefficacité de ce contréle. D’autre part, il est ressorti que,
faute de temps ou de moyens, le Conseil était souvent amené a
confier toute une série de décisions & ses comités et des groupes
de travail composés de représentants des administrations natio-
nales, & 'exception des domaines politiques sensibles ou qui font
I’objet de divergences marquées. Les comités gouvernementaux
exercent & ce niveau une influence significative. Reste la Com-
mission, institution & la fois politique et technique, qui dispose
d’un droit de proposition et assure le suivi du processus de
décision, notamment au sein du réseau des comités et groupes de
travail du Conseil. Mais & ce niveau aussi, les matiéres considé-
rées comme moins importantes ou techniques sont confiées aux
fonctionnaires de la Commission et soumises & une procédure
écrite accélérée. En revanche, les décisions globales et les ques-
tions sensibles sont traitées au plus haut niveau au sein de I'insu-
tution collégiale. Cette distinction parfois fragile entre décisions
importantes ou moins importantes, politiques ou techniques, dé-
ploie cependant des effets continus tout au long du processus de
décision. Peut-on en conclure pour autant a Pexistence d’un
gouvernement de comités dans la Communauté?

Quel jugement peut-on porter sur le systéme communautaire
concernant une série de décisions moins importantes d’ordre
technique ou sectoriel? En effet, des décisions fondamentales
telles que I’adoption de I’ Acte unique, fa réforme de la politique
agricole ou des décisions de politique globale relévent des hautes
instances politiques de la Commission, du Conseil, et du Conseil
européen ou du Parlement européen. II en va de méme des
décisions qui fixent une nouvelle direction, abordent des domai-
nes nouveaux ou donnent une impulsion au processus d’ union
européenne. Ce sont autant d’exemples qui illustrent le rdle dé-
cisif joué par Delors, Mitterrand, Kohl ou Thatcher, ou d’anires
leaders politiques qui assument la présidence des Conseils et de
leurs comités.
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Leur influence et leur impulsion ont marqué, dans 1I'adoption
comme dans la mise en oeuvre de I’ Acte unique, I’achévement de
I’espace sans frontieres, le développement des politiques com-
munes, les négociations sur I’Union économique et monétaire ou
I’Union politique. Ainsi, dans des domaines multiples et diversi-
fiés, ol 'impulsion et la volonté politique sont essentielles, les
comités sont des structures de soutien, qui confribuent a la pré-
paration des dossiers et a la formation de consensus autour
d’orientations clairement définies. Leur contribution est néan-
moins importante, car Defficacité du systéme communautaire
repose moins sur le pouvoir de contrainte que sur le pouvoir
d’impulsion, de coordination ou de synergic des forces vives.
D’ou le besoin d’associer ces comités aux divers stades du pro-
cessus décisionnel. A ce titre, "action communautaire, tout en
confirmant une tendance générale, préfigure une nouvelle con-
ception du pouvoir politique communautaire. Cette évolution a
été annoncée depuis longtemps par Bertrand de Jouvenel dans sa
définition de la politique comme addition ou concours de volon-
tés. Ma conclusion exprime en définitive une dualité: tout en
reconnaissant I'importance des comités dans le processus com-
munautaire, elle exclut I’hypothese d’un gouvernement de comi-
tés, hypothese d’autant moins crédible que la Communauté abor-
de une nouvelle phase dynamique largement tributaire de la
volonté et du soutien politiques, ainsi que de la participation des
forces politiques et sociales.

3. Participation informelle

Le processus d’intégration implique une participation active
de nombreux cercles et réseaux d’intéressés sous des formes
diverses aux niveaux communautaires, nationaux et régionaux. A
ces divers niveaux, ou espaces de participation, correspondent
des 1nstitutions propres autour desquelles se déploient des cercles
plus ou moins denses de participants socio-€conomiques: grou-
pes d’intéréts, entreprises, agents économiques, lobbyists, ex-
perts, chercheurs et enseignants qui participent plus ou moins
directement & ce processus en fonction du degré et de I’intensité
de leurs intéréts.

Outre les gouvernements nationaux ou les autorités régionales,
les parlements nationaux, mais surtout les administrations natio-
nales et régionales, prennent une part active et suivie aux proces-
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sus de consultation et de décision communautaires. Tous les
parlements ont un organe interne chargé des affaires européennes,
que ce soit une commission, une sous-commission ou une déléga-
tion a I’exemple du parlement francais, mais leur participation et
leur influence varient d’un pays a I"autre. Dans tous les parle-
ments, ces commissions exercent le r8le de courroies de transmis-
sion des informations qui circulent dans les deux sens, d’instru-
ments de contact avec les institutions européennes, Commission
et Parlement européen en particulier, ainsi qu’avec leurs gouver-
nements et leurs administrations. Elles participent & la transposi-
tion des directives, a ’examen des dossiers communautaires ainsi
que, dans la plupart des cas, & la formulation d’avis et de positions
a 'intention de la Communauté. En Angleterre, tant que le par-
lement examine une proposition de la Commission et n’a pas
€mis son avis, le ministre représentant le gouvernement au Con-
seil de la Communauté a pris I’habitude de ne pas donner son
accord définitif. La collaboration du Parlement danois avec le
gouvernement dans le domaine communautaire releve d’une
longue tradition. La commission CEE est réguliérement consul-
tée sur toutes les questions majeures que le gouvernement négo-
cic au sein du Conseil. Si le gouvernement est contraint de
§’écarter de sa position originelle qui a reccueilli P’approbation
de la Commission CEE, il doit a nouveau consulter la commis-
ston CEE avant tout accord définitif au Conseil des ministres.
Une liste des propositions communautaires 1égislatives accom-
pagnée de fiches de syntheése est réguliérement soumise 2 la
commission CEE. Le gouvernement lui adresse également les
dossiers figurant a I’ordre du jour du Conseil, en discute avec la
commission CEE et lui transmet des rapports & I’issue de chaque
réunion du Conseil. Ces diverses pratiques ont favorisé une
¢étroite collaboration entre le gouvernement et la commission
CEE du Parlement danois qui joue un réle actif, notamment dans
la transposition des directives communautaires.

Le Parlement bicaméral allemand présente un trait original du
fait d’une plus grande participation des Linder depuis la ratifi-
cation de I’ Acte unique européen. En raison méme des transferts
des pouvoirs & la Communauté européenne qui tendent a restrein-
dre leurs pouvoirs et en vertu du partage des compétences dans
I’Etat fédéral allemand, les Lédnder ont été associés de fagon plus
étroite a la formation des décisions politiques européennes. Il
s’avere, en effet, que les pouvoirs ainsi transférés en matiére
législative ne sont plus du ressort principal des deux Chambres
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mais du gouvernement fédéral qui représente I’ Allemagne au
Conseil des ministres. L'accord intervenu a ce sujet impose
I’obligation au gouvernement fédéral de consulter le Bundesrat
pour toutes les décisions communautaires qui «relevent de la
compétence 1€gislative exclusive des Lander ou touchent a leurs
intéréts propres». Le gouvernement doit tenir compte des avis du
Bundesrat et, au cas ou 1l serait contraint de s’en écarter pour des
raisons majeures de politique étrangere, il doit en communiquer
les motifs. Dans ces conditions, les représentants des Linder
doivent &tre associés, a leur demande, aux travaux des comités
consultatifs auprés de la Commission et du Conseil. 11 est tout
aussi intéressant de rappeler que, dans sa réponse aux demandes
du Bundesrat, le gouvernement fédéral s’engage & préserver et
promouvolr les principes {€déralistes et les principes de subsi-
diarité dans la Communauté européenne. En outre, 1'accord fait
état de la responsabilité propre des Lander au titre des mesures de
relance de I’économie, de leur responsabilité principale en ma-
ticre d’éducation et de culture, et confirme la complémentarité
des compétences communautaires dans les nouvelles politiques
de la recherche, du développement et de I’environnement. Dans
des domaines qui relevent de la compétence des Liander, ceux-ci
ont approuvé de nombreuses directives, Ainsi, dans le cadre des
programmes «Erasmus» et «Comett», les Linder ont déployé une
action directe aupres de la Commission & Bruxelles ol ils ont
ouvert des burecaux d’information et de liaison. Le gouvernement
fédéral et les Linder ont établi une liste commune des comités et
groupes de travail ou les Linder pourront se faire représenter
aupres de la Commission et du Conseil dans la mesure ol des
matieres relevant de leur législation exclusive ou concernant des
intéréts essentiels seront traitées.'* Les Linder cherchent ainsi,
par des moyens divers, a compenser I’extension des compétences
de I'Etat fédéral consécutive au développement des compétences
communautaires. L.a conception des Ldnder est clairement ex-
primée dans la résolution du Bundesrat du 31.1.1986: «L’Union
européenne doit avoir une structure fédérale. Elle doit garantir la
position constitutionnelle des Linder d’Allemagne fédérale, de
meéme que la diversité traditionnelle et les droits des régions
comme composante garantie d’un ordre étatique européen. Le
droit des communes a s’administrer elles-mémes doit étre res-

M Accord entre le gouvernement fédéral et les gouvernements des Finder en
exécution de I’art. 2 de la loi du 19 décembre 1986 rejative 2 ' Acte unique européen.
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pecté. Les instances centrales de décision ne doivent recevoir des
compétences que pour les secteurs dont le transfert au niveau
européen est absolument indispensable 2 la réalisation de I'Union
politique et pour des problémes qui ne peuvent étre réglés de
facon cohérente et efficace qu’au niveau de la Cormmunauté, ou
encore de I’Union. Par ailleurs, les Etats membres et leurs régions
dorvent rester compétents pour les affaires qui les concernent
d’apres le principe de subsidiarité. Les compétences de I'Union
européenne et des Etats membres ou encore de leurs régions,
dotvent étre délimitées sans équivoque. Il faut tenir compte de la
structure fédérale de certains Etats membres et il faut surtout que
la sphere fondamentale de pouvoir étatique souverain, attribuée
aux Lédnder de I’ Allemagne fédérale, leur soit conservée avec des
compétences clairement définies. 11 doit leur &tre par ailleurs
accordé un large droit de participation aux décisions de I'Union
conformément a leur importance a 'intérieur de la structure
d’Etat de I’ Allemagne fédérale».

251



TROISIEME PARTIE

L'AVENIR FEDERALISTE DE L'EUROPE




Septiéme section

L’ERE DU FEDERALISME

CHAPITRE 1
GLOBALISATION VERSUS DIFFERENCIATION

1. La double tension

Le monde de la civilisation technologique subit une double
tension : I’attraction de 1a globalisation sous ’effet de 1a nouvelle
révolution technologique et la fascination du singulier culturel et
national. Face a la tendance a ’'uniformisation et a4 ’imitation
d’un modele commun se manifeste la volonté de se distinguer par
P’héritage historique et par ’identité nationale ou régionale. Face
a la masse et au gigantisme se dressent les valeurs, la qualité et la
beauté du détail, de la miniature («small is beautiful»). Face a
I’intégration de I’Europe de 1’Ouest qui respecte les diversités
nationales et régionales s’amplifie la fragmentation du bloc de
I’Europe de I’Est sous la pression des nationalismes intolérants,
autant de tendances puissantes, opposées ou convergentes, dont
les unes soutiennent, alors que les autres font éclater les unions
multinationales. Ces mouvements qui ébranlent ’ordre interna-
tional établi a I’issue de la 2° Guerre mondiale imposent un choix
inévitable: renforcer les unions en formation, créer des institu-
tions nouvelles susceptibles de servir de piliers & une ONU revi-
gorée, ou assister a la «balkanisation», au retour en force des
Etats-Nations, voire a la prolifération des micro-Etats ou des
Etats-ethnies. Ces maladies infantiles risquent de réactiver, & leur
tour, les rivalités nationales et les irrédentismes ethniques en
Europe occidentale. Limités pour Pheure 4 quelques régions
périphériques telles que 1’Irlande du Nord, le pays basque et la
Corse, ces mouvements pourraient bien prendre une ampleur
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insoupconnée ou réveiller les ambitions de la grandeur nationale.
Certes, a la différence du processus de dissolution et d’éclatement
qui se déroule a I’Est dans un vide politique et au mépris des
échanges économiques, ces mouvements indépendantistes et ces
tentations nationalistes s’insérent dans une structure communau-
taire qui unit sans les détruire, les Nations et les Régions. De plus,
ces poussées correspondent davantage & un besoin de réaménage-
ment ou de répartitions nouvelles des pouvoirs a divers miveaux
au sein de la Communauté européenne qu’a la volonté débridée
d’indépendance. [Y'autant plus que les Nations et les Régions
vivent dans une association librement consentie que sous-tend un
tissu d’interdépendance économique et sociale, qui ne peut étre
détruit sans provoquer des crises graves. Cette lecture positiviste
et rationnelle de la réalité communautaire ne prend pas suffisam-
ment en considération "hypothése, certes marginale sans Etre
pour autant négligeable, de Ia force irrationnelle mais combien
puissante et menacante des nationalismes renaissants.

En septembre 1990, le Président Richard von Weizsicker a
lancé un avertissement clairen inaugurantla41° année académique
du Colleége d’Europe: le développement cosmopolite et égalitaire
inévitable de la civilisation et de la technologie conjointement avec
la mobilité croissante, fait éclore de toutes parts le désir de protéger
la culture autochtone régionale, ainsi que 1’identité historique et
nationale. Cependant, selon le Président de la RFA, ce désir
légitime ne doit pas revétir la forme du nationalisme et de la
politique de puissance. En revanche, I’Europe dans son ensemble
doit devenir une communauté régie par les régles normatives telles
gu’elles étaient envisagées par Emmanuel Kant puis instituées par
les traités de Rome et suggérées par 1’ Acte final d’Helsinki: une
communauté qui, pour Ia premilre fois, est & fa portée des Euro-
péens. Dans la grande tiche qut les attend, les Européens peuvent
réussir mais ils peuvent aussi échouer. Cette tiche exige non
seulement une vision & long terme mais aussi une action immé-
diate. Car la liberté nouvellement conquise dans certaines parties
de I’Europe peut conduire dans des directions opposées: vers la
coopération internationale, vers 1’Union ou, au contraire, vers une
nouvelle instabilité. L. histoire européenne a montré plus d 'une fois
comment I’effondrement de la stabilité imposée par une puissance
dominante peut &tre remplacée par une instabilité fonciere: en
effet, un mouvement de libération héroique peut ouvrir fa voie aux
parficularismes dangereux et finalement au chaos. C’est le sens du
concept bien connu de «balkanisation». Et le Président von Wei-
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zsiicker de rappeler que nous sommes confrontés a un choix clair:
unir I’Europe ou retomber dans les divisions vieilles et latentes
entre Etats et groupes nationaux.’

Quelle méthode peut-on proposer face aux bouleversements
qui ont ébranlé 1e confort de I’ordre établi ? De toute évidence, ce
ne peut étre qu’une approche flexible, ouverte sur la complexité
de la réalité et les valeurs des sociétés européennes fondées sur la
personne humaine et son épanouissement dans les communautés
a dimensions variables; une méthode progressive, respectueuse
des valeurs fondamentales et de la diversité. Cest sans conteste 1a
méthode fédéraliste. Gréce a cette approche, il semble possible de
concilier sans les détruire, les deux courants opposés: un déve-
loppement fondé sur la division du travail accentuée par Fimpact
de la haute technologie; I’autre, issu de la force d’attraction des
communautés par ressemblance et mi par la volonté d’affirmer
I’originalité culturelle et I’appartenance nationale ou locale.

2. Facteurs de changement et de régionalisation

Selon W.W. Rostow, quatre facteurs principaux provoquent ou
accélérent les changements au niveau mondial: 1a nouvelle révo-
lution technologique, I’émergence des pays nouvellement indus-
trialisés, la menace sur ’environnement et la fin du conflit Est-
QOuest.?

Ces facteurs contribuent & la globalisation, concept qui recou-
vre une série de phénomenes concomitants et se manifeste sous
diverses réalisations: marchés financiers mondiaux, réseaux d’en-
treprises mondiales, nouvelles technologies d’information et de
communication, échanges de produits industriels, de services et de
matiéres premiéres. L'intégration des marchés de I’électronique
ainsi que d’autres secteurs de haut de gamme technologique,
suscite des mouvements transnationaux qui, a plus d’un titre,
tendent & éroder le pouvoir des Etats. A divers degrés, ces phéno-
meénes globaux affaiblissent I’emprise des Etats sur le comporte-
ment d’autres grands acteurs qui relévent théoriquement de leur
contréle. Ils repoussent les frontieres des prises de décisions au

* Discours inaugural prononcé par le Président Richard von Weizsiicker a Ja
cérémonic de Pouverture de la 41° année académique du College d’Europe, le
24 septembre 1990, Collége d’Europe, Informarion, décembre 1990, pp. 9 et 10.

T W W. Rostow, «The coming Age of Regionalism», Encounter, June [990,
pp.3a7.
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niveau mondial. Tel est le constat qui figure dans un document de
PPOCDE.?

Les développements que Rostow considére comme révolu-
tionnaires concourent a accélérer les mouvements d’intégration
régionale. D’autant qu’ils coincident avec la nécessité d’organi-
ser & I’échelon régional la riposte 4 la menace qui pése sur
Penvironnement ainsi que de renforcer la capacité concuirentielle
en mettant en commun [es ressources d’une région; ou de coor-
donner les aides aux pays en développement et aux pays de
’Europe de I’Est.

3. Un monde multipolaire

La globalisation dont les Etats-Unis ont été le moteur central
est devenue multipolaire a la suite de I’émergence de nouveaux
poles de croissance tels que la Communauté européenne et le
Japon, autour desquels se forment des cercles de coopération.
L’interaction des grands pdles de haute technologie et la concur-
rence des Etats-Unis et du Japon ont accéléré le processus d’inté-
gration au sein de la Communauté européenne. L'objectif 1993 a
incité les agents économiques et les gouvernements, a Uintérieur
comme a I’extérieur de la Communauté, 2 adapter leurs stratégies
a cetie nouvelle dimension du marché unique. La perspective de
1993 n’est pas non plus étrangére i la création d’une association
continentale qui réunit les Etats-Unis, le Canada, et dans un
proche avenir, le Mexique. Ce processus d’entrainement mutuel
sous Ja pression de la concurrence illustre un cas d’application de
['effet d’ engrenage au plan mondial.

Dépassé par le haut en raison de 1a globalisation, I’Etat national
est simultanément débordé par le bas dans fa mesure ot il est
envahi par un mouvement de régionalisation intérieure. L'émer-
gence des régions a I'intérieur de la Communauté européenne et
dans plusieurs de ses Etats membres oeuvre en faveur d’une plus
grande diversification. Elle donne licu 4 la mise en place des
échelons intermédiaires, soit entre les Etats et la Communauté
internationale, soit entre les citoyens, leurs collectivités locales et
les autorités centrales. Les nouvelles structures socio-économi-
ques et politiques contribuent ainsi a accroftre la diversité et la

* Centre de développement de 'OCDE, Programume de recherche 1990-1992,
p. 27.
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complexité des sociétés les plus avancées. Cette tendance s’appuie
3 1a fois sur Pefficacité des réseaux de communication et sur la
propagation des micro-ordinateurs. EH(:: est égaiemem soutenue
par I’évolution des nouvelles technologies de production qui, par
contraste avec la production de masse, permettent une souplesse
accrue et une adaptation rapide aux marchés différenciés aux plans
régional et local. Ainsi les nouvelles technologies sont a la fois
créatrices d’un espace global et porteuses de promesses d’une
riche diversité.

Dans le monde en mutation, la disparition brusque d’une su-
perpuissance qui symbolisait la plus grande concentration du
pouvoir dans I'histoire, témoigne de la fragilit¢ des forteresses
édifiées sur des structures rigides & vocation totalitaire. C’est
d’ailleurs la volonté d’entreprendre la révolution technologique
qui, entre autres, a motivé les réformes de Gorbatchev dont les
effets de débordement imprévisibles ont conduit & 1’éclatement
de I’empire soviétigue et du bloc de I'Est. L’écroulement aussi
inattendu que rapide des puissances fondées sur le monopole
politique et sur le dirigisme économique est une preuve de I'in-
compatibilité irréductible entre, d’une part, la révolution techno-
logique et les aspirations a la liberté, et d’autre part, les systemes
de domination centralisés. Le rejet du dirigisme totalitaire a
suscité des réactions extrémes et des mouvements nationalistes
parfois violents. Ainsi, aprés avoir vécu la menace d’une domi-
nation totalitaire, le monde vit dans la crainte de la propagation de
conflits entre nations et entre ethnies, Cette tendance a I’émiet-
tement et & la réactivation des conflits inter-nations et des vio-
lences interethniques contraste avec la tendance a la globalisation
et a P'interdépendance.

Dans le contexte du nouveau désordre international, la seule
superpuissance qui subsiste n’a plus la volonté et encore moins la
capacité d’imposer un nouvel ordre international a ce magma de
170 Etats nationaux. La dispersion des pouvoirs au sein de la
communauté internationale rend de moins en moins réalisable la
domination par un seul pays, fiit-il une superpuissance. D’ou le
recours inévitable & la coopération et a la régionalisation. Les
coopérations et les unions régionales constituent des piliers de la
communauté internationale. L’émergence d’une multiplicité de
niveaux différents n’est pas sans rappeler une certaine application
du principe de subsidiarité. A chaque niveau devraient correspon-
dre les fonctions et les pouvoirs qu’il est le plus apte a exercer.
C’est la voie que propose le fédéralisme.
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CHAPITRE 11
L’ACTUALITE DU FEDERALISME

1. Du fédéralisme proudhonien aux tendances actuelles

La prophétie de Proudhon est en train de se réaliser dans sa
partie positive: «Le XX° siécle ouvrira I’ere des fédéralismes, ou
’humanité recommencera un purgatoire de mille ans»*.

Le XX¢ siecle s’est engagé sur la voie du fédéralisme interna-
tional 2 la suite de plusieurs expériences réussies du fédéralisme
au plan national - Etats-Unis d’ Amérique, Confédération helvé-
tique. Les multiples organisations internationales et régionales et
I’avancée que représente la Communauté européenne sont la
pour témoigner de la vigueur et de I’ampleur de cette évolution.
Fondé sur la liberté et le respect de la personne, sur P'autonomie
des collectivités et leur participation, sur la capacité d’adapta-
tion et sur unc approche ouverte, le fédéralisme participe moins
d’un systéme ou d’un modele que d’une méthode, d’un esprit et
des institutions diversifiées gui forment leur support. Si le fédé-
ralisme se fonde nécessairement sur les principes démocrati-
ques, une communauté démocratique peut néanmoins se doter
d’une organisation centralisée, non fédérative. Cependant, tant
Je besoin des petites et moyennes communautés s’intégrant dans
de plus vastes configurations, que la complexité des sociétés
modernes et Uexpansion de la science, de la technologie et de
1I’économie semblent annoncer un développement inattendu du
fédéralisme. Nous sommes aux antipodes de la définition du
Littré del863 que Denis de Rougemont se plaisait & évoquer :
«Fédéralisme s.m. Néologisme. Systeme, doctrine du gouverne-
ment fédératif. Le fédéralisme était une des formes politiques

3P Proudhon, D principe fédératif, Paris, Bditions Bossard, Paris 1921,
pp. 155 et 156.
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employées par les sauvages, Chiteaub. Amérique, gouverne-
ment. Pendant la Révolution, projet attribué aux Girondins de
rompre 1’unité nationale et de transformer la France en une fé-
dération de petits Etats. Aux Jacobins, on agita gravement la
question du fédéralisme, et on souleva mille fureurs contre les
Girondins, Thiers, Hist. de la Révol. Conv, Nat., ch. I.» Or,
paradoxalement, le fédéralisme apparait comme une forme de
gouvernement d’avenir. Les Francais ont vécu longtemps dans
la peur du fédéralisme qui était souvent percu comme menagant
d’éclatement la République, une et indivisible. C’est la crainte
devant 1’affaiblissement possible du pouvoir central dans un
pays qui semble d’autant plus marqué par le poids d’un systéme
unitaire qu’il est fortement diversifié: diversité géographique et
culturelle, neuf langues et plus de 400 sortes de fromages.

A contre-courant des idées centralisatrices, la France a eu son
prophéte du {édéralisme. Avec deux ans d’avance sur le Littré,
Proudhon publie, en 1863, Du principe fédératif qui est, aux cotés
des écrits des Fédéralistes américains, un des ouvrages-ciés de la
pensée fédéraliste. Selon Proudhon, la science constitutionnelle
se résume en trois propositions : «1° Former des groupes médio-
cres, respectivement souverains, et les unir par un pacte de fédé-
ration; 2° Organiser en chaque Etat fédéré le gouvernement
d’apres la loi de séparation des organes; - je veux dire : séparer
dans le pouvoir tout ce qui peut étre séparé, définir tout ce qui
peut étre défini, distribuer entre organes ou fonctionnaires diffé-
rents tout ce qui aura été séparé et défini; ne rien laisser dans
I’indivision; entourer 1’administration publique de toutes les
conditions de publicité et de contrdle; 3% Au lieu d’absorber les
Etats fédérés ou autorités provinciales et municipales dans une
autorité centrale, réduire les attributions de celles-ci & un simple
réle d’initiative générale, de garantie mutuelle et de surveillance,
dont les décrets ne recoivent leur exécution que sur le visa des
gouvernements confédérés et par des agents a leurs ordres....».
Quelques lignes plus bas, il précise son idée du partage des
pouvoirs : «ce n’est pas seulement entre sept ou huit élus, sortis
d’une majorit¢ parlementaire, et critiqués par une minorité op-
posante, que doit étre partagé le gouvernement d’un pays, c’est
entre les provinces et les communes : faute de quoi la vie politi-
que abandonne les extrémités pour le centre, et le marasme gagne
la nation devenue hydrocéphale».

Pour Proudhon, le principe fédéral est d’une portée universel-
le: «le systeme fédératif est applicable a toutes les nations et a
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toutes les époques puisque 'humanité est progressive dans tou-
tes ses générations et dans toutes ses races, et que la politique de
fédération, qui est par excellence la politique de progrés, con-
siste A traiter chaque population, a tel moment que I’on indique-
ra, suivant un régime d’autorité et de centralisation décroissan-
tes, correspondant & 1’état des esprits et des moeurs»®. Sa vision
de I’Europe est d’une actualité surprenante. «Ainsi, au rebours
de ce qui se passe dans les autres gouvernements, I'idée d’une
confédération universelle est contradictoire. En cela se mani-
feste une fois de plus la supériorité morale du systéme fédératif
sur le systéme unitaire, soumis & tous les inconvénients et a tous
les vices de 1'indéfini, de lillimité, de I’absolu, de P'idéal.
L’Europe serait encore trop grande pour une confédération uni-
que: elle ne pourrait former qu’une confédération de confédéra-
tions. C’est d’aprés cette idée que j’indiquais, dans ma dernicre
publication, comme le premier pas 4 faire dans la réforme du
droit public européen, le rétablissement des confédérations ita-
lienne, grecque, batave, scandinave et danubienne, prélude de la
décentralisation des grands Etats, et par suite, du désarmement
général. Alors toute nationalité reviendrait a la liberté; alors se
réaliserait 1’idée d’un équilibre européen prévu par tous les pu-
blicistes et hommes d’Etat, mais impossible 4 obtenir avec de
grandes puissances & constitutions unitaires». C’est I'annonce
d’une Europe des régions au sein d’une fédération des fédéra-
tions. Avec le recul du temps et a la suite de Peffondrement du
communisme, Proudhon a pris sa revanche sur Marx.

Pour la France, Proudhon proposait d’assembler ses diverses
nationalités par un lien fédéral en respectant leur autonomie et
leur originalité. Aujourd’hui, [’évolution méme de la France tra-
ditionnellement centralisatrice s’apparente au puissant courant
actuel de décentralisation, de régionalisation et du fédéralisme: a
'intérieur, I’autonomie des régions, tentée sans succés par de
Gaulle en 1969, prendra son envol sous le président Mitterrand
au début des années 80; A Uextérieur, la construction de la
Communauté européenne issue d’une initiative frangaise Schu-
man-Monnet, puis poursuivie non sans quelque ambiguité par le
général de Gaulle, est relancée avec vigueur par le Président
Mitterrand. Paradoxalement, ¢’est le pays du centralisme et de la
souveraineté une et indivisible qui a largement contribué au

5 Proudhon, op. cit., pp. 121 & 123; le passage suivant figure aux pp. 129 et 130.
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lancement et au développement de 1"Union européenne! Le fé-
déralisme inscrit dans les faits s’impose comme une nécessité
pressante.

Cette forme de gouvernement a fait ses preuves dans I’orga-
nisation des grands ensembles complexes tels les Etats-Unis
d’Amérique et I’Inde ou des ensembles multinationaux telle la
Confédération helvétique. En revanche, le «fédéralisme centra-
lisé» qui n’avait de fédéraliste que la forme extérieure a abouti
a un échec tant en ex-Union soviétique qu’en ex-Yougoslavie.
Ces deux Etats communistes multinationaux ont éclaté sous la
pression des nationalismes virulents. Le processus de désinté-
gration des communautés multinationales loin d’avoir pris fin,
menace de se transformer en guerres interethniques. C’est une
quéte parfois violente de nouvelles formes de coopération mul-
tinationales. Comme en Union soviétique, le processus de tran-
sition a la démocratie effective et au fédéralisme réel s’annonce
difficile dans les pays qui ont longtemps vécu dans ’étau com-
muniste. Parali¢lement, en Amérique latine, c’est, en pleine cri-
se économique, le retour a la pratique démocratique et & une
plus grande autonomie des Etats membres, des Etats fédéraux
tels que le Vénézuéla, I’Argentine et le Brésil. Le mouvement
de décentralisation, de régionalisation s’inscrit dans un vaste
courant fédératif qui, sous des formes diverses et dans des con-
ditions différentes, déferle sur le monde. La réussite de certai-
nes expériences plus anciennes des Etats-Unis d’Amérique ou
de la Confédération helvétique n’y est pas étrangére. Mais,
c’est surtout 'originalité de I’expérience en plein développe-
ment, la dynamique et la promesse d’une fédération 4 ’échelle
européenne qui forment & la fois le point de référence et le pdle
d’attraction a I’heure actuelle. Une nouvelle dynamique fédéra-
liste est en train de naitre qui, débordant les limites de I"organi-
sation gouvernementale, attire dans son sillage les pratiques
d’organisation de la vie sociale. La révolution fédéraliste a
commencé.

Le fédéralisme fait partie intégrante de la culture européen-
ne et se fonde sur son unité et sa diversité. Les principes du
fédéralisme qui postulent un homme libre et responsable s’af-
{irment progressivement aussi bien dans la construction de
I’Europe unie, dans I’Europe des régions que dans "organisa-
tion des entreprises, dans la programmation de la recherche et
dans I’utilisation des micro-ordinateurs. Ces tendances et ces
signes diversifiés, mais apparentés et convergents, qui se con-
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firment dans la transformation interne de plus d’un pays cen-
tralisé€, se développent en particulier au sein de la Communauté
européenne, moteur principal de 'union de 1I'Europe. Avec le
processus de conversion et de transition a la démocratic des
pays a régime autoritaire, dictatures militaires ou régimes so-
cialistes qui formaient une constellation autour de 1'URSS, le
cheminement vers 1’Union européenne constitue le changement
historique le plus marquant depuis fa fin de la demiere guerre
mondiale.

L’opposition 4 I’Union européenne et 4 la mise et a ’exercice
en commun de certains pouvoirs ne date pas d’aujourd’hui. En
1948, au Congres de La Haye, les tenants de I’approche fédéra-
Iiste se sont heurtés a la résistance des partisans de la thése
«unioniste» ou de la coopération intergouvernementale, défen-
due par les Anglais, & quelques exceptions prés, contre la majo-
rit¢ des continentaux. Dans ce sens, M™ Thatcher n’a fait que
refléter une attitude britannique que ’adhésion a la Commu-
nauté européenne semblait avoir reléguée aux oubliettes. Cette
attitude s’oppose au courant majoritaire qu’exprime la troika
franco-germano-communautaire  Mitterrand-Kohl-Delors, qui
cherche a promouvoeir I’Union fédérale de I’Europe.

Dans sa défense de I’Europe des Patries, chére 4 de Gaulle,
M™e Thatcher s’est attaquée a la fois 2 I’Union économique et
monétaire, a la Charte sociale et au pouvoir centralisateur et
bureaucratique de la Commission. Elle 1’a fait au nom de la
souveraineté britannique, de sa conception libérale et anti-étati-
que. En substance, elle s’oppose & une Communauté qui, selon
son évaluation, tendrait & évoluer vers une fédération européen-
ne. A ce titre, elle reprend la thése traditionnelle du gouverne-
ment britannique a [’encontre du projet Briand (1929) ou celle
des participants britanniques au Congres de La Haye (1948) qui,
«unionistes», se sont opposés aux fédéralistes européens repré-
sentés notamment par Denis de Rougemont et Henri Brugmans.
Mais a une différence fondamentale prés: aujourd’hui, le
Royaume-Uni est membre a part enticre de la Communauté
européenne qui, a la suite de 1’Acte Unique Européen et du
traité de Maastricht, accentue sa marche vers une fédération
européenne. L’Acte unique crée un espace sans frontiéres expo-
s€ a la concurrence, et encadré par une série de politiques cor-
rectives d’aide aux régions moins développées, ou
promotionnelles en matiere de recherche et d’industrie. Les
«quatre libertés» - libre circulation des biens, des personnes, des
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services et des capitaux répondant aux voeux fes plus chers de
Mm™ Thatcher, expliquent son acceptation de I’ Acte unigue qui,
par surcroit, fixe d’autres objectifs et obligations: I"Union éco-
nommque et monétaire, la politique sociale, la coopération politi-
que en matiere de relations extérieures et de sécurité font partie
d’une conception d’ensemble qui conduit progressivement vers
une fédération européenne. Ces développements exigent - com-
me le montrent les exemples des Etats-Unis ou de la Suisse - un
minimum de pouvoir central et de moyens admimistratifs. Cer-
tes, dans une certaine mesure M™ Thatcher a rendu un service
évident en critiquant les velléités parfois excessives de régle-
mentation communautaire. Mais dans un méme élan, elle a con-
fondu la défense de I’identité nationale et ’opposition a 'union
fédérale. Elle a freiné dangereusement et avec vigueur la mar-
che vers une Communauté fédérale européenne au moment
méme ol les changements explosifs et prometteurs en Europe
de I’Est demandent une action commune, §’appuyant sur une
Communauté solide. Sa persistance dans une «opposition dog-
matique» a provoqué des remous au sein de son parti conserva-
teur et a contribué a son départ. Son attitude n’a pas été étran-
gére au tournant européen pris par le congres du parti travaillis-
te. Malgré sa résistance et ses critiques, le renforcement de la
Communauté européenne est apparu aux yeux d’un nombre
croissant de ses mémes partisans, comme une nécessité a terme,
sinon immédiate.

Les exigences économiques et sociales, la concurrence intet-
nationale ainsi que la transformation brusque des pays socia-
listes et des rapports de force dans le monde, tout appelle un
renforcement du péle d’attraction communautaire, noyau solide
et central de ["union et de la nouvelle configuration de 1"Europe
tout entiere. Ces arguments s’imposent avec d’autant plus de
vigueur que, de toute évidence, I'argument de 'identité natio-
nale apparait comme spécieux. En effet, rares sont ceux qui &
présent soutiennent 1’idée, ou s'abritent derriere I'idée, selon
laquelle I'Union européenne sonnerait le glas de ’identité na-
tionale. L’Union dans la diversité, tel est le principe qui anime
le processus de formation de la Communauté Européenne a
I’instar de 'expérience vécue par les cantons suisses. L’Union
sauvegarde les identités nationales de la France ou de la RFA,
des Pays-Bas ou du Portugal. Et méme comme en Belgique ou
cette identité nationale était menacée de 'intérieur par le conflit
entre Flamands et Wallons, I’Union européenne a contribué au
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maintien de I'union nationale.® D’autant plus que 1’orientation
de I’Acte unique et I'avenir de ]la Communauté européenne té-
moignent d’une lente progression vers des formes fédérales. Or,
la gestion collective des parcelles de souveraineté que les Etats
membres n’ont plus la capacité d’exercer séparément, non seu-
lement ne porte pas ombrage 2 leurs identités nationales mais
semble bien au contraire stimuler I'éclosion de la dynamique
régionale. Les régions tendent a s’affirmer dans le cadre natio-
nal et curopéen, de méme que les identités nationales profilent
leurs diversités au sein de la Communauté européenne. Malgré
certaines vell€ités de centralisation et d’uniformisation qui se
sont manifestées au début du processus d’intégration, la décen-
tralisation et le r6le des Etats ainsi que des Régions s’imposent
irresistiblement dans fa Communauté européenne. Par convic-
tion ou par nécessité, les principaux dirigeants et acteurs sur la
scéne européenne s’inspirent des principes du fédéralisme et
recourent aux méthodes qui lui sont propres. La majorité prati-
que le fédéralisme comme M. Jourdain fait de la prose. J’ai la
conviction que les principes, 1’esprit et la méthode du fédéralis-
me répondent le mieux a la complexité des sociétés européen-
nes, voire des sociétés humaines et a leurs besoins de
développement.

2. Fédération européenne, point de rencontre de Denis de
Rougemont et de Jean Monnet’

On a coutume d’opposer le fédéraliste au fonctionnaliste: De-
nis de Rougemont pour qui I’unité de la culture européenne forme
le fondement de la fédération européenne 2 Jean Monnet qui
cherche & construire I"Union, secteur par secteur, du charbon et de

¢ Jacques Zeegers, «Mais I'Europe ¢a peut &tre naturel sans douleur... et fortifiant!
Demandez aux Belges», Le Temps siratégique, «1.a Snisse i pieds joints dans 'Euro-
pe», novembre 1989, pp. 73 & 80. «Dans certaing pays. il est des ciloyens pour eraindre
de perdre leur identit¢ dans I'Burope. Les Belges pensent au contraire que P*Europe
parce quelie les a projetés hors de leurs fronticres, Ies a incités & dépasser un
régionalisme dont les limites sont évidentes, les aide & micux définir leur identité.
Certes, I'évolution politique interne du pays a renforeé les particularismes et beaucoup
de gens, désormais, se sentent plus flamands ou wallons que bel ges. N'empéche, dans
le grand mélange européen, les uns et ies autres prennent conscience de leur orjginalité
et surtout de la richesse de leur situation» (p. 78).

" Cf. notre «Actualité et dynamique du fédéralisme européens, Revue du Marché
comnint, n° 341, novembre 199,
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’acier a I’économie tout entiere afin d’aboutir a I'Union politi-
que. Mais a travers cette opposition artificielle perce la similitude
de buts a atteindre, la fédération européenne ou les Etats-Unis
d’Europe. Dans son ouvrage du méme ttre, Jean Monnet 8’y
réfere a plusieurs reprises: la CECA «marque la direction dans
laquelle la future Europe devra chercher sa voie vers une Com-
munauté fédérale pacifique plus vaste, plus prospere, au sein de
laquelle les nations européennes mettront en commun leurs res-
sources et leurs capacités et pourront ainsi, dans la liberté et la
diversité, vivre au rythme du monde moderne»®. Un des principes
fondamentaux du fédéralisme est clairement exprimé dans ce
texte non pas sous la forme d’un concept mais dans sa substance
pratique. I.a Communauté fédérale assure & la fois la dimension
indispensable dans le monde moderne par {a mise en commun des
ressources et la diversité des nations dans leur liberté. Cette 1dée
centrale se retrouve plus loin: «Ce qui est en jeu finalement, c’est
la conciliation entre les droits que conservent les Etats et un
marché commun ou se situent leurs productions et leurs échan-
ges. Et ce probleme fondamental se posera dans toute structure
européenne qui ne serait pas la constitution d’un Etat unitaire et
centralisé: si ’Europe parvient a la création de cette fédération
dont la Communauté du Charbon et de 1’ Acier, selon la déclara-
tion du 9 mai 1950 du Gouvernement francais, doit étre la pre-
miere €tape, I'expérience concréte que nous avons instituée aura
par avance préparé les solutions aux problémes les plus difficiles
que susciterait une structure fédérale».

D’apres Jean Monnet, ce probleme d’équilibre fédératif entre
pouvoir commun et autonomie des Etats membres connaft déja un
début de solution. «La naissance de la Communauté a déja mon-
tré que les institutions {édérales peuvent unir effectivement les
Etats hautement développés du XX¢ siécle.... Une Europe fédérée
est indispensable a la sécurité et a la paix du monde libre». Cette
finalité est inscrite aussi dans la Déclaration de Robert Schuman
du 9 mai 1950: «La mise en commun des productions de charbon
et d’acier assurcra immédiatement 1’établissement de bases
communes de développement économique, premiére étape de la
Fédération euwropéenne, et changera le destin de ces régions
longtemps vouées a la fabrication des armes de guerre dont elles

¥ Jean Monnet, Les Erats-Unis d'Ewrope ont commencé, Pavis, Robert Lalfont
1955, p. 17. Souligné par nous. Les passages suivants figurent aux pp. 110, 1274 129,
148 et 149,
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ont été les plus constantes victimes.... Par la mise en commun de
productions de base et I'institution d’une Haute Autorité nouvel-
le, dont les décisions lieront la France, I’Allemagne et les pays
qui y adhéreront, cette proposition réalisera les premigres assises
concretes d'une Fédération européenne indispensable a la pré-
servation de la paix».

La différence qui distingue les deux grands Européens ne porte
pas sur les objectifs mais sur la facon de les atteindre. Denis de
Rougemont souhaite un saut qualitatif par la création d’une Eu-
rope fédérale; tandis que Jean Monnet, visionnaire et fédéraliste,
mais aussi homme d’action pragmatique, évalue les obstacles
réels a cette approche globale et immédiate. En accord avec
Robert Schuman, il propose une démarche progressive, par éta-
pes et par secteurs. Cette expérience limitée se fonde sur deux
secteurs-clés de base qui constituent, & I’époque, deux principaux
leviers de la reconstruction de I'économie européenne. De sur-
croit, ces deux secteurs correspondent aux ressources dont dispo-
sent les deux puissances ex-ennemies, le coke allemand et le
minerai francais, tous deux indispensables & la production de
’acier. D’ou est née I'initiative de Jean Monnet visant & suppri-
mer les frontiéres afin de reconstituer le bassin économique natu-
rel dans cette région franco-allemande. Depuis, les techniques de
production de Pacier ont été modifiées par Iutilisation du pétrole,
mais la solidarité de fait batie sur les deux secteurs imitiaux a
survécu.

La réussite de cette premiere expérience commune forme la
base de sa stratégie: par la démonstration de son efficacité, elle
devait entralner d’autres secteurs et ainsi en multipliant les ré-
seaux des solidarités et des institutions, jeter les fondements
d’une Fédération européenne. Sur le fond, Jean Monnet est pro-
che de Denis de Rougemont dont il se distance quant aux moyens
a mettre en oeuvre et a leur échelonnement dans le temps. Sa
méthode n’est pas fonction d’une programmation abstraite mais
d’une évaluation concréte des possibilités de réaliser progressi-
vement une Fédération européenne. Une deuxieme distinction
porte sur le conienu de cette Fédération. Alors que Denis de
Rougemont pose les principes du fédéralisme et définit les gran-
des orientations de la Fédération a la lumiere des expériences
suisse et américaine, Jean Monnet s’intéresse principalement a
Paction concréte qui, en s’inscrivant dans le canevas fédéraliste,
s’oriente dans la bonne direction. Les deux attitudes d’ailleurs
compliémentaires s’expliquent: 1’homme d’écriture agit par sa
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pensée et sa plume tandis que 'homme d’action agit par ses
conceptions concrétes et par la preuve de leur .efficacité.

Malgré cette convergence quant au but final, Jean .Moknnet
g’est montré prudent a égard de I Europe des Régions si chére &
Denis de Rougemont. Peut-&tre pensait-il que dang une Commu-
nauté curopéenne encore fragile, les forces centrifuges d8§ Ré-
gions et des Nations risquaient de freiner, voire d’empécher
["Union. En revanche, Denis de Rougemont pariait avec enthou-
siasme sur les Régions contre les Etats-Nations. Certes, pour faire

asser ce message, il en accentue et en exagere méme l.’nr}port\an—
ce, d’autant que 1’Etat-Nation se dresse en obstacle principal a la
Fédération européenne. Cette approche quelque peu mamcﬁleen-
ne répond plus a une volonté de vaincre cet obstacle qu’a une
conception de fond. C'est davantage un moyen de lutt,e que la
¢raduction fidele de la pensée fédéraliste complex.e/et créative de
Denis de Rougemont. La Région est une 1'éaht.e vivante, un
nouvel espace d’activités et de participation qui s’épan(r)mt a
I’intérieur des Btats et s’insere dans le complexe européen. Toute
activité, toute fonction, toute réalité doit pouvoir trogv,-cr son
expression libre dans les structures et les processus fédératifs.
Contrairement a 'idée selon laquelle I’Etat-Nation constituerait
’ennemi a détruire, Denis de Rougemont a admis a son corps
défendant que ’Etat et la Nation forment_un- niveau de 1"édlf1(:e
fédéral. D’aillewrs, selon ses propres principes fédéralistes, le
fédéralisme est constructif et non deStI'uCEIf,‘ etil se fonde sur Jes
réalités existantes. Or, I'Etat et la Nation existent, il faut bi@}] fes
accepter méme si ¢’est a contrecoeur. Des lors, dans ses conféren-
ces et écrits du début des années quatre-vingt, comme dans les
discussions avec ses collaborateurs, il adopte une nouvelle atti-
tude: . .

«Je ne propose pas de les détruire, c’est impossible. Je propose
de les dépasser, a la fois par en haut et par en bas, et.cela, c’est
devenu possible au XX* siecle. Dépasser I’Etat-Nation par en
haut, signifie Fédération continentale, et par en bas, signifie Ré-
glons». L’Europe des régions est une Europe féc{éraie d?nt un des
fondements dynamiques est la Région. Son xdéq méme d’un
Sénat européen des Régions vise & assurer une participation plus
directe notamment des Linder allemands ou des Provinces espa-
gnoles au sein de la Communauté fédérale. C’est a l’IntE‘:I‘I?UI‘ de
cette Communauté fédérale européenne que sont appelés a s’ar-
ticuler les divers et muliiples espaces de participation: Région,
Ftat, Fédération européenne.
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Ainsi, les pensées, les idées fondamentales de ces deux grands
européens, libérées de la pression de la conjoncture politique et
de I’opportunité tactique, se rejoignent et s’unissent a 1’instar de
deux puissants courants qui, par leur conjonction, forment et
animent le puissant élan vers la Fédération européenne.

«Si C’étail @ recommencer, je commencerais par la culture».
Constat souvent cité, attribué a Jean Monnet dont je n’ai pas pu
retrouver la source, scelle son rapprochement avec Denis de
Rougemont, pour qui 'unité de la culture européenne forme la
base de I"union fédérale. Par des voies différentes, leurs pensées
incarnent le principe fédéraliste de ’union dans la diversité. Elles
refletent cette correspondance intime entre pluralisme culturel et
fédéralisme. La base de I'unité curopéenne étant une culture
pluraliste, on ne peut fonder sur elle qu’une union fédérale, En
effet, celle-ci garantit 1’épanouissement des potentiels différen-
ciés sur un fond culturel commun et dans un ensemble 3 forme
fédérative.

3. Des principes du fédéralisme sefon Denis de Rougemont

Le fédéralisme est 4 la fois un esprit, une attitude face aux
autres et a la société, et une méthode, une approche de la réalité,
un style d’organisation sociale. Ce n’est pas un modéle figé que
’on peut plaquer sur des sociétés différentes mais une quéte
continue des solutions, des structures, des processus adéquats qui
s’appuie sur quelques principes de base. C’est aussi une méthode
vivante qui oeuvre souvent par ajustements progressifs dans le
respect des fonctions et des organismes existants.

Au travers du parcours sinueux de I’histoire, on pergoit en
profondeur une tendance vers 1’élargissement de Ja sphere de la
liberté, vers la reconnaissance des personnes et des communautés
ainsi que vers la constitution de nouvelles unions plus amples.
Pour donner une image simplifiée de ce processus fédératif, j’ai
emprunté a Hegel, dans ma these de 1954.,° le schéma de 1’évolu-
tion de I'idée du droit, schéma certes simplificateur 2 Pextréme
mais utile pour la lecture générale du fondement historique de la
démocratie et du fédéralisme. Le fil conducteur i travers le temps

¥ Fédéralisme amphictyonique, Lausanne, F, Rouge et Cie, Librairie de I'Univer-
sité, 1956, pp. 5-6. En relisant Proudhon, j*ai trouvé une référence i « "Amphictyonic
grecquer 4 la page 124 de ["ouvrage cité,
grecq pag 8
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est le degré de reconnaissance de la qualit¢ de personne. Pendant
la période de 'empire oriental, seul le tyran a la qualit¢ de
personne dotée d’un vouloir libre. Le droit émane de cette person-
ne unique, les autres étant ses objets ou ses instruments, Ia com-
munauté répond 4 la notion de possession et offre 'exemple de la
sphere la plus réduite de la qualité de personne. Dans le monde
grec, la qualité de personne est conférée & un nombre plus large
d’individus : la reconnaissance est pratiquée entre Grecs, les
autres faisant partie de la sphére des objets ou des Instruments.
Cependant, 1’école stoicienne ouvre une premiere bréche en af-
firmant I’égalité entre hommes libres et esclaves et en propageant
la notion du genre humain. Mais le principe dominant demeure la
reconnaissance entre Grecs. Le monde romain maintient la rela-
tion sujet-objet, maitre-esclave, tout en en €largissant la base par
1’assimilation de certains barbares. La communauté repose sur la
distinction entre jus civile régissant les rapports entre Romains et
jus gentium assurant les relations entre Romains et les peuples
subordonnés. La communauté s’édifie sur le principe de domi-
nation. Ce n’est qu’avec 'avénement du christianisme que la
reconnaissance de la personne humaine se généralise progressi-
vement et s’impose comme principe fondamental. Ce principe de
la reconnaissance des personnes mais aussi des communautés de
personnes est le fondement de la libert¢, de la démocratie et du
fédéralisme.

Par une voie différente, Denis de Rougemont aboutit a la
méme conclusion: la notion nouvelle de personne, définie lors du
Concile de Nicée, est I’apport essentiel du christianisme." Les
anciens Grecs avaient dégagé les notions de Pétre distinct, ¢’est-
3-dire de 'individu. A leur tour, les Romains avaient forgé le
concept de citoyen. Mais aussi bien I'individu que le citoyen
romain évoluaient dans un monde clos oti, en tant que sujets, ils
s’opposaient aux barbares et aux esclaves qui constituaient des
objets. Leurs relations se caractérisaient par une inégalité fonda-
mentale. A I’encontre de cette conception restrictive, le christia-
nisme libere par la conversion ou la révolution individuelle - tout
homme, noble ou esclave. Il introduit la pleine reconnaissance de
la personne, de ’autre, et I’étend & tout étre humain considére
dans sa dignité. L homme libre et responsable, tendu vers I’ac-
complissement de sa fin, est reconnu comme tel au sein d’une
communauté ot il est appelé & s’épanouir. C’est sur ce méme

1 Aventure occidentale de I homme, Paris, Albin Michel, 1957, p. 60 ss.
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fondement que viendront s*édifier les notions du couple, de la
famnille et du fédéralisme telles que les congoit Denis de Rouge-
mont.

Dans un effort de clarification et de conceptualisation - dé-
marche étrangére a Papproche pragmatique de Jean Monnet -
Denis de Rougemont esquisse les principes et les vertus du {édé-
ralisme.'" Tout d’abord, le renoncement a I’hégémonie, le
renoncement & ’esprit de systeme, car fédérer, c’est réunir des
éléments hétéroclites. Le fédéralisme ne connait pas de probléme
de minorités: sauvegarder la qualité propre de chaque minorité,
tel est le but d’une fédération; de méme que préserver la qualité
propre des Nations ou des Etats fédérés, ou des Régions fédérées,
En outre, le fédéralisme repose sur ’amour de la complexité;
c’est le contraire de la simplification totalitaire, de Puniformité
imposée par le pouvoir central. En vérité, une fédération se forme
de proche en proche par le moyen des personnes et des groupes.
Elle nait et croit dans un espace de liberté, de démocratie et de
pluralisme, dans la multiplicité des idées, des cultures, des partis
et des régions et dans un tissu social complexe et diversifié. Le
fédéralisme évoque le courant qui circule de bas en haut. I
s’élabore & partir de la base et n’est pas imposé d’en haut 4 I'instar
de la décentralisation, terme que Denis de Rougemont n’aimait
pas employer. Comme la région, le fédéralisme est naturel et
fonctionnel et ne résulte pas d’une contrainte artificielle.

Ce tableau des principes du fédéralisme est complété par le
rappel des vertus qui caractérisent 'esprit du fédéralisme a
[’exemple des vertus républicaines définies dans L’ Esprit des lois
de Montesquieu. Parm ces vertus, figure le respect du réel et
notamment des réalités régionales, mais aussi le respect du petit
par opposition a la vénération du gigantisme dans I'Etat centrali-
sé. Autre vertu, la tolérance, ¢’est-a-dire ’acceptation de Paltérité
de Iautre, la reconnaissance de la personne d’autrui, vertu qui
assure a tout un chacun son épanouissement. Principes et vertus
du fédéralisme sont autant d’idées-forces qui sont projetées au
plan de la société sous la forme du fédéralisme.

Plus récemment, deux éléments se situent au centre des préoc-
cupations de Denis de Rougemont: le principe de subsidiarité et
la dimension des Régions. Citant souvent "observation d’un di-

" L Ewrope en jeu, Neuchitel, La Baconnitre, 1948, pp. 70 a 78, et «Notes pour
une éthique du fédéralisme» dans Werner Kdgi, édité par U. Hafelin, W. Halfer, D.
Schindler, 1979, pp. 259 & 263.
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plomate américain, D. Moynihan & propos des Etats-Unis, il
transposait la subsidiarit€ en termes européens. «Ne confiez ja-
mais & une grande unité ce qui peut &tre fait dans une plus petite.
Ce que la famille peut faire, la municipalité ne doit pas le faire. Ce
que la municipalité peut faire, les Etats ne doivent pas le faire. Et
ce que les Etats peuvent faire, le gouvernement fédéral ne doit pas
le faire». Le méme principe s’applique a I’Europe fédérée qui ne
doit se charger que des taches qui dépassent la capacité des Etats
européens pris séparément. Les compétences d’une commune,
d’une région, d’un Etat, d’une fédération européenne, doivent
éire définies par la dimension des tiches & accomplir. A divers
niveaux correspondent des pouvoirs autonomes. A mesure
qu’augmentent les dimensions des tiches - transports, énergie,
emploti, inflation, défense - le niveau de décision s’éléve jusqu’a
devenir continental ou mondial.

En vertu du principe de subsidiarité ou de la notion d’exacte
adéquation proposée par Guy Héraud, chaque collectivité et cha-
que niveau doivent recevoir ou disposer de pouvoir pour résoudre
des questions qui, soit en raison de leur nature, soit en raison de
leurs dimensions, peuvent étre le plus efficacement et le mieux
résolues a ce niveau.'? Estimant que le principe de subsidiarité est
essentiellement une forme de défense de ’autonomie, congu 2
partir de I'1dée que la fédération se construit & partir de la base,
Guy Héraud lui substitue la notion d’exacte adéquation qui ré-
pond au processus d’union, ¢’est-d-dire au cas d’une fédération a
faire. En réalité, la fédération européenne se construit 2 la fois de
bas en haut - au moyen de transferts des Etats membres vers la
Communauté - et de haut vers le bas, des institutions commu-
nautaires vers les Etats membres, les régions et les communes.

Le principe de subsidiarité s’applique tant aux collectivités
publiques qu’aux organismes privés. Il conduit & décharger I’Etat
de ses surcharges en faveur de la Fédération européenne mais
aussi en faveur des régions, des communes ou des secteurs privés
(privatisation). 11 conduit a rechercher & quel niveau, par quelle
collectivité publique ou privée, la fonction est le plus efficace-
ment exercée en raison des ressources et des capacités disponi-
bles. En conséquence, lorsque les niveaux existants n’offrent pas
de moyens adéquats, il y a lieu de recourir & une mise en commun
des ressources et des capacités, au niveau de la Communauté

“ Guy Héraud, Les principes du fédéralisme et la fédération européenne, Paris,
Presses <'Europe, 1968, pp. 49 et 50.
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européenne par exemple. Ce processus d’adéquation et d’union
obéit & une méthode fédéraliste dans la mesure ot il applique le
principe de subsidiarité et renonce & procéder par voie de centra-
lisation sans distinction. C’est pourquoi, prévu explicitement par
le Projet d’Union du Parlement européen de 1984, il a ét€ repris
dans le Rapport du comité Delors sur 1’Union économique et
monétaire qui préconise une approche et une union fédérales. De
méme, le principe de subsidiarité est largement appliqué tant dans
1’ Acte unique européen que dans les programmes de recherche et
de développement. Ces derniers ont la particularité de I’appliquer
dans le cadre d’une collaboration des collectivités publiques et
des entreprises privées. Le principe de subsidiarité est aussi 4 la
base des directives de la Communauté européenne, qui obligent
quant aux objectifs communs qu’elles définissent tout en laissant
le choix des moyens adéguats aux Etats membres. De la sorte,
elles permettent une meilleure adaptation des moyens d’exécu-
tion aux conditions particuliéres des Etats membres.

Dans ’ensemble, ce principe qui garantit 1’autonomic adé-
quate mais aussi la responsabilité des Etats membres ou des
Régions (Linder, Cantons ou Provinces) a son complément dans
le principe de participation. Le niveau de décision s’éléve avec la
dimension accrue des tAches auxquelles correspondent les divers
espaces de participation. Dans les fédérations, la participation
revét une forme double sinon multiple: la participation de D'en-
semble du peuple par sa représentation au sein d’un Parlement et
la participation des Etats ou des collectivités membres par I'in-
termédiaire d’un Sénat ou d’une Chambre des Etats. Quant aux
Régions, elles peuvent constituer des circonscriptions électorales
de la chambre du Peuple, étre associées au processus de décision
au sein de la Fédération a travers les Etats membres ou par des
représentants siégeant au Sénat, ou 4 'aide d’autres formes de
participation. ‘

Ainsi, les Régions, espaces de participation civique constitués
par des grappes de communes, selon Denis de Rougemont, sont
un niveau d’activités ol les citoyens peuvent prendre en main
leurs affaires communes. Piliers de la Fédération européenne,
elles forment un nouvel étage entre communes, Etats membres et
la Communauté. Elles tissent ainsi un nouveau réseau de solida-
rités multiples et diversifiées. Les formules et les articulations
diverses, existantes ou & inventer, peuvent assurer la participation
des Régions aux processus communautaires. Ainsi, dans le cas de
la RFA, les Linder demandent une participation plus directe au
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processus de décision aux niveaux national et communautaire et
dans la méme intention établissent des représentations a Bruxel-
les. La méthode fédéraliste exige que 'on évite des formules
rigides et préfabriquées ou des interdits doctrinaires. Et que 'on
accepte la quéte continue des solutions souples et adéquates dans
un esprit fédéraliste, dans le respect des principes fondamentaux
et des conditions réelles.

4. Le fédéralisme a I’age des pyramides renversées et des
micro-ordinatenrs

L’orientation dynamique en fonction des principes du fédéra-
lisme, les formules flexibles et créatives qui en résultent font que
la méthode fédéraliste ouverte sur I’avenir a pu s’adapter aux
changements, voire stimuler le développement économique et
technologique. Rien d’étonnant de constater dés lors que la mé-
thode fédéraliste pénétre méme dans les spheres d’activités éco-
nomiques et oriente la gestion de diverses fonctions en s’ap-
puyant sur des réseaux de micro-ordinateurs.

En proposant de renverser la pyramide, Jan Carlzon adopte
une approche fédéraliste pour restructurer et dynamiser SAS."?
Son propos n’est pas d’appliquer la méthode fédéraliste mais de
libérer des énergies dans la société qu’il dirige en brisant le
carcan de la structure verticale ou pyramidale pour y substituer
une organisation qui répond & la société horizontale et 2 Phomme
nouveau. Ressource essentielle de I’Occident et de ’entreprise,
I’homme éprouve le besoin authentique d’assumer des responsa-
bilités, de prendre part & I’entreprise commune ainsi que d’étre
gouverné par une autorité réelle. Or, la structure hiérarchique et
pyramidale de I’organisation de I’Etat mais aussi de I'entreprise
se dresse a ’encontre de ces aspirations. D’oit la nécessité de
renverser la pyramide qui sclérose des pans entiers de la société
occidentale. Et Jan Carlzon d’expliquer comment, en renversant
la pyramide SAS, 1l a réussi & dynamiser cette société.

Dans Pentreprise a structure pyramidale, méme les décisions
peu importantes remontent jusqu’au sommet. Cette centralisation
a outrance surcharge la direction générale tout en déresponsabili-
sant les cadres et 1a base. Dans le modele horizontal, la répartition

'* Jan Carizon, P.-D.G. de SAS, Renversons la pyramide, Paris, InterEditions,
19806. Pour fes passages cités, voir pp. 134, 161 et 221,
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des roles est différente. La direction générale définit une Visio_n
d’ensemble, les objectifs et 'orientation stratégique de I"entrepri-
se. Ces décisions sont des directives, mais elles indiquent'um—
quement une ligne de conduite, une politique et ne précisent
aucune mesure de mise en ocuvre. Sur ce point, la CO'I'HCId'eI‘lCB 'est
surprenante avec les directives communautaires et leur utilisation
pour la réalisation d’un espace €conomiquce sans frontieres.

Ainsi, la pyramide est aplanie, les départements verticaux
décloisonnés et organisés selon une décentralisation par objectif.
Cette nouvelle organisation est ammée par un leade/; qui n’im-
pose pas sa volonté mais cherche a persuader, & entrainer tout le
personnel en proposant une vision d’ensemble et un projet collec-
tif. Le but est de faire partager a tous cette vision d"ensembleleiﬁn
que chacun, en assumant les responsabilités qui lui sont confiées,
oriente ses initiatives vers des objectifs communs. Cela suppose
une large diffusion de I’information sur ces objectifs qui exige en
contrepartie un engagement de la part du personnel. Une bonne
communication - information et dialogue - est indispensable dans
la recherche du juste équilibre dans la répartition des pouvoirs. I
s’agit de bien faire comprendre les objectifs afin de partager la
vision d’ensemble, de mettre en évidence le réle que chacun
assume dans Uentreprise et surtout d’associer tous les membres
d’une communauté ou d’une entreprise 4 la volont€ de réaliser en
commun ces objectifs. C’est la description de I’action politique
telle que la définit Bertrand de Jouvenel : action additive des
concours d’autres hommes.

Jan Carlzon ne plaide pas pour autant en faveur de la démocra-
tie dans I’entreprise au sens du choix populaire ou de 'autoges-
tion. Selon lui, on ne peut pas élire une stratégie d’entreprise au
suffrage universel! En revanche, si chacun doit avoir une chapc.e
de proposer son point de vue, tous ne participent pas aux déci-
sions fondamentales. Le leader - et non plus le chef - définit une
stratégie pour I’entreprise aprés consultation, crée des conditions
de fonctionnement de I’entreprise. Tel un chef d’orchestre, il
percoit ’ensemble au travers des détails tout en laissant \les
employés libres d’assumer des responsabilités dans leur splzere
d’activités qui s’inscrivent dans une vision cohérente. D'ou le
besoin d’une définition claire des objectifs et de la stratégie de
I’entreprise. -

Bien qu’il s’agisse d’entreprises, 'approche utilisée et 1e/s
orientations proposées évoquent irrésistiblement l’opthue/ fédé-
raliste sans que le terme lui-mé&me soit employé expressément.

277



Dapg le dernier chapitre consacré & «I’homme nouveau et la
politique», Jan Carlzon conclut : «Ce dont nous avons besoin
maintenant est une nouvelle stratégie qui, partant de la réalité
somalne contemporaine, montre un chemin vers I’avenir suscepti-
ble d’&tre reconnu par une grande majorité d’entre nous comme la
voie du progres.» Et d’insister ensuite sur I’absence de visions
d’avenir dans les programmes politiques. «La politique ne prend
plus appui sur une idéologie ou une vision d’avenir» Ces ré-
flexions anticipent sur les critiques récentes de Darmon, directeur
du _B/uc/iget c’ie.s Etats-Unis, a1’égard des principaux acteurs dans la
soc1cté américaine qui, obsédés par la conjoncture, ont perdu le
sens d’une vision a long terme. A cette critique générale fait écho
Vinterprétation de la structure du pouvoir dans I’entreprise améri-
caine proposée par Jan Carlzon: «Beaucoup de gens pensent que
les Etats-Unis sont le pays le plus démocratique du monde, mais
c¢’est quand méme la qu’on trouve la conception la plus autori-
taire du role de chef dans le monde occidental», Cette remarque
appelie un/e‘réﬂexion sur la rigidité des structures dans les entre-
prises ameéricaines ainsi que sur le mariage insolite entre fe pou-
vorr politique de type fédératif et le pouvoir de type autoritaire
dans I'entreprise. Les structures du pouvoir dans les entreprises
en Suisse mériteraient aussi d’étre analysées 2 la lumigre de cette
réflexion.

l?ans sa conclusion, Jan Carlzon aboutit 4 des remarques de
portée générale et politique: «L’homme politique doit posséder
les mémes qualités (que les compétences du leader dans une
entl‘qprlse) : savoir conduire les étres humains dans une direction
ambitieuse qui les grandisse, en faisant partager une idéologie a
laquelle la majorité d’entre eux puisse s’identifier. Enfin, I'Hom-
me Nouveau constitue un fait social qu’il est impossible de
contourner. La pyramide sociale va s’aplatir et se débarrasser des
cloisons qui favorisaient le corporatisme. Un nouveau type de
sqhdan}té risque d’abandonner les politiciens a leurs défroques
dépassées. Le monde politique doit tenir compte de 1’aspiration
profonde de PHomme Nouveau & partager 1'information et i
comprendre les choix opérés. Celui-ci veut étre activement asso-
ci€ a la vie de Ja cité et a la construction de I’avenir. Je ne connais
pas de meilleure synthése que I'histoire des deux tailleurs de
pierre. Tous deux sont en train de tailler un bloc de granit.
Interrogés sur ce qu’ils font, le premier répond sur un ton excéd¢:

—_tVous ne voyez pas ? Je taille & angle droit dans un bloc de
granit.
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Enthousiaste, P'autre ajoute :
= Moi, je participe  la construction d’une cathédrale!»
" Ce courant en faveur du recours au fédéralisme qui déborde le

~ domaine politique et s’étend a 1’économie, voire a la gestion

d’entreprises, est soutenu par I’évolution paralleéle de I"informati-

.. que. Au début de I'aire des ordinateurs, c’est le regne des ordi-
- pateurs géants de la macro-informatique. 1l en résulte un renfor-
cement des entreprises géantes capables d’acquérir des ordina-

teurs géants et d’en assurer 1'utilisation. Cette phase renforce le
courant centralisateur en imposant une série de contraintes qui
traduisent, selon Joél de Rosnay, une certaine forme de pouvoir."
Le langage uniforme et spécialisé, I'équipement uniforme, ainsi
que I’intolérance & 1’égard des solutions différenciées et décen-
tralisées, autant de facteurs qui contribuent a une forte centrali-
sation du pouvoir et au controle des activités périphérigues. C’est
la prolifération d’organisations géantes, centralisées et pyrami-
dales.

L’apparition des micro-ordinateurs va renverser le courant en
permettant de développer les relations horizontales qui rempla-
cent dans une large mesure les relations verticales. Des lors,
I’informatisation des entreprises et des administrations offre la
possibilité de substituer une organisation en réseaux a une orga-
nisation pyramidale. L'expansion des réseaux tend a changer
I’organisation de la société. Jo&l de Rosnay constate que la dif-
fusion de I’information s’effectuait traditionnellement de manie-
re pyramidale, hiérarchique du «haut vers Ie bas». Aujourd’hui,
grice 4 la constitution des réseaux, on voit apparaitre une infor-
mation partagée, horizontale, une information qui commence a
remonter vers les centres de décision. On passe d’une logique de
I’énergie - exclusive, conduisant & des systemes centralisés et
hiérarchisés - & une logique de I'information fondée, comme les
systémes biologiques, sur la complémentarité, la synergie et les
interdépendances. A son avis, la prolifération des micro-ordina-
teurs personnels accélere et accentue cette tendance. En nécessi-
tant des investissements limités, elle coniribue a généraliser leur
utilisation, responsabilise les utilisateurs, permet des intercon-
nexions dans des réseaux locaux. Des nouvelles formes d’organi-
sations responsabilisantes apparaissent fondées sur ’apport et la
participation de chacun. La convergence des conclusions de Jan

* Joil de Rosnay, Cerveait planétaire, Paris, Olivier Orban, 1986, p. 24 et 139.
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Carlzon et de Jo€l de Rosnay est frappante. Tous les deux portent
leur attention sur Uentreprise, ’un, sous I’angle de la gestion,
autre, dans I'optique des micro-ordinateurs. Tant I'un que
’autre constatent que 1’organisation des entreprises évolue des
formes centralis€es, pyramidales, vers des formes horizontales,
participatives et responsabilisantes. «Renversons la pyramides
correspond & la fois a une tendance observée et A une nécessité
reconnue au semn de P’entreprise et de la société,

Ces deux approches dont 1'une repose sur I’expérience d’un
gestionnaire et I’autre sur I’expérience d’un chercheur-utilisateur
de micro-ordinateurs, convergent vers une conclusion commune:
ce nouveau type de relations pénétre la société entidgre dans
laquelle les micro-ordinateurs rendent possibles la formation de
multiples réseaux de communications ainsi que des sous-ensem-
bles autonomes et interconnectés. C’est dans ce milieu nouveau
que se développent I’«Homme nouveau», les communautés nou-
velles et la nouvelle répartition des pouvaoirs, Ces nouvelles for-
mes d’organisation, de communication et de pouvoir se retrou-
vent a divers niveaux de la société: aux niveaux local, régional,
national et européen, voire international. Grice 4 la télématique
- divers moyens de transmission et d’échanges et méme de
dialogue suivi - les relations sont & la fois autonomes au sein de
divers réseaux, horizontales et en méme temps intégrées dans des
communautés plus vastes. L’autonomie et la responsabilité se
développent a des niveaux multiples et dans des réseaux de
communication complexes. Le rappel de deux intuitions prémo-
nitoires de Denis de Rougemont s’impose ici: «le fédéralisme
repose sur I'amour de la complexité et le fédératisme c’est
I"autonomie et j’ajouterais la participation - des Régions plus les
ordinateurs» -, et en particulier les micro-ordinateurs.

Plusieurs conséquences en résultent pour le fédéralisme:

1. Exercice des pouvoirs autonomes aux niveaux des commu-
nes, des Régions, des Etats et de la Communauté européenne et
leur imbrication effective dans des ensembles qui, grdce 2 leur
flexibilité et a leur efficacité, répondent le mieux aux besoins et
aux aspirations.

2. Participation plus effective des personnes et de diverses
organisations et communautés aux décisions et au fonctionne-
ment de la communauté politique. Les micro-ordinateurs ten-
draient-ils & rendre possible une certaine forme de participation
directe, ou de démocratie directe? Dés 4 présent, on prévoit que
les nouvelies technologies de communication et d’échanges per-
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mettront d’assurer un flux et un dialogue continu entre le centre
communautaire et les centres fédérés, nationaux ou régionaux.’

3. Garantie de diversités complexes, recherche d’équilibres
dynamiques entre unités de base et communauté globale facilitant
le double courant de bas vers le haut et de haut vers le bas,
condition nécessaire pour le bon fonctionnement d’une Fédéra-
tion grice aux réseaux de communication horizontaux et verti-
Caux.

4. Extension de la méthode fédéraliste qui se répand dans
Porganisation des sociétés politiques et tend a §’introduire dans
les organisations économiques, tant publiques que privées, en
raison du développement de [’autonomie et de la participation des
membres et des services dans le cadre d’objectifs généraux défi-
nis par le leader ou la direction. La définition de I’orientation
commune repose a la fois sur les informations provenant des
membres et des unités a D'intérieur de ["entreprise, sur le diag-
nostic de la situation environnante et la vision de I’avenir. Ainsi la
tendance actuelle semble se rapprocher de I'idée du fédéralisme
intégral d’Alexandre Marc.

3. Ces divers signes, cette convergence d’expériences et de
technologies s’insérent dans une évolution qui stimule une ex-
plosion de diversités et d’autonomies tout en assurant leur inté-
gration plus harmonieuse et leur participation plus effective au
sein d’une Communauté curopéenne complexe. Cette évolution
ouvre en méme temps la possibilité de diverses combinaisons
d’intégration et de coopération organisées autour de divers poles
de développement politiques et économiques. L’Europe solidaire
& plusieurs cercles concentriques ou, plus correctement, a plu-
sieurs réseaux dont le principal noyau, pble d’attraction el moteur
de développement, est formé par la Communauté européenne.
Rien d’étonnant qu’a ces diverses tendances fédéralistes corres-
ponde une orientation fédéraliste plus marquée de la Communau-
té européenne.

¥ Selon le Professeur D. Tsichritzis, celte technologie de poinie qui est en voic de
réalisation a pour objectif d’assurer une lfaison ininterrompue entre les cenires gou-
vernementaux et administratifs de Bonn et de Berlin, Cette expérience-pilote pourra
servir de modéle aux relations entre les centres communautaires et les centres natio-
naux et régionaux.
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CHAPITRE Il

LA COMMUNAUTE EUROPEENNE SOUS LE SIGNE
DU FEDERALISME

1. Un fédéralisme sectoriel

La Communauté européenne est engagée sur la voie du fédéra-
lisme. Tout en n’étant qu’une fédération partielle et incomplete,
la Communauté européenne renforce en se développant ses traits
fédératifs, comme il ressort clairement de 1’Acte unique euro-
péen, Cependant, si elle est & la recherche de formes de participa-
tion des Régions au niveau communautaire, I’autonomie parfois
excessive des Etats membres et leur participation parfois trop
encombrante constituent a ’heure actuelle plutdt des obstacles
gue des contributions & 1"Union européenne. En effet, ici le
probléme est inverse de celui qui se pose dans certains Etats
fédéraux ou il s’agit de sauvegarder les autonomies des Etats
membres face & Pemprise et a I’expansion de UEtat central.
L’embryon institutionnel de la Communauté européenne rencon-
tre des difficultés 2 affirmer son pouvoir autonome a 1’égard des
Etats membres dont plusieurs sont de vieilles nations européen-
nes. De sorte que lorsqu’on évoque les velléités centralisatrices
de Bruxelles, il est bon de rappeler que ce pouvoir naissant est
bien moins solide et puissant que le pouvoir central dans plu-
sieurs Etats fédéraux, et notamment dans la Confédération helvé-
tique. Certes, au début de la Communauté européenne, on pouvait
craindre certaines velléités centralisatrices sous 1'influence pré-
pondérante de la France (uniformisation, utilisation du regle-
ment-loi). Entre-temps, la France et la Commmunauté ont évolué
dans le sens de plus de différenciation ou de régionalisation. Le
tournant pris et la confirmation apportée par I’ Acte unique euro-
péen sont Ia preuve que la Communauté européenne est engagée
dans la quéte d’une nouvelle forme ou d’une nouvelle constella-
tion de pouvoirs au sein de I'Union. Loin de tendre vers un
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modele fédéraliste unique - le fédéralisme offre de nombreux
«modeles» - la Communauté est a Ia recherche d’une forme
d’organisation originale 4 la fois adéquate et dynamique; adéqua-
te en relation avec les exigences, les tendances de la réalité et les
nouvelles formes de pouvoirs; dynamique par son ouverture sur
IPavenir, sa flexibilité et sa capacité d’adaptation rapide dans une
articulation de structures et de processus fédératifs. Bien que
parfois présent dans les discours du président Jacques Delors, le
terme de fédéralisme n’a pas encore acquis le plein droit de cité
dans la Communauté européenne. Il n’en reste pas moins que la
Communauté européenne pratique le fédéralisme dans de multi-
ples domaines de son activité, sans le dire ou sans le savoir, a
Pexemple de M. Jourdain.

A la différence d’une Fédération, la Communauté européenne
n’assume pas la responsabilité de la défense commune, elle n’est
dotée ni d’une armée ni d’une police européenne. D une politique
extérieure, elle ne possede que quelques éléments embryonnaires
tels que la politique commerciale commune qui comprend la
capacité de négociation en la matiere, ou sa politique d’aide au
développement d’ailleurs concurrente avec celles des pays mem-
bres; le Conseil européen s achemine néanmoins vers la formu-
lation de positions communes face aux problémes mondiaux ou
ceux de I'Europe de I’Est. Dans le domaine économigue méme,
les compétences de la Communauté sont limitées, comme en
témoigne ’absence jusqu’en 1992 d’une politique économique
communautaire ¢t d’une politique monétaire, dont le Systéme
monétaire européen (SME) constitue une premiére ébauche. Ce-
pendant, le Comité Delors a prévu en 1990 des étapes menant a
"union économique et monétaire dotée d’un systéme de Banques
centrales, d’une Banque centrale européenne et d’une monnaie
unique. L’essentiel des propositions du Comité a été repris dans le
traité de Maastricht.

Dans les domaines mémes qui font partie de sa sphére d’action
ou de réglementation, les pouvoirs de la Communauté européen-
ne sont souvent limités, limitation qui n’a pas empéché I’adoption
abusive de certains réglements minutieux et tracassiers. Mais
dans ’ensemble nous sommes loin d’une Fédération telle que la
Confédération helvétique, et encore bien plus loin d’un «pouvoir
centralisé». Limités, les pouvoirs de la Communauté européenne
s’exercent principalement sous la forme de régulation, d’impul-
sion et plus rarement dans les domaines de politique commune
(ex.:1la PAC) ou de gestion de fonds communautaires. D’ailleurs,
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dans I’accomplissement de ses taches de régulation, la Commu-
nauté européenne recourt souvent aux directives qui obligent
quant i "objet qu’elles définissent mais laissent les pays mem-
bres libres du choix des moyens. L’espace sans {rontiéres est en
train d’étre construit au moyen d’environ 300 directives. Lorsque
la Communauté européenne utilise les réglements généraux, sor-
tes de «lois communautaires», qui sont directement exécutoires
selon une technique bien connue des systémes fédéraux, elle
confie - comme la Confédération helvétique - feur exécution aux
Etats membres. Ces quelques exemples confirment que la Com-
munauté européenne constitue une forme hybride, disposant de
pouvoirs limités mais réels en maticre socio-€économique et
technique incomparablement plus réduits que ceux d’une Fédé-
ration. Mais la Communauté européenne est en pleine évolution:
elle tend a s’élargir passant de 6 24 9, puisde 10 a 12 et envisageant
de nouvelles adhésions; elle tend & approfondir ses activités et a
les étendre & des domaines tels que P’environnement, les régions,
la recherche; et elle a été dotée d’une ébauche d’union politique.
C’est I’évolution que I’Acte unique européen a entérinée et qui
doit étre complétée par I’Union économique et monétaire et par
1’Union politique inscrites dans le traité¢ de Maastricht.

2. Un systéme institutionnel hybride

Les catégories classiques ne permettent pas de saisir la réalité
du systéme communautaire qui, dans une perspective tradition-
nelle, apparait comme une mixture d’éléments hétérogenes. Ain-
si, les fragments confédéraux cotoient  la fois des traits fédéraux
et internationaux, le tout s’inscrivant dans un systéme de combi-
naison et d’imbrication des pouvoirs, Alors que le Conseil euro-
péen et [e Conseil des ministres, institutions a la fois intergou-
vernementales et communautaires, s’apparentent aux conléren-
ces confédérales, I’institution originale qu’est la Commission se
profile comme un futur exécutif. Mais celui-ci ne peut exercer
pour I’heure qu’un pouvoir «gouvernemental» limité en étroite
collaboration avec le Conseil des ministres et le Conseil euro-
péen. A ce titre, comme dans I’accomplissement des taches nor-
matives, le tandem Commission - Consetl fonctionne selon une
régle générale: la Commission propose, le Conseil dispose en
consultation ou en coopération avec le Parlement européen.
Contrairement aux sysiémes nationaux, le Parlement est loin
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d’exercer pleinement les fonctions 1égislatives dans la Commu-
nauté européenne. Et pourtant, depuis son élection en 1979, il
représente le «peuple» ou plus exactement les peuples européens
de la Communauté européenne. Sous cet angle, il se rapproche
d’une chambre des représentants du Peuple alors que le Conseil -
principal organe de décision - ol siégent les Etats membres,
préfigure une chambre des Etats. Quant au gouvernement de la
Communauté européenne, il est difficile & situer dans une insti-
tution car les fonctions gouvernementales encore fragmentaires
mais en croissance sont réparties entre la Commission, le Conseil
et le Conseil européen. Cependant, ¢’est le Conseil européen qut,
a1dé par la Commission et par le Conseil des ministres, exerce
I"essentiel du pouvoir lorsqu’il s’agit d’options & haut contenu
politique ou de matiéres politiques par excellence.

Dans le domaine socio-économique, la Communauté euro-
péenne sc présente comme une union complexe dont le pouvoir
actif repose sur une Commission, institution collégiale de
17 membres qui n’est pas sans rappeler le Conseil fédéral suisse
(Exécutif stable, élu par le Parlement, mais sans responsabilité
devant celui-ci) et un Conseil, préfiguration du Conseil des Etats
qui exerce, en tant qu’émanation des gouvernements membres, &
la fois certaines fonctions exécutives et la fonction législative en
derniere instance. La question demeure ouverte de savoir quelle
sera P’évolution de ce complexe institutionnel. Dés 2 présent, on
constate qu’a la suite de I’ Acte unique européen, la Communauté
européenne, enrichie de I'expérience de ses succes et de ses
échecs, s’oriente vers des solutions décentralisées. Méme en
mati¢re de 1égislations, au concept des régles communes, unifor-
mes, tend a se substituer le concept d’harmonisation et de dé-
centralisation, I’objectif étant d’éliminer les entraves  la libre
circulation et 4 la réalisation d’«un espace européen sans frontie-
res» ainsi que de créer un environnement favorisant le développe-
ment des activités d’agents économiques et sociaux.

En paralléle avec le principe de la double participation des
Etats membres et du peuple, s’affirme le principe de I’Union dans
la diversité. Aussi lit-on dans I'introduction au Rapport général
de la Communauté européenne de 1988 que «!’interdépendance
entre les pays européens impose sa logique de coopération face
aux divergences d’intéréls; elle conduit a prendre en charge la
diversité en reconnaissant les différences, a apprendre 4 vivre et &
prospérer a douze». Et le président Jacques Delors de renchérir:
«Que I"on se rassure: les particularités nationales ne disparaftront
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pas plus que ne se sont effacées les spécificités régionales. 1l est
vrai que pour donner aux Européens le sentiment qu’ils appar-
tiennent a un méme ensemble, les gouvernements ont décidé de
multiplier les signes d’une Europe des citoyens: passeport euro-
péen, €change d’étudiants, compétitions sportives, manifesta-
tions cultureiles... Mais rien, dans tout cela, ne décele une volonté
d’uniformisation. Aprés tout, chaque pays pourra cultiver I"héri-
tage de son Histoire, ses traditions, ses coutumes, ses spécificités.
Notre Europe ne sera unie que dans la diversité» ©,

Deux innovations de I’Acte unique en sont la preuve: le re-
cours aux directives et & la regle de la reconnaissance mutuelle.
En effet, la mise en oeuvre du marché intérieur repose sur un tissu
d’environ trois cents directives qui obligent quant aux objectifs
qu’elles définissent mais laissent le choix aux Etats membres
quant aux moyens. Dans le méme esprit et compte tenu des
diversités et des difficultés réelles, le principe de reconnaissance
mutuelle se substitue dans de nombreux cas aux rapprochements
des législations nationales et a plus forte raison a des réglementa-
tions uniformes. En vertu de ce principe, un dipléme obtenu ou un
produit homologué dans un des pays membres sera automatique-
ment reconnu dans les autres pays membres. Ces différentes
formes d’instruments et d’actions communautaires convergent
vers une application généralisée, bien que parfois imparfaite,
d’un principe fondamental du fédéralisme, & savoir le principe de
subsidiarité. A titre d’exemple, le Conseil européen de juin 1989
consideére dans sa résolution finale que le Rapport Delors répond
pleinement au mandat. Il estime que la réalisation de I"Union
économique et monétaire devra tenir compte du parallélisme
entre les aspects économiques et monétaires, respecter le principe
de subsidiarit¢ et répondre a Ia diversité des situations spécifi-
gues. Dans le méme sens, la derniére étape prévoit le plein
fonctionnement du Systéme européen des Banques centrales
(SEBC), selon un schéma fédéral, et avec une Banque centrale
européenne, mstitution communautaire autonome a part entiére,
responsable de la formulation et de la mise en oeuvre de la
politique monétaire commune. En outre, dans cette structure de
type fédératif, les banques centrales nationales auront la respon-
sabilité d’exécuter des opérations, conformément aux décisions
prises par le conseil du SEBC. Quant & I’Ecu, il ofire, selon le

"% Jacques Delors, «Europe: les embarrag de 1a souverainetés, in Politigue inter-
nationale, n® 41, automne 1988, p. 295.
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rapport, le potentiel nécessaire pour devenir, aprés une phase de
transition en tant que monnaie paraliéle, une véritable monnaie
commune. Tel est I’objectif final proposé par le Rapport Delors.”
De toute évidence, ce projet reproduit le schéma de la Federal
Reserve américaine (FED) et s’inspire de I’exemple de la Bun-
desbank. Cette orientation vers des sous-systémes et des institu-
tions autonomes est proche de I’idée des Agences européennes
que Denis de Rougemont appelait de ses voeux. Cest dans cet
esprit que la Commission a recommandé de créer une Agence
d’ environnement autonome au sein du systéme communautaire.

Le principe de la différenciation est aussi présent sous Ia forme
de la diversité d’intéréts sectoriels et régionaux dans la Commu-
nauté européenne. La consultation des groupes socio-économi-
ques, organisés au niveau comimunautaire, constitue un des axes
de ce processus qui permet 4 la Commission de recueillir les avis
des groupes communautaires et d’évaluer leur soutien. Dans ces
conditions, ce n’est pas un hasard si environ six cents organisa-
tions communautaires forment un dense tissu de communications
et de relations autour de la Commission. De méme sous I"angle
des Régions, la politique régionale soutenue par les actions d’ac-
compagnement du Fonds de développement régional (FEDER),
assure Vinsertion des Régions européennes dans 1’ensemble
communautaire. La récente création d’un Comité consultatif desg
régions les associe au processus de décision et renforce les
structures régionales, tout en accordant de nouvelles possibilités
d’expression de la différence des régions et des minorités au sein
de la Communauté européenne.

Le principe de la protection des minorités s’ inscrit notamment
dans la surreprésentation des petits et moyens Etats dans les
institutions et processus communautaires. Les petits et moyens
Etats disposent d’un membre chacun a la Commission par com-
paraison avec deux membres pour chacun des cing grands. Au
Conseil, chaque Etat membre a un représentant et les petits et
moyens Etats sont largement privilégiés dans la pondération des
votes a la majorité qualifiée de 54 voix sur 76 (Luxembourg = 2;
Danemark et Irlande = deux fois 3: Belgique, Gréce, Portugal,
Pays-Bas = quatre fois 5; Espagne = une fois & France, ltalie,
République fédérale allemande, Royaume-Uni = quatre fois 10) .
Cette pondération évite de donner une place dominante aux

7 Comité pour I’étude de 1'Union éconemique et monétaire, Rapport sur P Union
éconoinique et monélaire dans la Communauté européenne, juin 1989,
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grands gui méme unis ne peuvent imposer leur yo{opté daps_s/la
Communauté. Pour parvenir a r_assemb}er Ia majorité qualifiée,
ils ont besoin de 1’appul de plusieurs membre§ petits et moyens.
Le poids des petits et moyens Etats est accentué lorsque le recours
3 'unanimité est exigé pour certaines décisions fondamentales
(exemples: Union économique et monétaire, harmonisation de la
fiscalité). . .

Le Parlement européen comprend aussi une représentation
renforcée des petits et moyens Etats par rapport a leur population
en millions: Luxembourg (0,36) = 6; L‘lande (3,5) = _15; Dane—
matk (5) = 16; Gréce, Portugal, Belgique (10) = trois fois 24,
Pays-Bas (14,5} = 25; par comparaison avec: Espagne (38,5) = 6Q
et France, Italie, République fédérale allemande, Royaum/e—UI’n
(55 2 61 ou 80) = quatre fois 81, soit un total de 518 députés
européens. A la Cour, chaque Etat men}b}‘e aun juge et le Comité
économique et social, suivi par le Comité d(és Régions, ne fait pas
exception 2 cette tendance a renforcer la présence des conseillers
des petits et moyens Etats. o ‘

Le systéme communautaire se caractérise également par le fait
qu’il instaure un bon équilibre entre les grands pays membres
dont aucun n’occupe de mani¢re permanente une place domi-
nante, et dont I'influence est contrebalancée par les petits et
moyens pays qui forment des sous-ensembles plus ou moins sta-
bles & 1’exemple des trois pays du Bénélux. Cet equ11/1b1‘e est
renforcé par Iabsence de coalitions permanentes malgré }e role
de moteur joué par la France et |’ Allemagne ainsi que par ’action
de la Commission dont les petits et moyens Etats sont les plus
fideles défenseurs. En cherchant & dégager I’intérét communau-
taire, la Commission garantit I’équilibre général d,’\aufant mieux
(ue ses propositions ne peuvent &tre amendées qu’a | upanimite
des membres du Conseil. Ainsi, paradoxalement, }’unar_mmte
protége et renforce "intégrité de ses propositions et son poids de
négociation. _ ) )

Ces quelques traits féderatifs de la Communauté européenne
se doublent de ’accroissement, certes encore insuffisant mais
réel, de sa dimension démocratique. La participation du Pflriew
ment européen se développe grice & plusieurs facteurs: son €lec-
tion directe, son emprise croissante sur le budget communautaire
ainsi gue sa coopération au processus .léglslatljf dans le cadrq de
’Acte unique et son pouvoir de codécision prévu par le traité de
Maastricht. A mesure que son réle s’accroit, les partis polalthues
tendent & prendre une part plus active au processus d’union:
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limités au début a I’activité de leurs groupes parlementaires au
Parlement européen, les partis appartenant aux trois grandes fa-
milles politiques européennes (socialiste, démocrate-chrétienne
et libérale) ont créé des fédérations de partis. Bien qu’encore
embryonnaires, ces fédérations ont plusieurs caractéristiques en
commun avec les partis suisses dont les membres cantonaux
constituent la base ol se déroule leur activité principale. Sous le
chapeau communautaire ou fédéral, ¢’est la diversité nationale ou
cantonale qui s’exprime au sein d’unions de partis.

3. Evolution fédéraliste on régionaliste dans les Etats
membres

L’évolution observée dans les pays de la Communauté euro-
péenne s’oriente dans 1’ensemble vers des formes d’organisation
sinon toujours ou déja fédératives du moins plus régionales ou
décentralisées. La tendance générale n’est plus au renforcement
du pouvoir central national mais 2 1’épanouissement des poten-
tiels régionaux.

Par son poids, sa structure et son expérience fédéraliste, la
RFA assume une place centrale dans 1’évolution de la Commu-
nauté européenne. Son influence s’exerce dans le sens du fédé-
ralisme et renforce les tendances dégagées plus haut, Elle apporte
la preuve, s’il en était besoin, de Iefficacité de la méthode et de
Porganisation fédéralistes, mais aussi son soutien i la mise en
ocuvre du principe de subsidiarité. Elle donne P’exemple de son
application: & 1’occasion de la ratification de I’ Acte unique, les
Lénder ont institutionnalisé - sous la forme d’un accord avec le
gouvernement fédéral - Jeur participation au processus commu-
nautaire. Tout en affirmant leurs compétences au plan national, ils
ont établi des représentations auprés de la Communauté euro-
péenne & Bruxelles afin de faire entendre leurs voix directement
au niveau communautaire. Le processus de régionalisation et de
fédération se déploie graduellement 4 I’intéricur des membres de
ta Communauté. De fait, un deuxieéme Etat membre évolue sous
une forme originale vers une structure fédérale: la Belgique qui,
tout en ayant évité un éclatement, apporte son appui au «parti
fédéral» dans la Communauté européenne.

La politique régionale de la Communauté européenne est sou-
tenue et prolongée par la régionalisation que mettent en pratique
plusieurs Etats membres. Ainsi, au cours des années, 1’Ttalie a vu

290

ses Provinces s’affirmer jusqu’a devenir de vrais pouvoirs politi-
ques et économiques. Plus récemment, les Reglons/en Espagne
ont connu un épanouissement rapidei et constituent fieSOI'mgtls des
espaces politiques, des centres de developpemffnt ¢conomique et
culturel. D autres Etats membres se sont engagés aussi sur la voie
de régionalisation: la France méme, exe}mple type d’un ,E.tat
centralisé, a succombé 2 cette tendance et évolue vers une régio-
nalisation qui d’économique devient de plus en /pI}us pohthuAe:
Autant de signes d’une lente marche vers le fede}rghsme bati
désormais a la fois sur les Etats membres et sur }es Régions. Ainsi
émerge 2 |'intérieur de la Communauté européenne une Europe
de Régions, pronée par Denis de Rougemont: mouvements paral-
leles et concomitants, dont I’'un a pour objectgf de créer une
Fédération européenne, et I'autre de faire surgir les potentiels
régionaux et les richesses locales a 1’1ntn§1‘1eur de la Communauté
ceuropéenne et de ses Etats membres. Clest le principe de’ subsi-
diarité qui s’inscrit dans les faits & divers niveaux de [’Union
européenne.

4. Une conclusion ouverte sur I’avenir

L’application des principes du fédéralisme permet d’éviter de
nombreux conflits en amortissant les chocs et en évitant la con-
centration des antagonismes au centre. Dans les communautés
politiques centralisées, les conflits, les contestations et les revoli
tes, méme si leurs sources sont locales ou régionales, 1'em<_3n/tem
automatiquement au pouvoir central qui seul a la capacit¢ de
décision. En revanche, dans un systéme fédératif, les tensions et
les troubles multiples peuvent trouver des solutions locales ou
régionales dans la mesure ot ces différents niveaux dgsposent des
pouvoirs susceptibles d’arbitrer les conflits ou de répondre aux
demandes nouvelles. Ainsi, par contraste avec mal 1968 qui a eu
pour scene principale Paris et les contestataires pour interlocuteur
principal le gouvernement frangais, les mouvements de contesta-
tion violents & Zurich ont été gérés par les autorités du Canton et,
de ce fait, n’ont affecté que marginalement ’ensemble de la
Confédération. _ _

La diversité de situations et de besoins jointe & la pratique
fédéraliste incite a rechercher le consensus, le compromis ou le
rapprochement des positions ainsi qu’a éviter des mesures uni-
formes et rigides en privilégiant les politiques mieux adaptées
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aux conditions particulieres. A ce titre, et grice & sa flexibilité, le
fédéralisme est plus apte a4 accueillir et & gérer la révolution
technologique. 1.’ orientation actuelle de la Communauté euro-
péenne va aussi dans ce sens. La régle de la différenciation, de la
reconnaissance muiuelle comme le recours aux directives ou au
principe de subsidiarité en sont autant de confirmations. Plus de
tolérance et de compréhension mutuelles, la place privilégiée
réservée aux petits et moyens membres, ct la participation des
régions et des groupes multiples ne font que contribuer a renfor-
cer cette tendance générale. D’autant plus que si le fédéralisme
s’édifie vers le haut dans la construction européenne, il envahis
€galement les structures des Etats membres qui sont, soit de type
fédéral ou quasi-fédéral & I’exemple de Ja RFA, de la Belgique ou
de I’Espagne, soit régionalisés a I'instar de I’Italie ou en voie de
régionalisation & 'exemple de la France. Les principes et la
méthode fédéralistes se répandent a I’intérieur de la plupart des
membres de la Communauté européenne, pénétrent dans leurs
économies, leurs entreprises et transforment insensiblement leurs
sociétés mémes. Le fédéralisme en tant qu’approche, méthode et
mode d’organisation est soutenue et stimulée par la généralisa-
tion des micro-ordinateurs et des réseaux de communication.
D’autant que le fédéralisme se révele, grice i sa flexibilité et &
son adaptabilité comme une réponse efficace aux exigences
multiples de la société postindustrielle, de ’homme nouveau et
de I’ere postnationale.

En effet, le fédéralisme n’impose pas un modgle «supréme et
figé», mais propose un ensemble de principes et d’expériences
articulés au sein de «!’union dans la diversité». L’Union fédérale
rassemble les collectivités et les forces tout en stimulant 1’éclo-
sion des potentiels locaux, régionaux et nationaux, qu’elle oriente
vers des objectifs communs. Elle permet ainsi I’épanouissement
des ensembles autonomes et diversifiés tout en assurant leur
participation & la réalisation d’ambitions et de buts partagés au
sein de constellations dynamiques. Cette méthode qui génére des
synergies diverses a orientation commune s’ affirme aussi dans les
entreprises et dans la gestion des hommes. Ainsi, se créent et
multiplient les nombreux réseaux horizontaux de communication
et de participation qui contrebalancent les relations verticales
dont I’Efat centralisé est le symbole. Cet Etat - qui n’est qu’un
€tat dans la chaine des communautés et des associations d’hom-
mes - c¢herche a retrouver aujourd’hui sa véritable place, certes
importante, mais intermédiaire entre Régions et communautés
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: " d’Etats, telle la Communauté européenne. L'idée d’un Etat supré-

me, totalement souverain et indépendant s’efface devant les réali-
tés et 'expérience de pouvoirs partagés et exercés en commun
dans une Communauté qui porte la marque de la solidarité, de
I’interdépendance et du fédéralisme. Des lors, & plusieurs, les
Frats tendent & assumer la responsabilité de leur sécurité, la
coordination de leurs politiques extérieures ainsi que leur déve-
loppemient économique, social et démocratique. Dans cette con-
figuration, I’Etat échappe a la surcharge en exergant en commun
certaines fonctions au sein de la Communauté européenne ou en
en laissant d’autres aux régions. Mais en méme temps, son rdle de
I’Etat-gendarme ou de I’Etat-interventionniste ou de I’Etat-Pro-
vidence évolue et s’enrichit d’un role d’impulsion, d’incitation,
de soutien et de coordination. Privée de puissance publique, la
Communauté européenne a développé et mis en valeur davantage
que I'Etat traditionnel cette fonction motrice et innovatrice en
réponse a un double besoin d’union et d’innovation. Cette nou-
velle fonction s’incarne de maniere exemplaire dans les program-
mes de recherche scientifique et technologique ou la Commu-
nauté assume un role moteur, de soutien et de coordination entre
divers participants: Etats, collectivités publiques, universités et
instituts de recherche, entreprises du secteur public et du secteur
privé. Les programmes Comett, Esprit et bien d’autres illustrent
notre propos en créant une nouvelle synergie triangulaire entre les
secteurs public et privé, et les universités, Ce méme principe
d’interfécondation est & 1’origine, a un niveau différent, des parcs
scientifiques et technologiques. Ainsi, la méthode fédéraliste qui
combine flexibilité, autonomie et participation en vue d’objectifs
communs, trouve, a des degrés multiples, une application de plus
en plus riche et étendue.

L’ orientation commune en fonction des objectifs partagés a
moyen ou a long terme anime ces processus qui assurent le
concours libre des hommes et des communautés. C'est la force du
Projet européen et de ses composantes en regard de ce que Ri-
chard Darmon appelle le «cultural now-nowism» ou 'obsession
du présent, de la conjoncture qui submergent les valeurs améri-
caines. Cet abus du présent aux dépens du futur, et ce refus d’une
vision & plus long terme portent en eux les germes du déclin. Les
recommandations de Darmon ne sont pas sans rappeler les pro-
grammes communantaires et les objectifs de 1993. L'invention de
1993 est «l’oeuf de Colombs» de Jacques Delors. Cette «obliga-
tion ardente» issue du consensus des Etats membres et entérinée
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par I’ Acte unique européen, a donné, aprés une stagnation prolon-
gée, une nouvelle impulsion au processus d’union qui s’est con-
crétisée dans 1’Union européenne créée par le traité de Maas-
tricht.

_ Le processus d’union s’accélere en fonction de I’objectif 1993,
ainsi que sous la pression de facteurs externes et internes. Les
préparatifs, la restructuration et les regroupements battent leur
plein dans les pays de la Communauté européenne mais aussi
chez ses voisins et chez ses partenaires économiques. Les Euro-
barometres sont 1 pour témoigner de I’ampleur de P'effet 1993 et
de son écho dans I'opinion publique. Les pressions externes
viennent renforcer ce mouvement en agissant en stimuli puis-
sants: a la compétition menagante des Etats-Unis, et plus encore
du Japon, se joint le grand changement en Europe de I'Est. Entre
deux lectures de cet événement majeur, la vision du président
Mitterrand I’emporte sur celle du Premier ministre anglais. Au
mouvement précipité des réformes et de la démocratisation des
pays socialistes, & la déstabilisation des systémes communistes en
Europe, une seule réponse efficace: 'accélération du processus
d’union et I’action commune et coordonnée en faveur des pays
socialistes en voie de démocratisation. De surcrofit, |’ unification
allemande et plus récemment la crise du Golfe ont fait apparaitre
la nécessité urgente de doter la Communauté européenne d’une
capacité suffisante en matiére de relations extéricures et de sécu-
rité. C’est autour d’une Communauté dynamique et unie que
pourra se construire une grande Europe & plusieurs dimensions
sous le signe de la démocratie et du fédéralisme.

294

Huitieme section

TRAITE DE MAASTRICHT : APPROFONDISSEMENT
DE LA COMMUNAUTE EUROPEENNE

CHAPITRE |
LUNION A VOCATION FEDERALE

Quarante ans d’intégration économique ont ouvert la voie a
Pintégration politique. La mise en commun des ressources, la
gestion de I'union douanitre, des institutions et des politiques
communes, la portée politique des décisions économiques ainsi
que le poids politique du commerce et des relations économiques
extérieures, sont autant de facteurs qui impriment une dimension
politique de la Communauté européenne. Sans déboucher auto-
matiquement sur I'Union politique, ces facteurs en ont bati pro-
gressivement les fondements et les structures tout en créant des
habitudes de travail en commun. Le marché intérieur parachevé
par I’Acte unique vient de recevoir son complément naturel,
I’Union économique et monétaire. De méme, I'instauration d’un
espace sans frontitres a engendré le besoin d’un minimum
d’instruments de politiques intérieures, telle la libre circulation
des personnes qui a incité les Etats membres & développer la
coopération dans les domaines de la justice et des affaires inté-
rieures. Les nouveaux besoins ont rendu nécessaires les nouvelles
fonctions qui ont entrainé, a leur tour, I’innovation institution-
nelle.

L’espace sans frontieres comprend un premier volet qui porte
sur les problémes soulevés par Pentrée et la libre circulation des
ressortissants des pays tiers, la politique d’immigration et d’asile.
Le deuxiéme volet concerne la coopération judiciaire, le troisie-
me la lutte contre le terrorisme, la drogue, la criminalité interna-
tionale ainsi que la coopération policiere et la création de I’Euro-

295



pol. Plus d’un de ces domaines touche la fibre sensible de la
souveraineté nationale. L’octroi des visas, les conditions de sé-
jour et la politique d’immigration et d’asile sont des éléments
constitutifs de la politique intéricure des Etats membres. Mais ce
sont aussi des questions qui préoccupent 1’opinion publique.
D’apres le sondage réalisé au printemps 1991, le sentiment d’une
présence trop envahissante des ressortissants des pays tiers est
répandu : 50% des personnes interrogées sont de cet avis.' Dans
les pays a fort taux d’immigration, (Allemagne, Belgique, Fran-
ce, Angleterre), ce sentiment dépasse la moyenne. Quant a 1’ac-
cueil des immigrés et des demandeurs d’asile, trois personnes sur
cing, et un peu moins pour les demandeurs d’asile, sont en faveur
des restrictions qu’un tiers souhaite étendre & I’avenir. L’intolé-
rance, voire la xénophobie et la violence raciale sont a I’origine
des mouvements et des partis extrémistes qui, de surcroit,
éveillent et exacerbent ces sentiments par leurs discours et leurs
actions. Désormais, ces problemes de politique intérieure tendent
a revétir une dimension européenne et appellent une coopération
organisée. Cette coopération qui vise & compléter et 4 coordonner
tes actions des gouvernements nationaux, implique le respect des
droits de 'homme et des libertés fondamentales.

La coopération politique fait appel & une méthode & dominante
intergouvernementale qui la distingue de la méthode communau-
taire. Dans ce contexte, les institutions communautaires telles que
la Cornmission et le Parlement européen ont un réle effacé, alors
que le Conseil, avec 1’aide d’un Comité de coordination, assume
le r6le central. Bien que le processus de décision en matiére de
politique intérieure s’apparente étroitement aux mécanismes de
la politique extérieure et de sécurité commune, il s’en distingue
cependant par les traits suivants: I’absence du Conseil européen
qui néanmeoins ne manquera pas d’orienter les grandes décisions;
le rble du Comité de coordination composé de hauts fonction-
naires du minisiere de Iintérieur et d’autres ministéres compé-
tents; le role de la Commission qui n’a pas Ia faculté de prendre
des initiatives au méme titre que les Etats membres dans les
domaines de la coopération judiciaire en matiére pénale, de la
coopération policiere ni, chose surprenante, dans le domaine de la
coopération douanicre (art. K.3, par. 2) tout en étant pleinement
associée aux travaux du Comité de coordination; les effets de
cette coopération nouvelle sur les administrations nationales qui

" Eurobarométre, n° 33, juin 1991, pp. 40-41 et T. 38 342,
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ont été tenues en marge de I’intégration jusqu’a présent, laissent
entrevoir des adaptations, voire I'émergence de nouvelles struc-
tures au sein des ministéres de Uintérieur et de la justice ainsi que
I’élargissement de I’ eurosphere.

1. Saut qualitatif ou simple étape?

Lors du Conseil européen & Maastricht des 9 et 10 décembre
1991, la Communauté européenne a franchi le seuil de 1'inté-
gration politique. Elle s’est engagée dans le processus de I’exer-
cice en commun des attributs essentiels de la souveraineté natio-
nale, a savoir: politique étranggre et de sécurité, défense com-
mune a terme, union économique et monnaie unique, citoyen-
neté européenne, sécurité juridique et affaires intérieures. Autant
de domaines qui sont qualifiés de secteurs politiques par excel-
lence et qui font partie des attributions de la Confédération suisse
comme du pouvoir fédéral en Allemagne et aux Etats-Unis.
Suivant la méthode inaugurée par Jean Monnet, le Conseil euro-
péen de Maastricht a défini les objectifs, fixé les échéances et
réparti les tiches entre les institutions de la Communauté. De
surcroit, il a inclus une clause de révision 4 I’exemple de celle qui
figurait dans le Projet Fouchet du général de Gaulle, clause qui
prévoit la convocation d’une conférence intergouvernemen-
tale en 1996 dans la perspective d'un renforcement de I’Union.
C’est dire que les impulsions données et les décisions fonda-
mentales prises a8 Maastricht sont davantage un commencement
qu’un aboutissement. D’ou la difficulté d’en prévoir toutes les
implications dés a présent. Car, bien que s’agissant d’un pari de
Pascal, la portée réelle ne pourra en &tre évaluée qu’a la lumiere
de I'expérience commune et de la cohésion des membres face &
Pépreuve,

Il est des fors naturel que les opinions et les interprétations au
sujet de P'importance de Maastricht soient partagées entre deux
extrémes: les uns considérant qu’il s’agit d’un véritable saut
qualitatif, les autres estimant que ce n’est qu’une simple étape
vers I"Union politique. Chacune de ces perceptions comporte sa
part de vérité, Depuis le traité de la Communauté européenne de
défense (CED) et de plusieurs initiatives sans lendemain, et i Ia
suite de la consécration de la pratique de coopération politique
par I’ Acte unique, c’est le premier engagement des Etats mem-
bres de la Communauté dans un ensemble de domaines politiques
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réputés appartenir aux pouvoirs régaliens. LLa Communauté ne
peut plus étre accusée de ne construire qu’un «marché commun
des épiciers». En effet, le traité de I’Union politique vise 4 renfor-
cer et a étendre ce que 1’ Acte unique européen n’a fait qu’ébau-
cher timidement. De plus, il innove en établissant un calendrier
contraignant pour I’Union économique et monétaire ainsi que
pour Iinstauration d’une monnaie unique qui doit voir le jour
avant 1’an 2000. De la sorte, la Communauté se dote d’une
nouvelle dimension politique reposant sur quatre volets dynami-
ques: deux piliers visent a assurer & la Communauté une place sur
la scéne mondiale qui corresponde 4 son poids économique; deux
autres piliers sont destinés & rapprocher les ordres juridiques et
les politiques des Etats membres dans 1’espace sans frontidres
ainsi qu’a intensifier la participation des citoyens. Le pas décisif
franchi, I’engrenage d’intégration politique a été déclenché. Telle
est 'interprétation qui s’inspire de la conception dynamique des
peres fondateurs.

A T'encontre de cette vision porteuse d’espoir, des vues plus
prudentes, voire plus sceptiques n’ont pas manqué. En effet
d’aucuns considérent qu’il s’agit d’une simple étape ou d’un
progrés modeste. lls mettent en exergue les faiblesses du systeme
tel qu’il est issu des délibérations du Conseil européen de Maas-
tricht: les conséquences imprévisibles sinon négatives de 1’ex-
ception britannique, la persistance du déficit démocratique et
surtout I'insuffisance des instruments prévus pour faire face aux
défis que présentent la transition et les crises en Europe de I’Est.
Les doutes se traduisent par des interrogations. Les efforts ac-
complis par les Douze sont-ils 4 la mesure des bouleversements
qui secouent le systéme mondial et ses composantes? L'éclate-
ment de I"'URSS, la guerre en Yougoslavie, la crise dans les pays
en voie de transition démocratique, sans oublier les difficultés et
les besoins croissants du Tiers Monde, sont autant de défis qui
interpellent I’Europe politique en devenir. Ces changements pré-
cipités, qui déstabilisent les systemes et les équilibres politiques,
se déroulent dans un état de crise économique et de pénurie qui
rendent encore plus difficile le passage 4 la démocratie et &
I’économie de marché. Dans ce monde en mutation profonde, la
Communant¢, facteur stable, dynamique et démocratique, s’est-
elle dotée de moyens et d’instruments qui lui permettent de faire
face aux conflits qui minent I’ex-forteresse communiste? Dispo-
se-t-elle des ressources a la mesure des demandes d’aide qui lui
sont adressées et des espoirs qu’elle a suscités? La réponse a ces

298

questions ne pourra étre fournie qu’au vu des résultats de I'action
de 1a Communauté et de ses membres.

2. L’architecture générale et objectifs de PUnion

Suivant I’exemple du Projet d’Union européenne proposé par
le Parlement curopéen en 1984, le Traité instituant une Union
européenne rassemble les divers éléments - traités, instruments,
acquis communautaire - dans un cadre institutionnel unique qui
doit assurer la cohérence et la continuité des actions menées en
vue de la réalisation des objectifs de I'Union. Réunis dans un seul
«traité-constitution», ces divers instruments donnent lieu a une
répartition des pouvoirs et & des processus de décision différents.
Dans les domaines des trois Communautés européennes, la ré-
partition des attributions consacre le pouvoir actif du tandem
Commisston-Conseil, qui agit avec Ia participation du Parlement
européen. S’inscrivant dans le prolongement de I’ Acte unique de
1987, le traité d’Union européenne de 1992 étend le vote a la
majorité qualifiée et renforce le rdle du Parlement européen. 1l
cherche a rendre le fonctionnement de la Communauté a la fois
plus efficace et plus démocratique dans les domaines économi-
ques et sociaux. En revanche, le clivage apparait clairement entre
le volet économique & dominante communautaire et le volet
politique a prédominance intergouvernementale. En effet, en
matiere de politique étrangére et de sécurité commune qui cons-
titue I’innovation majeure de I’Union, le Conseil européen et le
Conseil des ministres ont un rble prédominant, alors que la Com-
mission est réduite & un réle plus effacé bien que son Président
soit membre du Conseil européen.

Dans le domaine politique, la Commission ne dispose pas de
droit de proposition exclusif en vertu duquel ses propositions
sont, dans le cadre de la Communauté économique, a [’origine
des décisions du Conseil. Cependant, clle est pleinement associée
aux travaux de la présidence et du Conseil dans le domaine de la
politique étrangere et de sécurité commune. Il en va de méme de
la justice et des affaires intérieures. Dans I’un comme dans 1’ autre
de ces domaines, la Commission a la faculté, au méme titre que
chaque Etat membre, de soumettre des propositions au Conseil.
De toute évidence, le terme de proposition revét, dans ce con-
texte, une signification générale qui la distingue du sens juridique
que lui attribuent le traité de Rome et le volet Communauté
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européenne du Traité de Maastricht. Il s’agit d’un droit d’initiati-
ve que la Commission ne possédait pas auparavant dans le cadre
de la coopération politique curopéenne. Sans disposer de pou-
voirs comparables a ceux dont elle est dotée dans la Communauté
européenne, la Commission méritera & 1’avenir le role gu’elle
saura se tailler, dans une large mesure, grice & sa compétence, a
sa capacité et a son dynamisme ainsi qu’a la personnalité de son
Président et de ses membres.

Il s’ensuit que ’architecture de I'Union européenne repose sur
deux piliers: la Communauté européenne et I’Union politique. Au
titre de fa Communauté, le traité sur 1’Union européenne appro-
fondit et étend I’action communautaire. 11 accomplit un pas dé-
cisif dans la direction d’une monnaie unique et d’une Banque
centrale européenne. Il renforce la politique dans les domaines de
Ienvironnement, de la recherche, de la formation et I'étend a
d’autres secteurs tels que la santé, les réseaux transeuropéens, la
protection des consommateurs, la culture et ’éducation. Le ca-
ractére communautaire de ces politiques a éé confirmé dans
plusieurs cas par I’extension du vote 4 la majorité qualifide. De
plus, le processus de décision tel qu’il s’est développé dans le
cadre du traité de Rome et de 1’ Acte unique a enregistré quelques
progres au titre de la participation du Parlement européen. Cest
ainsi qu’aux ¢dt€s de ses pouvoirs consultatifs originels, le Parle-
ment a €té€ associé¢ plus étroitement a [’exercice de la fonction
législative du Conseil sous la forme de «coopération» d’apres
I’Acte unique et de «codécision» dans le domaine communau-
taire de I’Union européenne. De surcroit, dans sa nouvelle struc-
ture, la Communauté prévoit des recours plus fréquents a 1’avis
conforme.

En revanche, les procédures qui relévent de la coopération
intergouvernementale, exceptionnelles dans le cadre communau-
taire, constituent la régle dans les domaines de I'Union politique.
Bien qu’ayant adopté un centre unigue de décision - autrefois
proposé par le rapport Tindemans et le projet de traité de I'Union
européenne du Parlement européen - Ie traité de Maastricht est
doté de pouvoirs différents selon qu’ils portent sur les affaires
communautaires ou sur les affaires étrangéres et intérieures. Il en
résulte une distinction entre, d’une part, les processus de décision
communautaires dans les domaines du marché intérieur, des po-
litiques d’accompagnement et de I’Union économique et mongé-
taire et, d’autre part, les processus de décision en matidre de
politique étrangere et de sécurité commune ainsi que de politique
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intérieure. Tout en maintenant la distinction entre les domaines
communautaires et les domaines de la coopération politique, le
traité de Maastricht confirme en substance la «vocation fédérale»
de 1I’Union. Malgré que cette mention [Gt supprimée a la demande
de I’ Angleterre, la vocation fédérale s’inscrit dans les orientations
de I’Union européenne. Sacrifiée dans la forme, elle s’affirme
dans le fond et dans I’esprit du traité de Maastricht. Telle est la
tendance qui, malgré les lacunes et fes faiblesses de cette nouvelle
construction, constitue la marque principale et ’apport promet-
teur de I’Union européenne. Cependant, seule i’expériencp et le
comportement des responsables politiques, communautaires et
nationaux, pourront confirmer ou infirmer cette interprétation qui
se fonde sur les effets d’entrainement de la dynamique commu-
nautaire: les vifs débats suscités par la ratification du traité de
Maastricht en Allemagne et en France, ou ceux suivis d’un vote
négatif au Danemark, apportent une preuve concrete de la portée
politique de ce nouvel acte européen qui prévoit P'exercice en
commun des parcelles importantes des souverainetés nationales.
Les dispositions communes comprennent, d’une part, les prin-
cipes qui définissent les objectifs, guident et orientent les actions
des 1nstitutions communes et, d’autre part, elles confirment la
mission et le mode d’organisation du Conseil européen. Cet
ensemble de dispositions définit les objectifs de I’Union euro-
péenne qui «marque une nouvelle étape dans le processus créant
une union sans cesse plus étroite entre les peuples de I"Europe,
dans laquelle les décisions sont prises le plus pres possible des
citoyens». Ce premier article met P'accent sur la nature dynami-
que du concept de I’union par opposition au concept statique de
I'unité. En effet, 'union implique un processus d’association et
de rassemblement des peuples et des hommes, a savoir 1’action
politique par excellence selon Bertrand de Jouvenel. De surcroft,
la référence aux destinataires de I'Union n’est pas sans évoquer
une des idées-forces de Jean Monnet: «Nous ne coalisons pas les
Etats, nous unissons les hommes». Dans cet esprit, Iarticle in-
troductif traduit le souci des gouvernements membres de réduire
la distance entre les citoyens et les centres de décision, distance
qui s’est accrue du fait de I'instauration d’un pouvoir au niveau
européen. En cherchant a rapprocher les citoyens des structures
décisionnelles, on vise a créer des espaces de participation et, par
vole de conséquence, & mettre en ceuvre les principes de subsidia-
rité et de démocratie participative. Au fond, il s’agit d’éviter une
centralisation qui ne répond pas aux critéres d’adéquation effica-
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ce et de participation effective, et de préserver la décentralisation
et P'autonomie des centres de décision a divers niveaux. Ainsi de
proche en proche, on édifie 1I’Union européenne sur deux princi-
pes fondamentaux du fédéralisme, le principe d’autonomie des
unités membres et le principe de leur participation a la prise de
décisions communes. Certes, dans sa phase actuelle, 1’Union
européenne est exposée davantage aux forces centrifuges des
puissances nationales qu’aux risques d’une trop grande concen-
tration du pouvoir communautaire. En effet, le pouvoir commu-
nautaire naissant ne résiste pas a une comparaison avec les pou-
voirs de la Confédération helvétique ou des Etats-Unis d” Améri-
que. Cependant, il est sage d’orienter dés le début la construction
européenne, encore embryonnaire et malléable, selon les princi-
pes du fédéralisme.

3. Principe de subsidiarité

Fondée davantage sur I'esprit que sur la lettre du traité, cette
interprétation libre est maintes fois confirmée par des références
au principe de subsidiarité, que le traité d’Union a érigé en
principe fondamental. En réalité, selon les dispositions commu-
nes, les objectifs de I"Union doivent étre réalisés dans le respect
du principe de subsidiarité tel qu’il est défini a P’article 3B: «La
Communauté agit dans les limites des compétences qui lui sont
conférées et des objectifs qui lui sont assignés par le présent
Traité. Dans les domaines qui ne relevent pas de sa compétence
exclusive, la Communauté n’intervient, conformément au prin-
cipe de subsidiarité, que si et dans la mesure ou les objectifs de
I’action envisagée ne peuvent pas étre réalisés de maniére suffi-
sante par les Etats membres et peuvent donc, en raison des
dimensions ou des effets de I’action envisagée, étre micux réali-
s€s au niveau communautaire, L’action de la Communauté n’ex-
céde pas ce qui est nécessaire pour atteindre les objectifs du
présent Traité»,

Le principe de subsidiarité s’apparente 4 une approche généra-
le et & une norme directrice dont les premiers jalons sont posés par
la démarche philosophique d’Aristote et de Saint Thomas
d’Aquin. Au XIX® siécle, il a fait ['objet, sous des appellations
diverses, des réflexions de Proudhon et il a été mis en pratique
dans la Confédération helvétique. Dans I'Encyclique du Quadra-
gesimo Anno du Pape Pie XI, du 15 mai 1931, la subsidiarité est
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définie comme un principe d’organisation de la société: «Ce
serait commettre une injustice, en méme temps que troubler
d’une maniére tres dommageable ’ordre social que de retirer aux
groupements d’ordre inférieur, pour les confier a une collectivité
plus vaste et d’un rang plus élevé, les fonctions qu’ils sont en
mesure de remplir eux-mémes»*. A la méme époque, les fonda-
teurs du personnalisme, Emmanuel Mounier et Denis de Rouge-
mont, réunis autour de la revue Esprit, lui accordent une place
privilégice dans leur réflexion sur le rdle de la personne humaine
au sein de la société moderne. Fondement de la pensée fédéraliste
de Denis de Rougemont, I'idée de la subsidiarité sous-tend la
conception du fédéralisme intégral d’ Alexandre Marc.

Fait rare dans I’histoire d’un principe, la subsidiarité a réussi a
susciter un soutien quasi unanime. Celte unanimité surprenante
s’explique par la portée générale de ce principe qui permet a tout
un chacun de lui attribuer un sens propre. Ainsi, dans le domaine
européen, ce principe d’inspiration fédéraliste peut exprimer
deux préoccupations opposées: selon les uns, il peut constituer
une barriere protectrice des pouvoirs des Etats membres ou des
Régions; & linverse, selon les autres, il peut en revanche per-
metire d’élargir les champs des compétences de 1'Union et ren-
forcer ses pouvoirs notamment dans un souci d’efficacité et
d’intérét commun. La premiére interprétation a but défensif n’est
pas sans rappeler le sens que 'on attribue en Suisse a I’action des
fédéralistes: est fédéraliste celui qui défend les prérogatives des
Cantons contre I’empiétement du pouvoir central de la Confédé-
ration. I n’en reste pas moins qu’il existe une différence fonda-
mentale entre un Etat fédéral constitué et une Union européenne
embryonnaire a vocation fédérale.

En Suisse, en Allemagne ou aux Etats-Unis, 'Etat fédéral
exerce les principaux pouvoirs régaliens, alors que dans la Com-
munauté européenne ces pouvoirs appartiennent essentiellement
aux Etats membres qui, pour des raisons de nécessité ou d’effi-
cacité, en ont attribué ou se proposent d’en attribuer certaines
parcelles aux institutions communes. C’est I'exercice partagé des
fragments de leurs souverainetés nationales par leur mise en
commun. Dans les Etats fédéraux, les autorités centrales, dotées
de larges pouvoirs politiques, ont la tentation de les accroftre au-

* Quadragesimo Anno, Actae Apostolicae Sedis, XXTIL, 1931, p. 203, paragraphe
126-127, cité par Jean-Marie Pontier, «La subsidiarité en droit administratifs, Revue
du Droit Public et de la Science Politigue, 1986, pp. 1515-1537.
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dela du strict nécessaire, tandis que dans le cas de I’Union euro-
péenne, les institutions communautaires sont loin de disposer du
minimum de pouvoirs indispensables a la réalisation des objectifs
communs. Aussi I'Union européenne est-elle encore fort éloignée
du stade atteint par I’Etat fédéral multinational en Suisse ou par
les institutions de la Fédération américaine. Est-il besoin d’insis-
ter sur le fait que le partage des pouvoirs au sein de 1"Union
européenne penche fortement en faveur des Etats membres qui
détiennent ’essentiel des attributs de la puissance publique? Ce-
pendant, les pouvoirs traditionnels dont sont dotés les Etats
membres ne sont pas toujours a la hauteur de leurs responsabilités
actuelles ou de leurs tiches nouvelles. D’ou la nécessité d”Unions
d’Etats dont les Etats américains et les Cantons suisses ont pris
conscience autrefois et les Etats européens aujourd’hui.

Dans lintégration européenne, le principe de subsidiarité
s’inscrit dans la finalité de la Communauté et de I'Union en
formation. Tout en permettant d’éviter les débordements inutiles,
il vise & optimiser la xepdl tition des pouvoirs dans 1’espace com-
munautaire ainsi qu’a faciliter la réalisation de nouvelles taches
qui dépassent la capacité des Btats pris séparément. Cette répar-
tition est fonction des objectifs que les Etats membres se propo-
sent d’atteindre au moyen de I'Union européenne. En effet, assi-
gner des objectifs & un Etat ou & une communauté d’Etats est un
acte constitutif, politique par excellence. Dans la deuxicme pha-
se, la question se pose de savoir comment répartir, en fonction des
avantages comparatifs, les taches et les pouvoirs entre diverses
institutions et a divers niveaux des structures d’autorité. Cette
démarche suppose une évaluation des avantages comparatifs
compte tenu de la répartition des valeurs et des priorités dans une
société. Dans cette optique, ’application du principe de subsidia-
rité s’appuie sur I’évaluation des avantages comparatifs, qui offre
une base plus objective a Dattribution des tiches et a la distribu-
tion des pouvoirs. A ce stade aussi, il s’agit cependant d’un acte
éminemment politique qui, a Pexemple du choix des objectifs,
s’exprime dans la loi fondamentale de I’Etat, c'est-a-dire dans la
constitution. C’est pourquoi en Suisse notamment, toute nouvelle
définition d’objectifs ou toute nouvelle répartition des tiches (ex:
protection de I'environnement) exige une réforme constitution-
nelle par la voie de référendum constitutionnel. Il en va de méme
pour toute modification de la répartition des pouvoilrs et en par-
ticulier pour P"attribution de nouvelles compétences ou de nou-
veaux pouvoirs. Dans les Etats fédéraux qui ont tendance a
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renforcer le pouvoir central, le principal souci est de freiner ce
ghssement vers une centlallsatlon accrue. Dans 1"Union euro-
péenne, en revanche, le principal souci consiste a renforcer
I’autorité des institutions communautaires bien trop faible en
regard du poids des Etats membres. La volonté que les Etats
membres manifestent en faveur de 1’Union traduit la perception
que leurs dirigeants ont de la nécessité de 'Union et de leur
évaluation du rapport colit-bénéfice et des avantages comparatifs.
Dans leur effort d’union, les hauts responsables politiques
communautaires et nationaux s’appuient sur le soutien de I’opi-
nion publique qui exprime sa perception du partage efficace des
thches. A ce titre, les Eurobarometres fournissent des informa-
tions précieuses. AmSl, le sondage d’opinion effectué en octobre
1991 donne un tableau des décisions que 'opinion publique
souhaite attribuer aux institutions communautaires ou, au contrai-
re, réserver aux autorités nationales . Cette répartition confirme,
a quelques fluctuations prés, les tendances générales: [a coopéra-
tion avec les pays en voie de développement (78%) et la recher-
che scientifique et technique (73%) figurent depuis longtemps en
téte des domaines devant faire ’objet de décisions communau-
taires, suivis de la politique étrangére (69%). Viennent plus loin la
monnaie (54%), le taux de la TVA (49%) et la sécurité et la
défense (49%). Dans 'ensemble, les domaines qui sont attribués
par Popinion majoritaire aux institutions communautaires sont
généralement confiés au pouvoir central dans les Etats fédéraux.
Comme on pouvait s’y attendre, les opinions varient selon les
pays. Cependant, dans les quatre domaines qui recueillent un
soutien élevé en faveur de P’action communautaire, le seuil de la
majorité absolue est dépassé dans tous les pays, I'ltalie et les
Pays-Bas figurant en téte du classement. L opinion est plus par-
tagée au sujet de la TVA et de la sécurité. Quant & la monnaie,
tous les pays sont en faveur des décisions communautaires, a
Pexception d’une opinion hésitante au Luxembourg et fortement
en faveur des décisions nationales au Royaume-Uni. Cetle ten-
dance de "opinion anglaise s’est accentuée 2 la veille de Maas-
tricht au moment ot I'Union monétaire et une monnaie unique
étaient sur le point d’&tre acceptées par le Conseil européen. Dans
une série de domaines, dont Péducation, la santé et la sécurité
sociale, I'opinion est favorable a [’action nationale. Dans tous les
Etats fédéraux, I’éducation est de la compétence des Etats mem-

* Ewrobaromeétre, n° 36, décembre 1991, pp. 28 2 31,

305



bres, I’action du pouvoir central ne revétant qu’un caractére
subsidiaire.

Alors que dans un Etat fédéral la structure et la répartition des
pouvoirs sont clairement définies et ne sont medifiées que par des
retouches, 1"Union européenne se caractérise par un processus et
une structure en plein développement dont les formes inédites
sont loin d’€tre définitives. Bien au contraire, la quéte de nouvel-
les formes d’organisation communautaires est la marque princi-
pale du processus d’intégration. En effet, ce processus de «créa-
tion continue», selon ’expression des péres fondateurs, ne se
laisse pas enfermer dans un moule rigide. D’on Ia méthode dite
Monnet qui consiste & définir les objectifs, les orientations et les
€chéances, tout en laissant les tiches d’élaboration et d’exécution
des normes aux institutions communes. Dés lors, il n’est pas
¢tonnant de constater que, innovant dans le domaine des relations
entre Etats, le traité de Rome a prévu I'imprévisible dans son
article 235: 5”1l s’avére nécessaire pour ’accomplissement des
objectifs du traité, la Communauté peut enireprendre certaines
tiches jusque-la exercées par les Etats membres. C’est Iapplica-
tion positive du principe de subsidiarité. Dans le méme esprit, la
Cour de justice a établi un parallélisme entre les compétences
int€rieures et Jes compétences extérieures de la Communauté,

Des les années 80, le principe de subsidiarité inonde le débat
curopéen. Mentionné pour la premicre fois officiellement dans
I’avis de la Commisstion sur ’Union européenne en 1975, le
principe de subsidiarité va connaitre une fortune extraordinaire.
Plac€ au centre du systéme communautaire proposé par le Parle-
ment européen en 1984, il fera ensuite une apparition timide dans
la partie que I’ Acte unique consacre # la protection de ’environ-
nement. A la suite de son inscription dans la Charte sociale de
1989, c’est le traité de Maastricht qui le consacre officiellement
cn fant que principe fondamental de 1’Union curopéenne. De
toute évidence, ce principe définit une orientation générale con-
cernant les compétences que les institutions communautaires
exercent en partage avec les compétences des Etats membres, et
des Régions dans certains cas. Mais ce principe général ne permet
pas de déterminer les limites précises entre les compétences
communautaires et les compétences nationales. Ces limites qui
¢voluent dans le temps font ’objet d’une évaluation cofit-béné-
fice, efficacité-opportunité et d’une évaluation des avantages
comparatifs, soit, en derniére instance, d’une décision politique
des Etats membres. Décision politique qui peut étre prise a I’una-
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- aimité aux termes de Uarticle 235 lorsqu’elle porte sur les adapta-

tions des pouvoirs nécessaires au bon fonctionnement de la

Communauté. Cependant, lorsqu’il s’agit, soit d’accroitre les

pouvoirs communautaires de maniére substantielle, soit de les
étendre 4 des domaines nouveaux, le recours a la procédL}re de
révision s’impose. C’est la procédure suivie lors de "adoption de
I’Acte unique européen de méme que lors de I'élaboration du
traité de Maastricht. Sur la base de ces actes politiques fonda-
mentaux et du partage des pouvoirs qu’ils définissent, la Cour de
justice aura a se prononcer sur le respect de ces régles et le bon
usage des pouvoirs par les institutions communautaires et les
autorités nationales®, o
Il résulte des considérations qui précedent que le principe de
subsidiarité s’annonce a la fois en tant qu’un critére d’orientation
positif pour les compétences nouvelles et comme un garde-fou
contre I’emballement du pouvoir central. A ce tire, Jacques
Delors a rappelé que «dans tout systeme d’inspiration fé_déra}e:
tel que la Communauté européenne, le principe de subsidiarité
apporte un contrepoids permanent aux mécanismes de spill-over
qui tendent dans un monde complexe, a charger excessivement
I’échelon du pouvoir central»®, Cependant, une référence abusive
a la notion de subsidiarité de la part du Conseil et des Eta\ts
membres pourrait bien servir de prétexte pour refuser un progres
relevant de ’action communautaire ou pour réduire la portée
d’une décision prise. o .
Complexe et polyvalent, le principe de sub&dm}rzte a pris une
place importante et peut-8tre démesurée dans le débat européen
sur I'avenir fédéraliste de la Communauté européenne. Principe
fondamental, il est présent, sous des formes diverses, sous-en-
tendues ou expresses, dans les multiples dimensions de "Union
européenne. Inscrit dans le Rapport sur I'Union économique et
monétaire, il constitue le principe directeur de 'innovation du
traité¢ de Maastricht qui prévoit la création d’une Banque centrale
européenne et 'instauration d’une monnaie unique. La subsidia-
rité se reflete dans les activités originales en maticre de recherche
et de technologie notamment, qui reposent sur une coopération
w_w:Valéry Giscard d’Estaing, Rappart sur le principe de subsidiarité, Parlement
européen, 1990/1991.
* Cité par V. Monte dans sa thidse sur La dynamicue fn.fég.'miomri.s'rc: des C' oniL-
netiés europdennes ¢ travers la Coopération politigue ewropdenite (CPE} ef I'Acte

unigue, Université de Lausanne, Dorigny, 1992, p. 447, CF. Jacques Delors, Le nou-
veau concept européen, Paris, Editions Odile Jacob, 1992, p. 169.

307



étroite et multiforme associant Communauté, Etats, collectivités
publiques, universités et instituts de recherche, associations et
entreprises privées. Au sein de ces réseaux coopératifs, la Com-
mission assume un role d’animation, d’incitation et de coordina-
tion. Bien que le traité de Maastricht demeure en général muet sur
les accords partiels entre Etats membres, Régions et autres orga-
nismes publics et privés, la formule de coopération telle qu’elle
est appliquée dans les domaines de la recherche et de la technolo-
gie est destinée a un avenir prometteur. D’ailleurs, les Etats
fédéraux classiques eux-mémes ont développé diverses formes
d’accords et de concordats. Certains de leurs services sont parfois
confiés aux organismes parastataux ou privés. Un vaste champ est
ouvert a ['imagination créatrice dans la mesure ou elle ne se
laissera pas enfermer dans des modeles rigides de I'Etat fédéral,
et, qui pis est, de I’Etat-Nation, ou dans les conflits idéologiques
opposant le secteur public au secteur privé.

En réponse aux besoins concrets, I’action subsidiaire de la
Communauté s’ affirme non seulement sous des formes multiples
de coopération ou de coordination mais aussi en tant qu’action
d’encouragement et d’appui qui compleéte les efforts des Etats
membres. Les exemples abondent: la politique régionale, la pro-
tection de ’environnement ainsi que toute une série de nouvelles
activités communauiaires dans les domaines tels gue la santé
publique, la protection des consommateurs, ’éducation, la for-
mation professionnelle, la culture, Pindustrie. Ce sont autant
d’actions complémentaires qui accompagnent les activités princi-
pales et qui illustrent le processus d’engrenage amorcé des la
création de la Communauié européenne.

Dans un méme esprit mais dans un contexte différent, les
apports subsidiaires de I’'Union jalonnent les initiatives commu-
nautaires de politique étrangere et de sécurité commune ainsi que
la coopération dans les domaines de la justice et des affaires
intérieures. Ces innovations s’inscrivent dans la dynamique du
processus d’intégration et dans sa double dimension intérieure et
extérieure. Ainsi I'instauration d’un espace sans frontiéres en-
traine la nécessité d’une nouvelle chaine d’actions communes et
de coopérations sectorielles. La coopération douaniére, la coo-
pération en maticre civile et pénale, les régles et actions commu-
nes relatives & entrée et a la circulation des ressortissants des
pays tiers, la coopération policiere dans la prévention et la lutte
contre e terrorisme, la toxicomanie, la criminalité internationale,
sont autant d’exemples qui apportent la preuve gue le concept du
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processus d’engrenage tel qu’il a €t€ congu a lorigine par Ernst
B. Haas est, & son tour, en voie d’étre débordé. En effet, élaboré
partir d’une analyse de la dynamique intérieure de la Commu-
nauté, il n’a pas pris suffisamment en compte les facteurs exté-
rieurs. Selon P. Soldatos, cette analyse néglige «I’externalisation
du processus intégratif et de son insertion progressive et croissan-
te dans le systéme international»®, Et pourtant, comme 1’atteste
"histoire, cette dimension extérieure a été souvent un facteur
décisif dans la création des Etats fédéraux qui se sont formés, a
I’exemple de la Suisse, en réponse commune face aux menaces
extérieures.

Certes, le role du facteur extérieur a été parfois exagéré dans
un souci d’influence politique plutét que d’explication scientifi-
que: le général de Gaulle s’est référé a plusieurs occasions au
«fédérateur extéricur» en cherchant a souligner le poids excessif
des Etats-Unis dans les affaires européennes. Aujourd’hui ce-
pendant, les liens d’intercommunication et d’interaction entre
éléments extérieurs et intérieurs apparaissent clairement dans le
traité de Maastricht. Ainsi par exemple, la compétition interna-
tionale incite-t-elle la Communauté a accroitre sa capacité con-
currentielle, de méme que son poids économique 1'oblige a as-
sumer plus de responsabilité politique au niveau mondial. Paral-
lglement, le processus d’union politique a subi une accélération a
la suite de D’effondrement de I'aile communiste de la grande
Europe et de I’insécurité qui en est résultée.

Afin de rendre compte de 'ensemble des facteurs qui condi-
tionnent la formation d’unions fédératives et leur fonctionne-
ment, trois dimensions peuvent &tre proposées: une dimension
causale, une dimension finaliste et une dimension substantielle’.
La premiére dimension comprend les facteurs qui sont le plus
souvent invoqués lors de la formation et de I'évolution des
unions fédératives, tels que la proximité géographique et la pa-
renté culturelle, Pinterdépendance économique et technique et
les menaces extérieures. La deuxieéme dimension se référe aux
causes finales, c’est-a-dire aux finalités que se proposent de
réaliser certains groupements humains au moyen d’union, de
mise en commun de ressources, d’institutions et de politiques
communes. Les finalités expriment les systémes de valeurs, les
idées-forces et les buts que s’assignent les membres d’unions

® Le systéme institutionnel et politique des Communautés enropéennes dans un
monde en mutation. Théorie et pratique, Bruxelles, Bruylant, p. 198,

T Cf. Fédéralisme amphictyonique, op. cit., pp. 2 et 3.
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fédératives. Quant 2 la dimension substantielle, elle implique un
ensemble de facteurs qui caractérisent la nature fédérative d’une
communauté. Dans notre approche du fédéralisme, cette dimension
est formée d’un ensemble de principes et de régles de base qui
conditionnent ’existence et le développement d’une communauté
{édérative, tels qu’énoncés dans la section consacrée au fédéralisme.

4. Principes démocratiques et citoyenneté européenne

Dans la logique de la subsidiarité s’inscrit le principe fédéra-
liste du respect de I’identité nationale des Etats membres qui, tous
sans exception, sont censés pratiquer les principes démocrati-
ques. Ainsi, il est clairement énoncé que seuls les Etats européens
respectant les droits de ’homme et les principes démocratiques
peuvent étre admis en tant que membres de la Communauté. Le
trait¢ de Maastricht impose expressément ces conditions. De
plus, par sa référence au Conseil de I’Europe et & la Convention
des droits de I'homme, le traité sur 1’Union européenne attribue
une grande responsabilité au Conseil de I’Burope qui est appelé &
s¢ prononcer sur la qualité démocratique des Etats candidats. En
effet, en admettant en son sein certains Etats de I'Europe de I’Est,
i leur reconnait officiellement le caractére démocratique et leur
ouvre, de ce fait, I’antichambre de la Communauté européenne,
Cette exigence de démocratie n’est pas sans rappeler les précep-
tes d’Emmanuel Kant. Dans son ouvrage sur la Paix perpétuelle
une des conditions sine qua non de ’existence d’une comniu-
nauté de paix était ’homogénéité des régimes politiques des Etats
membres. C’est la condition que le Congres de La Haye a réaf-

firmée en 1948 face & la menace des régimes totalitaires, et qui
prend aujourd’hui tout son sens au sein de I’ Union européenne.,
De toute évidence, I’appartenance 4 I’Union n’est pas compatible
avec les régimes, voire avec les sociétés qui ne sont pas démocra-
tiques. Plus que jamais, la stricte application de cetie exigence
fondamentale est nécessaire pour garantir la nature et ’avenir
démocratiques de I’Union européenne. D’ob la question de savoir
st la reconnaissance des nouveaux Etats de I'ex-Yougoslavie et de
Pex-Union sovi€tique, selon les critéres définis [e 16 décembre
1991 par le Conseil des affaires étrangeres de la Communauté, est
I"équivalent d’un certificat de bonne conduite démocratique.

D’ol aussi I"importance de I’admission des Etats de PEurope de
I’Est au sein du Conseil de I’Europe.
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Parmi les autres principes et objectifs que se donne lUm?ZE
figurent la cohésion économique et sociale sut le Iplal{} inté1 1:‘3[% et
Pidentité de I'Union sur la scene mternqgona c. Un sys me
institutionnel unique est chargé d(\: garantii la cohel_en\cc;/,e vy
continuité des actions communes a 1 intérieur comme a 'ex ©
rieut, toul en respectant el en dei:vgel'oppan,t I acquis c};(g)lg%n:?n% -
taire. Ces objectifs ainsi que la révision prévue pous °, l(_i}m’on
gnent de la voloni€ des Etats membres de faire prog esser 'l I]}i '
et d’assurer 'efficacité des mécanismes communau.ial‘lgs._ e{t
objectifs communs que se proposent les Etats me.nqb}es. dowsez1 !
étre atteints conformément aux ‘dI/SpO\_Stt\IOIIS dg T}&z_t@ e'l' {a&) e
respect du principe de subsidiarité qui, a son tour, acquiert tou
sa dimension dans cette perspective evoiu}tlve de | Umon‘./ N

Depuis la création de la Communauté, la cx,toye{me‘:te‘. g}n
péenne n’a cess¢ de s’affirmer. En mstl_tuapt\l olr?he juridique
communautaire, la Communauté a ‘contnbue a .fa'm: du cu(l)ygii
européen un bénéficiaire et un Just_lcmbjle_des dfous 'comnfu‘n'sﬁst ]1
contrepoids au pouvoir direct ou immédiat qu’exer cen{t es 1 s
tutions communautaires sur les citoyens, ceux-ci ont qul;lS‘ ?g
droits ainsi que des accés aupres de la Cour de J‘ug;uc_e_i. De‘ P u‘s, 1_(\3
ont bénéficié d’une participation accrue, participation sous chin‘
forme médiatisée par des organisations som_o—pcopo;mqt.lesret es
comités consultatifs, puis dés 1979, partlflpatlon__dlle(ée autx
élections du Parlement européen. Dans Ie} méme GSI‘_)}IE., le orpll c;
des Régions pourra comprendre des represeljtan.@s régionaux (;61;‘“
aux cOtés des représentants de diverses catégories soCio-pro
S]Og:]zgzb'tour, le traité de Maastricht clargit la sp?_lelie de Ie;
citoyenneté européenne. Il garantit le droit de h\br'e circulation é:e
de séjour sur le territoire des Etats membres a tout 9“91}’6,“
I"Union. II accorde, en outre, le droit de vote et d ehgl@ it¢ aux
élections au Parlement européen ainsi qu’aux (—:lectx_ons muglclirw
pales & tout citoyen de I’Union résu;lant dans un autre ;‘Jay;“ de la
Communauté. Ces droits sont exercés dans les meémes con 111§n§
que les droits des 1‘essortissants_de I’.E‘tat de sa res1de/nce... des
modalités d’application de ces dlspos/m.o_ns pet\lven% p{revounbiz
dérogations lorsque des problémes spécifiques a unB tc}t mczl ore
le justifient. Le Danemark, i’Ir]apde et les Pays— ils og : J}d
introduit la pratique du vote aux €lections mllllic,l?;l ‘?f)"l'tquaux
plupart des autres pays, les droits dei vole et d’éligibilité X

€lections municipales exigeront des révisions COI’{S’L-IIUEIE)EI‘H}.G{) . ;3__
et, le cas échéant, des dérogations concernant le droit d’éligibili
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té€. Cependant, I’exercice de ces droits ne semble pas susceptible
de bouleverser les paysages politiques locaux, tout en étendant
les espaces de participation. Dans cette méme perspective, les
prochaines étapes a envisager pourront ouvrir aux citoyens euro-
péens la participation au niveau régional et, dans un avenir plus
lointain, aux autres institutions représentatives des Etats mem-
bres. Une deuxiéme innovation concerne la protection des ci-
toyens de I’Union dans les Etats tiers ol ’Etat dont ils sont
ressortissants n’a pas de représentation diplomatique ou consulai-
re. Dans ce cas, ils bénéficieront de la protection de tout Etat
membre dans les mémes conditions que les nationaux de cet Etat.
Une troisiéme innovation porte sur les droits de pétition et de
recours au médiateur communautaire. Suivant une coutume assey
répandue, ces droits ne sont pas exclusivement réservés aux
citoyens de I’Union mais sont accordés 2 toute personne physique
ou morale résidant ou ayant son siége dans un Etat membre.

Ce sont les principales dispositions qui instituent la citoyenne-
t€ européenne et qui visent a réduire la distance entre citoyens et
institutions de la Communauté. Ces dispositions viennent renfor-
cer d’autres mesures telles que la protection de la santé publique,
la protection des consommateurs ainsi que la participation des
citoyens dans le cadre des programmes européens de la formation
professionnelle, d’échanges d’étudiants et d’enseignants et de
nombreux programmes de recherche communautaires. A titre
d’exemple, les actions de formation et de reconversion profes-
sionnelles feront [’objet de programmes élaborés en coopération
avec les Etats membres, les entreprises concernées et les orga-
nismes de formation professionnelle. Elles se dérouleront sur les
lieux de travail ou dans les établissements d’éducation ou de

formation. ;

 Lintroduction de la notion de citoyenneté européenne dans le
trait€ de I’Union, proposée par le gouvernement espagnol & la fin
de 1990, a été approuvée par 60% de I’opinion de la Communau-
té. Les Espagnols sont en téte des opinions favorables avec 78%,
suivis de pres par les Grecs, les Italiens et les Portugais et, de plus
loin, par les Irlandais et les Francais (62%). Les Belges, les
Néerlandais et les Allemands sont moins favorables, tandis que
les Anglais et les Luxembourgeois ferment la marche devant les
Danois qui sont les seuls & manifester une majorité défavorable
de 54% contre 28% d’opinions positives®.

¥ Eurobaroméire, n® 35, juin 1991, pp. 19 et 20.
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CHAPITRE 1l

L’APPROFONDISSEMENT DE IINTEGRATION
ECONOMIQUE

1. Monnaie unique ef convergence économique

Le traité de Maastricht accomplit un progrés qualitatif en
développant la dynamique communautaire dans deux dn‘ec,tlo_ns
principales: I"établissement de 1"Union économique et monétaire
et le renforcement de la cohésion économique et sociale. Cette
double innovation forme I’axe central du processus d’intégration
en prolongement de la dynamique du marché intéricur et des

- politiques d’accompagnement. Il est généralement admis que le

maintien d’un équilibre entre unités membres au sein de ’'Union
constitue un élément essentiel dans toute fédération. Dans une
perspective de moyenne ou de Jongue durée, la cohésion dans une
fédération est exposée aux menaces d’une domination d’un ou de
quelques-uns de ses membres ou a des tensions qui peuvent naitre
d’une forte disparité entre économies nationales ou entre de'vc,:-
loppements régionaux. Dans le souci de réduire les disparités
existantes dans la Communauté, les gouvernements signataires
ont cherché a renforcer la solidarité socio-économique au sein de
I’Union. C’est ainsi que la Communauté vise a réduire les écarts
entre les régions et & promouvoir la cohésion entre les Etats
membres. Suivant cette logique, elle poursuit 4 la fois son ceuvre
d’intégration et sa quéte en vue d’un meilleur équilibre économi-
que et social.

Simultanément, fe traité de Maastricht enclenche le processus,
en principe irréversible, de la mise en commun d’un des attributs
essentiels de la souveraineté nationale: la monnaie, symbole du
pouvoir exclusif du souverain. Pris par le Conseil européen et les
gouvernements a la demande des milicux économiques, cet en-
gagement est une iHlustration de I'effet d’engrenage qui, selor} un
rythme progressif ou par des sauts qualitatifs, a induit le déve-
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loppement de la Communauté. A leur tour, les échéances contrai-
gnantes prévues par le trait¢ de Maastricht vont stimuler les
activités des opérateurs économiques, des banquiers et des finan-
ciers, qui adapteront leurs stratégies et leurs comportements en
fonction de cette finalité.

Cet engagement implique la création d’une Bangue centrale
européenne et d’une monnaie unique, [’Ecu, et ouvre une nou-
velle étape de I'intégration européenne grice au transfert de
souverainetés monétaires des Etats membres 4 la Communauté,
L’Union monétaire sera gérée par un Systéme curopéen des
Banques centrales dont le noyau sera constitué par une Banque
centrale européenne indépendante. Cette étape impose la con-
vergence des politiques économiques nationales et le respect
d’unc discipline budgétaire commune. Cet ensemble d’objectifs,
de reégles et d’institutions attestent, de maniére concréte, la voca-
tion fédérale de I’Union européenne. En effet, la monnaie unique
incarne un pouvoir régalien dont sont dotés les Etats fédéraux.

Le cheminement qui conduit & I’Union économique et moné-
taire est long et sinueux: esquissée dans le «mémorandum Barre»
en 1968, sous la forme d’une coordination des politiques écono-
miques jumelée & une coopération monétaire, 'Union économi-
que et monétaire a fait I’objet, deux ans plus tard, du «Rapport
Werner». Sa réalisation prévue par le Conseil a été empéchée par
la crise monétaire internationale. Le retard qui en est résulté dans
la mise en ceuvre de la décision du Conseil illustre, d’une maniére
brutale, les liens qui, dans ce domaine sujet & une globalisation
rapide, créent une étroite interdépendance entre les facteurs en-
dogenes et les forces exogénes dont I'interaction conditionne le
processus d’intégration. Afin d’éviter la paralysie générale, un
systeme réduit de «by pass» est institué dés 1972 sous la forme de
«serpent monétaire». Malgré la stagnation de 1’économie mon-
diale et du processus d’intégration, le Systéme monétaire euro-
péen (SME) voit le jour en 1979: il inaugure une nouvelle étape
reposant sur trois mécanismes, a savoir les taux de change, Ie
crédit et I'unité monétaire, I’Ecu. La valeur de I’Ecu, «panier des
monnaies», est égale a la somme de quantités fixes de chaque
monnaie communautaire, calculées en fonction de I'importance
économique de chaque pays. Depuis le 21 septembre 1989, les
monnaies des douze Etats membres entrent dans la composition
de I'Ecu selon les pourcentages suivants : DM = 30,1%, FF =
19%, UKL = 13%, LIT = 10,15%, HFL = 9,40%, B/LFR =
7.90%, PTA = 5,30%, DKR = 2,45%, IRL = 1,10%, Esc = 0,80%,

314

DRA = 0,80%. Bien que le SME n’ait jamais réussi & créer un
Fonds monétaire européen, il a préparé le terrain pour I’Union
économique et monétaire. Cette évolution fluctuante est exem-
plaire par ses progres, mais aussi par ses retards ou ses résultats
incomplets, du processus d’intégration qui évoque 'image d’une
spirale ascendante.

A présent, 1a mise en ceuvre de I’Union économique et moné-
taire s’articule selon un programme en trois phases dont la pre-
miére a commencé en juillet 1990 conformément & une décision
du Conseil européen de Madrid. Cette premiére phase prévoit la
participation de tous les Etats membres au mécanisme des taux de
change - ce qui a 'exception de la Gréce est le cas aujourd’hui -,
la libéralisation des capitaux et la surveillance multilatérale des
politiques économiques nationales. La deuxiéme phase doit dé-
buter le 1° janvier 1994 par la création de 'Institut monétaire
européen (IME) et par une série de mesures concernant 'indé-
pendance des banques centrales, la composition définitive du
panier de 'Ecu, la convergence écomique et la réduction de la
dette et des déficits publics. L'IME est dirigé par un Conseil
composé d’un Président nommé d’un commun accord par les
chefs d’Etat ou de gouvernement - sur recommandation du Co-
mité des gouverneurs et aprés consultation du Parlement euro-
péen et du Consell - et des gouverneurs des Banques centrales
dont I'un des gouverneurs assume la vice-présidence. Le fait que
le Président soit nommé par les hautes autorités nationales souli-
gne I’'tmportance qui est accordée au Conseil de PIME.

La troisieme phase commencera au plus tot le 1* janvier 1997
et au plus tard le 1% janvier 1999. Des son début, la valeur de
I’Ecu est irrévocablement fixée. La décision concernant le pas-
sage & la troisicme phase releve du Conseil, réuni au niveau des
chefs d’Etat ou de gouvernement. Statuant a Ia majorité qualifiée
sur la base des rapports de I'IME et de la Commission, de I'avis
du Parlement européen et des recommandations du Conseil des
ministres, il doit décider si la majorité des Etats membres remplit
les conditions nécessaires pour I’adoption d’une monnaie unigue.
Cette décision fondamentale créant une monnaie unique se ca-
ractérise par trois traits essentiels: en premier lieu, elle s’appuie
sur les rapports et les recommandations de I'IME, de la Com-
mission et du Conseil, ce dernier statuant & la majorité qualifiée.
Ces rapports et ces recommandations portent sur le degré de
stabilité des prix, le respect des marges normales de fluctuations
au sein du SME, le caractére durable de la convergence économi-
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que et la discipline budgétaire visant a éliminer les déficits pu-
blics excessifs. En deuxiéme lieu, au cours de ce processus le
Conseil, réuni tant au niveau des ministres qu’au niveau des chefs
d’Etat ou de gouvernement, statue 2 la majorité qualifide. A ce
propos, il est intéressant de noter que le traité ne se réfore pas au
Conseil européen, mais au Conseil réuni au niveau des chefs
d’Etat ou de gouvernement. Serait-ce une fagon de s’assurer que
le Président de la Commission, qui est aussi membre du Conseil
européen, ne prendra pas part a cette décision ? Cette distinction
peut &tre attribuée aussi au fait que, dans ce cas, le Conseil réunj
au niveau des plus hauts responsables nationaux décide 3 la
majorité qualifiée, selon une procédure précise propre au Conseil.
Une conséquence peut &tre tirée de cetie distinction: le Conseil de
la. Communauté est formé certes des représentants des FEtats
membres au niveau ministériel, mais rien ne s’oppose 4 ce qu’a
I"avenir le Conseil puisse ¢galement se réunir au niveau le plus
¢levé et prendre des décisions 2 la majorité qualifide. En troisje-
me lieu, le traité fixe, suivant la méthode Monnet, les échéances
précises. Mais, qui plos est, fidele & sa vocation, il organise
I"Union monétaire dans le cadre du Systéme européen des Ban-
ques centrales (SEBC), systéme décentralisé au sein duquel Ies
pouvoirs sont partagés entre la Banque centrale européenne
(BCE) et les Banques centrales nationales. Ainsi, si la BCE est
seule habilitée A autoriser I’émission de Ja monnaie dans la
Communauté, c’est elle mais aussi les Banques centrales na-
tionales qui peuvent émettre des billets de banque. En outre, les
gouverneurs des Banques centrales siégent au Conseil des gou-
verneurs de la BCE aux c6tés des membres de son directoire.
Comme dans le cas de PIME, le Président et les membres du
directoire sont nommés par les gouvernements des Etats mem-
bres réunis au niveau des chefs d’Etat ou de gouvernement, sur
recommandation du Conseil et aprés consultation du Parlement
européen et du Conseil des gouverneurs de la BCE.

Les critéres fixés pour cet examen de passage a4 la monnaie
unique sont au nombre de cing: stabilité des prix, situation des
finances publiques - déficit budgétaire et dette publique - parti-
cipation d’au moins deux ans au SME dans les marques étroites,
taux d’intérét a long terme. Ces criteres imposent des conditions
d’une discipline communautaire: 1. le taux d’inflation ne doit pas
dépasser, depuis un an au moins, de plus de 1,5% celuni des trois
Etats membres présentant les meilleurs résultats quant a la stabi-
lit¢ des prix. Pour 1991, les trois pays de référence sont: le
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.- Danemark (2,3%), le Luxembourg (2,6%) et la Belgique (2,8%).

Le taux d’inflation acceptable a pr'ésenf serait dor.tc aut().}ir de,4c:/fé
Ce premier critere de portée relative s’ajuste su laf ptzil O‘I‘tglki?ité
des trois Etats membres qui enregistrent la plus gl;gl e 21 bilie
des prix. 2. Le rapport entre le déficit public et lﬁ? PC nfe | ((Y)en;ge;
dépasser 3% sauf circonstances exceptlonne‘llef,. es C;XIDG nces
établissent un lien précis enire la convergence -ecor‘l,onvnc%u ol
stabilité monétaire. Dans une _cezrtzune mf_:s.me,‘c est a 1tég
allemande relative a la nécessité des pohtl_que.s cq&xvgzgiel.i e
préalables & I'instauration d’une monnaie unique qui ei{.' rept Sn
en substance. Cependant, le traité n crige pas cette( 901} 111'0121 git
un préalable, tout en reconnaissant qu unellnogild}t?“oi ;:a lor
reposer sur fes fondements économiques qui gar emtis_s‘cn déve-
bilité du pouvoir d’achat et permetient ,de pi.omou(;/oiu l(,ljn deve-
loppement harmonicux et equ_llibre de 1 ensefn.bl_e' e la 0 -
nauté. Une fois de plus, le traité traduit en Elefmltlve ?? conr Hp
tions diverses et concilie notamment E‘es th,es?s franga:‘se }E[ a{ e-
mande. En outre, il définit les objectifs généraux et cor‘a _1{»3 d:lX
institutions leur mise en ceuvre. Cest ainsi que le Conseil, sta-
tuant a la majorit€ qualifiée sur recommandation de la Comn]i_lts‘—
sion, élabore un projet pour les grandes 01‘1entat10n§ d?S/ poli -1-
ques économiques des Etats membres. Dans une phase u terle?rc,
le Conseil, sur la base de Ia conclusion du Congeﬂ epr(opce}:n,
adopte a la majorité qualifiée une recommandatlc_}n‘_f;xcl_i;t es
grandes orientations. Puis, avec 'aide c:le la Qorqmwsmn, i Sm‘j
veille I"évolution économique et procede reguh.erez}?ent a une
évaluation d’ensemble. Cette SurvelllAance multilatérale donne
lieu 2 des recommandations qui', sans étre contraignantes eIIJ} sol,
acquitrent toute leur signification dans le contexte d‘e 1 nll‘o.n
monétaire et des disciplines qu’elle impose. A son tour, lz? politi-
que monétaire commune conditionne la convergence des p(;l’{tl—
ques économiques des Etats mlenzbres. Cest un exempie fi.e. 1141;
dispensable cohérence et de I’lpsgparablevllalson entre po Ithtufc.
économiques et politique monétaire au sein /de la gozl.’lm}l‘lllal]‘fé.
[.a création d’une Banque centrale curopéenne Pintér eur du
Systeme européen des Banques cer\m'ailes. et | adoptl%l d unew
monnaie unique constituent un progrés décisif vers une on}rn;ll;
nauté fédérale. Ce progres implique un minimum }r}dlspellsdd e
de centralisation bien en deca de la pratique tl'adltlf)z?npilef es
Etats fédéraux tels que la Suisse et ix’Aziemagne. Décision Qn—‘
damentale, s’il en est, qui aboutit labgndon des monn‘ales
nationales. La Communauté a fait son choix entre le D-Mark et
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I"Ecu, choix qui évite que le D-Mark ne devienne Ia seule mon-
naie dominante en Europe. Rien d’étonnant dés lors que 'opinion
publique allemande soit agitée par un vif débat au sujet de ’aban-
don du Mark. Quant 2 U'Angleterre, elle a obtenu une clause
d’exemption qui devrait amortir le choc que va produire la dis-
parition du symbole de la grandeur britammique. L’adoption d’une
monnaie unique est un test concret de 1a volonté des Etats mem-
bres de poursuivre la construction de I’Union européenne.

A la lecture de ce texte complexe plusieurs interrogations
viennent & I'esprit. En effet, seuls deux membres, la France et le
Luxembourg, satisfont dans 1'immédiat aux critdres 1mposés,
L’ Allemagne et le Danemark font partie des admissibles. En effet,
le déficit public allemand qui dépasse 1égerement le seuil de 3%
du PIB est d 4 la réunification tandis que la dette publique
danoise, bien qu’au-dessus de 60% du PIB, tend & se rapprocher
du seuil agréé. A leur tour, la Grande-Bretagne, les Pays-Bas et la
Belgique forment le groupe des candidats sérieux. Leffort des
deux pays du Benelux doit porter sur la réduction de la dette et du
déficit publics, tandis que la Grande-Bretagne doit chercher 2
réduire le taux d’inflation et les marges de fluctuation des taux de
change de 6% 4 2,5%. L’Irlande et peut-€tre I’Espagne pourraient
rejoindre les sept pays a condition de s’imposer une politique de
rigueur. En revanche, le Portugal, I'Italie et Ia Gréce accusent un
retard qui semble plus difficile 2 combler dans les années 3 VEnir.,

Plusieurs opinions sceptiques se font écho de certaines analy-
ses scientifiques auxquelies répondent des thises tout aussi fon-
dées mais bien plus optimistes. L’expérience du passé commu-
nautaire montre que, malgré des lenteurs et des retards, les ob-
Jectifs communs ont contribué i imposer progressivement une
discipline salutaire aux Etats membres. A ce titre, la lutte contre
Pinflation en France est cxemplaire et laisse bien augurer des
efforts que les gouvernements doivent entreprendre afin de réali-
ser progressivement les conditions qu’exige I’Union monélaire.
En eux-mémes, ces efforts convergents constitueront un progrés
tangible.

En admettant que I’examen de passage soit réussi en 1997 par
7 Etats membres ou que le passage se fasse automatiquement en
1999, il n’en reste pas moins que, contrairement & une profession
de foi courante, on recrée une Europe monétaire a deux vitesses &
I'exemple du SME. En effet, le SME est un mécanisme hors
systéme communautaire qui, limiié au départ, a fait preuve d’une
force d’entrainement indéniable en attirant |’un apres 1’autre tous
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* les membres de la Communauté 3 I’exception du Portugal et de {a

Grece. Cest sur cette dynamique d’entrainement que se fondent
les espoirs de I'Union monétaire, mais aussi sur le soutien actif
des opérateurs, des entrepreneurs et des promoteurs de I’Union
monétaire. Cette décision fondamentale parie sur effet d’engre-
nage et les réactions positives des marchés financiers ainsi que
sur les entreprises et notamment les petites et moyennes qui
devraient étre parmi les principales bénéficiaires de la fixation
des changes invariables. Enfin, ’opinion publique apporte son
soutien a I’Union monétaire avec 55% d’avis favorables 4 la BCE
et 54% a I’Ecu, les attitudes se répartissant comme de coutume,
de manic¢re inégale selon les pays. D’apres le sondage d’octobre
1991, neuf pays se prononcent 3 la majorité en faveur de Ia BCE 3
Iexception du Luxembourg, havre financier (48% pour et 28%
contre) et du Danemark (47% pour et 40% contre). Seule I’ Angle-
terre enregistre une opinion négative avec 41% d’avis défavora.
bles et 39% d’opinions favorables. A Pégard de I'Ecu, les attitu-
des se répartissent différemment: dans le camp des hésitants,
I’Allemagne prend la place de I’Irlande, avec 45% d’opinions
favorables et 32% d’opinions défavorables. C’est in cas a suivre
en raison méme du role pivot de I’économie allemande et du D-
Mark au sein de la Communauté ainsi que de leur influence sur
les pays de I’Europe centrale et orientale. En revanche, on cons-
tate peu de surprise du c6té de 1’ Angleterre et du Danemark qui
sont en majorité défavorables si ce n’est I’hésitation de I"opinion
anglaise avec 40% pour et 42% contre et la forte opposition
enregistrée au Danemark ol 35% seulement se prononcent en
faveur de I'Beu el 54% contre. Ces attitudes laissaient présager de
la forte opposition au Danemark. Elles expliquent par ailleurs une
certaine réserve du gouvernement anglais a [a veille des élections
d’avril 1992, Réélu et donc plus libre de ses mouvements, le
gouvernement conservateur pourrait bien s’engager plus active-
ment aux c6tés de ses partenaires européens.

A Pencontre des futures obligations qu’impose le traité de
Maastricht, la Banque centrale allemande vient d’augmenter en
juillet 1992 fe taux d’intérét de manidre unilatérale. Cette déci-
sion a provoqué de nombreuses réactions des gouvernements et
des places financiéres. Les bourses ont enregistré des baisses en
chaine anticipant les retards dans la reprise de la croissance des
économies occidentales. De surcroit, bien que le taux Lombard de
refinancement des banques commerciales aupres de la Banque
centrale allemande n’ait pas subi de chan gement, cette augmenta-
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tion du taux d’intérét n’a pas été sans effet sur le doliars qui a
connu une chute sans précédent. Ainsi une décision qui avait pour
objectif de freiner I'inflation en Allemagne a provoqué, en raison
de I'interdépendance des grands marchés, des effets en chaine.,
Elle fait apparaitre en méme temps la responsabilité internatio-
nale des autorités monétaires et elle souléve deux questions rela-
tives a 'avenir de I’Union économique et monétaire: quelle est la
portée de I'indépendance de la Banque centrale allemande qui a
servi a ce titre de modele a la Banque centrale européenne ? Cetle
décision unilatérale contraire  I’esprit de I’Union économique et
monétaire n’est-elle pas de mauvais augure pour la discipline
communautaire ?

De maniere surprenante, la décision autonome de la Banque
centrale allemande n’a pas requ I’approbation sans réserve du
gouvernement allemand. Elle a mis en relief de fagon concréte Ie
sens de I'indépendance de I'institution face au pouvoir politigue.
Est-ce a dire qu’a ’avenir la BCE pourrait s’accorder une telle
marge de liberté au sein de la Communauté ? La question est
ouverte. Cependant, il apparait dés 4 présent que ’action de Ia
BCE s’inscrit dans les orientations générales définies par le
Conseil européen. C’est dans ces marges que la BCE pouira user
de son autorit€ indépendante.

Cette décision unilatérale n’est certes pas conforme aux obli-
gations que prévoit le traité de Maastricht qui, faut-il le rappeler,
n’était pas en vigueur au moment ol elle a été prise. Par défaut,
elle apporte la preuve de la nécessité de la discipline commu-
nautaire prescrite par le traité de Maastricht. En effet, dans le
cadre de I’Union, de telles décisions ne pourront plus &tre adop-
tées si ce n’est en consultation, voire en accord avec les autres
membres de la Communauté. Dés lors, Uintérét national devra
€tre en harmonie avec ’intérét communautaire.

2. Cohésion et politique régionale

Dans une série de domaines, le traité de Maastricht prolonge et
approfondit I’ccuvre entreprise & partir du traité de Rome ot de
I’Acte unique européen, alors qu’il fait I'cuvre novatrice dans
d’autres secteurs. En matiére de politique commerciale commu-
ne, il reprend le schéma traditionnel tout en généralisant le re-
cours a la majorité qualifiée. Dans le domaine de recherche et de
développement technologique, 1’Union améliore les aspects
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i’fonctionnels en prévoyant le recours a 'article 189B et en char-

~geant le Conseil de fixer les regles de participation des entrepri-

ses, des centres de recherche et des Universités ainsi que les

régles applicables a la diffusion des résultats de la recherche. De
“son coté, la Commission est habilitée a prendre des initiatives

pour promouvoir et assurer la coordination et la cohérence des

actions de la Communauté et de ses Etats membres. Dans la
. méme perspective, la politique communautaire a pour objectif de

renforcer les bases scientifiques et technologiques de Vindustrie
de la Communauté et d’accroitre sa compétitivité internationale.
C’est la référence directe a la concurrence du Japon et des Ftats-
Unis en particulier. Le nouveau titre sur l’iqdustrie s’inscrit en
prolongement de cet effort de recherche et vise a g:réer un envi-
ronnement propice au développement de la capacité concurren-
tielle de I'industrie de la Communauté. Les actions communau-
taires ont pour objectif de faciliter I’adaptation aux changements
structurels, d’encourager les initiatives de développement no-
tamment des petites et moyennes entreprises ainsi que de favori-
ser la coopération entre entreprises et une meilleure exploitation
des recherches et des innovations technologiques. Qutre la coor-
dination des recherches et la mise en commun des ressources, le
but que se propose la Communauté est de raccourcir les délais
entre I’innovation et son utilisation industrielle, délais qui s’ave-
rent plus longs en Europe qu’aux Etats-Unis et au Japon. D’autres
actions complémentaires et de soutien sont prévues dans plusieurs
domaines tels que la formation professionnelle, I’éducation et la
culture. En matiére d’environnement, 1’action de la Communauté
est renforcée et prolongée par la contribution de la Communauté &
la protection de la santé publique et des consommateurs. Ces
actions communautaires diverses s’intégrent dans I’ensemble des
politiques de la Communauté qui a pour mission de compléter,
soutenir et coordonner les politiques des Etats membres.

Sous I’angle du fédéralisme, deux axes de la politique commu-
nautaire méritent une considération particuliére: la politique ré-
gionale et 1a nouvelle dimension de la politique et de la solidarité
sociales. Dans ces deux domaines, le traité de 1’Union se donne
pour objectif de parachever ’ceuvre entreprise par les institutipns
communautaires ct entérinée par I’Acte unique européen.
«1’Burope des Régions» dont I'idée a été lancée par Denis de
Rougemont dans les années 60 s’inscrit insensiblement dans les
faits et dans les institutions. La politique régionale est devenue
une réalité dans les années 70 avant d’étre entérinée par I’ Acte
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unique européen en 1987, Dans le traité de Maastricht, toute une
série de politiques communes s’orientent vers un meilleur équi-
libre régional et vers le développement des régions les plus
pauvres. Cette évolution 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 prin-
cipe de subsidiarité en renforgant leurs structures et leurs activités
infra- et trans-€tatiques. Le développement des Régions et des
diversités régionales engendre de nouveaux réseaux de coordi-
nation entre Régions au sein de la Communauté, ainsi que I’émer-
gence d’une série d’accords de collaboration et d’échange entre
Régions de divers pays.

La politique régionale et Ia réalisation de la cohésion économi-
que et sociale s’appuient sur les actions que la Communauté méne
au travers des Fonds a finalité structurelle: Fonds européen
d’orientation et de garantie agricole (FEOGA), Fonds social euro-
péen, Fonds européen de développement régional (FEDER),
Banque européenne d’investissement et autres instruments finan-
ciers. Les Fonds structurels fonctionnent sur la base des principes
nouveaux: priorit€ aux régions les plus défavorisées, programma-
tion, partenariat et additionnalité. Alors que I’Acte unique visait
principalement & neutraliser ou & compenser les effets négatifs, le
traité de Maastricht se donne pour objectif de promouvoir le
rapprochement entre Régions, d’assurer Ia cohésion et de soutenir
les efforts de convergence des politiques économiques.

Les disparités entre les pays s’accompagnent des disparités
entre les Régions & I"intérieur de chaque pays comme dans 1’en-
semble de la Communauté. La persistance voire [’accroissement
de ces déséquilibres pourraient étre la source de graves difficul-
tés ainsi qu’un facteur d’instabilité politique et économique au
sein de la Communauté, Or, dans la mesure ob la Communauté
se rapprochera d’une Union économique et monétaire, les dispa-
rités tendront a s’affirmer sinon 2 s’accroitre. Afin de pailier ces
conséquences prévisibles, le traité de Maastricht intensific 1'ac-
tion préventive et Ieffort communautaire au bénéfice des Ré-
gions et des pays les moins favorisés. Aussi I’effort principal de
la Commission portera-t-il, suivant les orientations du Conseil
européen, sur les Régions en retard de développement dont les
cing nouveaux Linder allemands font désormais partie?. A

* Commission, De I'Acte unigue & I'aprés Maastricht, op. ¢t p 13,
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et effet, il est proposé un accroissement de deux tiers des res-
- gources par comparaison avec une augmentation de 50% des
~ dotations consacrées a d’autres objectifs des politiques structu-

relles. Dans 'ensemble, les crédits des Fonds a f@nglité str;uctu-
relle pour la période 1984-1993 s’élevent a 6Q milliards d Ecus
dont 63% sont réservés aux Régions retardatan‘@g, 12% aux Ré-
gions en déchn et autant au titre de la reconversion et de ll’emm
ploi des jeunes, et 6,2% au développement rural et aux ajuste-
ments agricoles'. La nouvelle stratégie se fonde sur le principe
d’additionnalité de diverses ressources et interventions, qui a
pour objectif de créer des synergies entre politiques qui s’épau-
lent mutuellement. Elle introduit en outre plus de flexibilité et
allege les procédures de décision et de programmation}: elle
renforce le partenariat entre la Commission, I’Etat et les Régions
et définit micux les responsabilités en fonction du principe de
subsidiarité. Ainsi par des voies variées, la Communauté met en
pratique les principes du fédéralisme en chercha‘nt a créer des
conditions d’un meilleur équilibre entre divers niveaux d’auto-
rité.

Proposé par I’Espagne, le Fonds de cohésion en faveur des
pays dont le PNB par habitant est inférieur & 90% de la moyenne
communautaire (Espagne, Grece, Irlande et Portugal) sera 4 ces
Etats membres ce que les politiques structureileg sont aux Ré-
gions. En effet, le Fonds de cohésion va soutenir dés 1994 }es
programmes de convergence économique de ces Etats les moins
favorisés. Les actions des divers instruments de soutien et d’in-
citation dont est dotée la Communauté sont appelées a s’inscrire
dans les grandes orientations de politique économique défm}es
par le Conseil européen. Ainsi les actions multiples, diversifiées
et décentralisées seront-elles orchestrées selon les themes géné-
raux projetés par le Conseil européen. ‘

Cette «harmonie préétablie» ne sera pas exempte de tensions
qui peuvent provenir tant de la pression concurrentielle, intérieu-
re ou extérieure, que des effets de la recherche et de la haute
technologie. A titre d’exemple, [’ouverture du marché commu-
nautaire aux produits de I’'Europe de I’'Est ou les conséquences
de I'Uruguay Round vont toucher principalement les pays et les
Régions les moins développés de la Communauté. De falt,_les
importations de produits agricoles, sidérurgiques et des textiles

" Commission, De ' Acie unique & I'aprés Maastrichi. Les moyens de nos anibi-
tfions, Bruxelics, le 11 février 1992,
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coincident souvent avec la production des Régions retardataires

situées dans les pays les plus démunis de la Communauté.

A son tour, le développement des technologies nouvelles peu
constituer un facteur de déséquilibre régional. Certes, la concur--

rence des Etats-Unis et du Japon a engendré une série d’initiati
ves tant au niveau national que communautaire. Mais les tech

nologies avancées se développent principalement dans dix grands
«ilots d’innovation» dans PEurope du Nord ol se concentrent,
selon une étude du Fast de 1991, 80% des innovations i base

scientifique. Privilégiées déja par leurs richesses et leur environ-
nement, ces Régions le sont également par la course au dévelop-
pement technologique en raison méme des avantages qu’elles
offrent en connaissances universitaires, en main-d’ceuvre haute-
ment qualifiée et en capital. Cette concentration dans les centres
industriels avancés va 2 I’encontre du développement régional.
Dol la néeessité de concilier ces deux courants antagonistes en
assurant a la fois la capacité technologique et la répartition ré-
gionale de ses retombées.

Dans ce contexte, les résultats seront largement tributaires de
la décentralisation des centres de recherche et de haute formation
scientifique ainsi que des réseaux de communication. Les progres
des technologies de pointe de diffusion des connaissances, de
communication et de microprocesseurs constituent des jalons
prometteurs pour le développement des Régions périphériques.
Ainsi, paradoxalement, «I’Europe des Régions» apparait promise
a un bel avenir grice aux moyens mis a sa disposition par la haute
technologie.

Afin d’assurer la cohérence nécessaire des actions communau-
taires, les missions, les objectifs prioritaires et Porganisation de
ces Fonds seront définis par le Conseil statuant & ['unanimité sur
proposition de la Commission, apres avis conforme du Parlement
européen et aprés consultation du Comité économique et social et
du Comité des Régions que vient d’instituer le traité sur I’Union
européenne. De plus, les Etats membres s’engagent & conduire et
a coordonner leurs politiques économiques en vue de promouvoir

le développement harmonieux et de réduire les disparités régio-
nales. Enfin, le nouveau Fonds de cohésion vise & compléter
’action de la Communauté en contribuant  financer notamment
les projets dans le domaine de I'environnement et dans le do-
maine des réseaux transeuropéens.

L'Europe des Régions devient progressivement une réalité au
sein de I"Union européenne tout en posant le probléme de la
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i e dojons i 176 -atl a PPexécution des
sarticipation des Régions & I’élaboration et

rogrammes et des décisions communautaires. L’application ju-

dicicuse du principe de subsidiari_té impliquel;alt une meilleure
: gpartition des tiches entre fes trois niveaux 'd ag:twnesfc.:qm’lgllle
: ;a%taire, national et régional. Mais cette application est ireinc

plus souvent par les Etats jaloux de leurs prérogatives qui, a

‘Iexemple de I'Italie et de I’Espagne et sans oublier la Francc;:1 :t
: .}’Angleterre, cherchent a pré_server leur role de \{911@ de ciom; o
* nication obligée, dans 'espoir de g.arcler1 le conttlote g%-;cfs;gexati'e
S . 4 ord s la pratique, les contacts a1 G
© yités de leurs Régions. ng >, 165 cont . :

- ;ﬁstitutions communautaires et collectivités régionales tendent &

sintensifier en particulier au niveau de 1’6}(("3011{}(?1"1., alors que 1;3
. mt ipation des Régions & 1'élaboration des décisions commu
ﬁ?&lgﬁs demeure marginale et consultative & quelques excep-
tlo?ls gflsf Sﬁaturel que dans ce domaine ce soit un Et211L ?;i;gg;:
fédéral qui montre la voie. En effet, depuis longtempsd é:  Linder
allemands sont présents & divers stades du processus > decision
par I'intermédiaire de leurs «observateurs» qui smgend ans 1o
délégations officielles et parficipent aux di\_fersl gro;lpefsrti:i vl
Lors de la ratification de I"Acte unique europeen, 1a ?d ilspn’ont
des Lander au niveau national a €€ renforcée. Dep ;113,‘ s nont
pas tardé 2 installer leurs representations Bruxe teg:gre a s
rapprocher ainsi du cenfre d,e.decnsmn cqm@uiiaus ite. Leu
exemple a été suivi par des Régions de plu/sfleu_xs pgg memb >
A heure actuelle, il existe selon le bilan établi par Jos Luis de
Castro une dizaine de bureaux d’information et de représen tion
des Linder & Bruxelles dont un Bureau Hanse cc?mr}}:un )2}1I s
Liander (Hambourg, Schlesw1g—qus}tmn et Niedersac -§Zn'té s
En raison méme de leur capacité autonome plus ée }11 {de;;
bureaux représentant des Régions ’d’autr_es pays mentl {;crslzlsa les
fonctions plus modestes concentrees prmapalemfe[;{ su le f?an—
blemes de développement. A titre d’exemple, les : égions an
caises ont une dizaine de bureaux a Bruxelles dont tro1s c(c:)lm;; a‘_
A plusieurs régions; Bureau du Grand Est (Bourgo%ine}\ 1itai11)1e
gne-Ardennes, Lorraine), Assoc,iat/lon Grand Su Cg : qc;]’Azur)’
Lanquedoc-Roussillon, Midi-Pyrénces et P,rove:nclt\a/-I o ﬁ Azur)
et Furodom représentant les territoires d’Outre-Mer. Le

Y Jose Luis de Castro, La Emergente participacion d[e 1;:5 res;::z;:le; 5/{1{ ,Siz 1;; :(:fs;a
i K Fundamento para (a formac 1 £
de construccién de la union europea, I'! 0 para | i 1 Europa
de los ciudadanos, These en préparation au Département de science potitig
I'Université du Pays Basque, Bilbao, 1992, chap. 118
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souci de se rapprocher des centres de décision communautaires,
qui définissent et exécutent les politiques d’aide régionale, moti-
ve I'implantation d’une dizaine de bureaux des régions du
Royaume-Uni. Les huit représentations des régions d’Espagne
revétent des formes particulieres qui, en raison méme des condi-
tions légales restrictives, recouvrent leurs véritables objectifs.
Selon Jose Luis de Castro, elles se présentent a tour de rdle
comme agences de développement (Andalousie, Murcia, Ma-
drid), comme sociétés anonymes (Les lles Canaries, Pays Bas-
que) ou sous formes d’institutions mixtes composées des autori-
tés et des patronats régionaux (Patronat Catala Pro Europa, Fon-
dation Galicie-Europe, Bureau de la Communauté valencienne).
Ies relations entre la Catalogne, Madrid et Bruxelles illustrent
bien la problématique Région-Etat-Communauté dans un syste-
me ou I"autonomie extérieure des régions demeure encore sous le
contrdle jaloux de I’Etat'%. Les agences de développement et les
bureaux d’information représentant les régions francaises, an-
glaises ou espagnoles portent en eux, malgré leurs fonctions
utilitaires centrées sur les programmes d’aide et de développe-
ment, des signes précurseurs des réseaux de communication
multiples qui se forment progressivement au sein de 1’Union
européenne.

Les Lander et leurs représentants au Bundesrat ont proposé
"instauration d’une chambre régionale dotée de véritables droits
de participation. Ces initiatives expriment Ia volonté des Linder
de rechercher des solutions communautaires qui permettraient de
compenser une €ventuelle réduction de leurs compétences au
profit de I'exécutif fédéral, grice & leur participation directe au
plan communautaire. L’idée d’un Sénat des Régions suggérée par
Denis de Rougemont, les propositions de 1’ Assemblée des Ré-
gions de I’'Europe vont dans le méme sens et invitent i institu-
tionnaliser une représentation régionale au sein de la Commu-
nauté. Certes, la création d’un Comité des Régions ne satisfait
que partiellement les aspirations des tenants de I’Europe des
Régions et les représentants des Lander. Mais cette innovation va
au-~-dela de ce qu’osaient espérer les membres de la Commission.
Ce cas constitue un exemple de la négociation par synergie au
sein de la Communauté dont les résultats sont souvent en deca des
projets ambitieux mais au-dela des prévisions réalistes.

2 D. Sidjanski et U. Ayberk (dir.), L' Europe du Sud dans la Communauté euro-

péenne, Analyse comparative des groupes d' intérét et de leur insertion dans le résean

communautaire, Coll, ITUEE, Paris, PUF, 1990.
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Le Comité des Régions est calqué sur le modele du Comité
économique et social. Ses 189 membres sont nox}nmés selon la
méme procédure et répartis suivant la méme clé que celle du
Comité économique et social. Les deux Comités disposent de
compétences consultatives et d’une structure o:"gamsati,onneile
commune. Semblables mais complémentaires, ils représentent
deux dimensions des activités et de la réalité communautan‘ef,
reflétant la diversité sectorielle et la diversité régiongie. Mglgre
ses fonctions limitées, le Comité des Régions institutionnalise la
consultation des Régions au sein de 1'Union. La co_nsultatzo’n
généralisée du Comité économique et socijal,est parfois complé-
tée par une consultation paraliele du Comité des Régions: cetie
consultation & deux dimensions est prévue dans les domaines de
J’éducation, de la santé publique, des réseaux transeuropéens et,
tout naturellement, au titre de la cohésion économique et sociale
et de la politique régionale (art. 130A, A; C; D; E). Dans le
domaine de la culture, cependant, le Comité des Régions est seul
a étre consulté. En revanche, on constate qu’il est absent dans
certains cas ol sa présence parait pourtant s’imposer: il n’est pas
consulté lors de I’élaboration des programmes-cadres plurian-
nuels ou des programmes spécifiques de recherche et de déve-
loppement technologique, ni en matiére de politique industrielle
ou de politique sociale. Mais c’est dans le domaine de la pqht;que
de 'environnement que son absence est inexplicable d’autant
plus que Iart. 130R insiste sur «la diversité des situations c}ans les
différentes régions de la Communauté» ainsi que sur la nécessite
du développement équilibré de ses Régions. La révision du traité
de Maastricht permettra de combler ces lacunes et de 1"enf0rce;',
selon les besoins, I’apport des Régions. D’ailleurs, quelle que soit
la valeur des textes et des institutions, leur vocation n’est que
d’offrir un cadre et de créer un environnement. C’est aux Régions
de jouer. Souvent présentes a titre individuel 4 Bruxelles, elles ont
une chance de contribuer ensemble au développement d’une
Union européenne a double vocation fédérale et régionale & la
fois. ‘ X

Le Comité des Régions est indubitablement loin d’€tre un
Sénat des Régions. En effet, il faut reconnaitre que méme avec la
meilleure des volontés, il efit été difficile de créer une deuxiéme
chambre composée des Régions aux cdtés du Parlement euro-
péen, tant est grande la disparit¢ entre les pays membres au
niveau des statuts, des fonctions et de I’autonomie de leurs _Re—
gions. 1l n’en reste pas moins que cette premiére ouverture laisse
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bien augurer du r6le futur des Régions dans la Fédération euro-
péenne. D’autant plus que les Régions pourront se faire représen-
ter & la fois par des élus et des catégories professionnelles. De
surcroit, la politique régionale de la Communauté, renforcée par
Pactivité du Comité régional, ne manquera pas de stimuler, & son
tour, I’éclosion et le développement des Régions dans les pays
membres. Ainsi, en reflétant la diversité culturelle, économique et
géographique, les Régions contribuent 2 modeler une Union fédé-
rale au sein de laquelle pourront s’affirmer les personnalités des
Nations et des Régions. De plus, les Régions, espaces de partici-
pation civique, permettent de réduire la distance qui sépare les
citoyens des institutions de la Communauté. C’est dans cette
Europe diverse, complexe mais unie a la fois, que les personnes et
leurs communautés de base trouveront ’occasion de s’épanouir
tout en apportant chacune sa propre contribution i la construction
de I’Europe unie.

Une grande majorité de ’opinion communautaire estime né-
cessaire une politique de la Communauté pour les Régions les
moins favorisées. Quant aux objectifs prioritaires & assigner 2 la
politique régionale, 44% pensent qu’il faut leur donner des
chances plus égales, 38% qu’il faut relever leur niveau de vie et
12% que I’on doit augmenter leur compétitivité. Sous Pangle de
leur identification, les citoyens de la Communauté manifestent
leur attachement aux communautés multiples comme en témoi-
gnent les sondages'*. Dans I’ensemble, ils s’identifient & un degré
¢levé a leur pays (88%), a leur région (87%) et a leur localité,
ville ou village (85%). Quant aux attaches qui les lient 3 la
Communauté européenne et a I’'Europe entiére, elles sont bien
moins fortes, les citoyens paraissant partagés sur ce point: 48% se
disent attachés a la Communauté contre 46% qui ne le sont pas.
Ce sentiment au sujet de la Communauté est trés variable selon
les pays. Comme on pouvait s’y attendre, il est faible en Angle-
terre (35%), mais aussi en Irlande marquant ainsi la distance
gcographique et psychologique. La surprise vient en revanche du
Danemark et des Pays-Bas. Les Danois expriment le méme atta-
chement que les Allemands, soit 42%. Par contre, les Néerlan-
dais, pourtant européens de longue date, se sentent trés peu
attachés a la Communauté (28%). Ce peu d’attachement 3 Ia
Communauté contredit les autres dimensions: 88% des personnes
interrogées pensent que 1’appartenance des Pays-Bas a la Com-

% Eurobaroméire, n° 36, décembre 1991, T. 7, 8, 9 et T, 63,
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~munauté est une «bonne chose», 74% estiment que leur pays en a
“bénéficié et 53% éprouveraient de grands regrets si la Comr/m}-
pauté venait a disparaitre. Néanmoins, ces questions ne se réfe-
_rent qu’a I"aspect utilitaire de la Communauté, alors que la ques-

tion concernant 1’attachement comporte un _element’ affectif e}
“une comparaison avec les sentiments que les citoyens éprouvent a

1*égard de leurs communautés traditionnelles. Toujours est-il que

cet écart existe, bien que dans une proportion moindre, dans les

- opinions de tous les pays de la Communauté européenne. Ce-

pendant, malgré ces différences, les réponses a la question géné-
rale contiennent une indication précieuse concernant la percep-
tion qu’ont les citoyens de leurs appartenances simultanées a
plusieurs communautés. Ainsi se confirme P’émergence dans
’opinion publique du sentiment des loyautés plurielles.
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CHAPITRE I
INNOVATIONS INSTITUTIONNELLES

Le développement de la Communauté européenne, I’extension
des tiches et des responsabilités confiées aux institutions com-
munes ont engendré la nécessité d’institutions plus efficaces et
plus performantes. Telle a été la logique qui, lors de la négocia-
tion de I’ Acte unique européen, a conduit a améliorer le fonction-
nement des mécanismes communautaires en prévoyant le recours
a la majorité qualifiée au Conseil et en rendant plus étroite sa
coopération avec le Parlement européen. Ce n’est pas un hasard si
cette amélioration institutionnelle a concerné au premier chef fe
domaine du marché intérieur et ses politiques d’accompagne-
ment. A une préoccupation fonctionnelle a correspondu un souci
de rapprocher les institutions communautaires des principes de
base propres aux démocraties de I’Europe occidentale. C’est
pourquoi le Parlement européen a ét€ plus étroitement associé a
I’exercice de la fonction 1égislative qui, initialement, a €t attri-
buée au Conseil statuant sur proposition de la Commission et
aprés simple consultation du Parlement européen. En effet,
I"institution a vocation législative par excellence n’a été dotée, a
origine de la Communauté, que de pouvoirs consultatifs, tandis
que la fonction législative a été attribuée au Conseil composé de
représentants des exécutifs nationaux. Le modele démocratique a
souffert d’une malformation a sa naissance. Les différentes dis-
positions du traité de Maastricht cherchent, bien qu’encore timi-
dement, a délivrer la Communauté de ses maladies infantiles et a
lui donmer sa véritable dimension politique.

1. La confirmation du Conseil européen

Dés les origines de D'intégration européenne, les plus hauts
" responsables politiques, chefs d’Etat ou de gouvernement, ont
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pris une part active a4 la négociation et a la mise en cuvre des
traités instituant les Communautés européennes. Leur action
d’impulsion, d’orientation et d’arbitrage a pris parfois la forme de
conférences au sommet et plus souvent d’interventions suivies au
sein des gouvernements nationaux. En effet, malgré les modeles
variables d’un Etat membre & [’autre des processus de décision et
de coordination en matiéres européennes, la portée politique de
certaines décisions commupnauiaires a eu comme conséquence
d impliquer les hauts responsables nationaux. Dés le début de
Iintégration européenne, la relation entre, d’une part, le poids et
la portée politiques de I’action communautaire et, d’autre part, le
niveau des décideurs nationaux, se dégage de plus en plus claire-
ment. Deux exemples, frangais et allemand, illustrant deux modes
d’organisation et de coordination différents - 'un centralisé,
Pauire décentralisé - confirment néanmoins cette relation: plus
une décision implique une option politique ou engendre des effets
politiques, plus on a tendance a I’'imputer & des niveaux politiques
¢levés. C'est ainsi que les décisions politiques relévent en regle
générale des ministres des Affaires étrangéres assistés d’autres
ministres compétents, les options et les décisions politiques les
plus importantes étant réservées au Président et au Premier mi-
nistre en France et au Chancelier en Allemagne. Avec ’expansion
du processus d’intégration, la participation des chefs d’Etat ou de
gouvernement s’intensifie puis s’institutionnalise au moment de
la création du Conseil européen en 1974, Deés lors, le rdle du
Conseil européen ira en croissant: de ’impulsion donnée i la
négociation de 1’ Acte unique européen, en passant par 1’orienta-
tion dynainique imprimée aux travaux sur I'Union économique et
monétaire et sur 'Union politique jusqu’a I’approbation du nou-
veau traité sur I’'Union européenne par le Conseil européen du
9 décembre 1991, & Maastricht. Cette évolution ne fait qu’exprimer
la réalité du pouvoir politique dans la Communauté européenne.

A la suite de 1I’Acte unique, le traité sur 1’Union européenne
confirme le r6le éminemment dynamique et politique du Conseil
européen: «Le Conseil européen donne a I’Union les impulsions
nécessaires & son développement et en définit les orientations
politiques générales.» Tout en ne modifiant pas sa composition et
ses regles de fonctionnement telles gu’elles ont été établies dans
I"Acte unique, le nouveau traité élargit son champ d’action. Ainsi
par exemple, sur la base du rapport du Conseil adopté a la
majorité qualifiée sur recommandation de la Commission, le
Consell européen débat d'une conclusion sur les grandes orienta-
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“tions des politiques économiques des Etats membres et de la

Communauté (art. 103). A son tour, en se fondant sur cette

- conclusion du Conseil européen, le Conseil adopte a la majorité

qualifiée une recommandation fixant les grandes orientations des
politiques économiques. Dans le domaine de la politique étrange-
re et de sécurité commune, fe Conseil européen se charge de
définir lui-méme les principes et les orientations générales que le
Conseil met en ceuvre.

Les gouvernements des Etats membres au niveau des Chefs
d’Etat ou de gouvernement nomment d’un commun accord le
Président et les membres du directoire de la BCE ainsi que, au
cours de la phase transitoire, le Président de I'IME. En revanche,
ni le Conseil européen ni les chefs d’Etat ou de gouvernement ne
sont mentionnés expressément i ’article 158 qui définit la nou-
velle procédure de nomination de la Commission et de son Pré-
sident. A propos de cette décision importante, il n’est question
que des gouvernements des Etats membres. Cependant, par réfé-
rence a une pratique déja ancienne, on est fondé a croire que le
Conseil européen ou ses membres assumeront un réle prédomi-
nant au cours de cette procédure de nomination. C’est d’autant
plus vraisemblable que I’intervention des gouvernements au ni-
veau des chefs d’Etat ou de gouvernement est prévu pour la
nomination du Président de la BCE qui, malgré son role éminent,
n’a pas une position politique comparable & celle du Président de
la Commission.

Un autre cas a retenu mon attention: les conclusions au sujet
des conditions que la majorité des Etats membres est censée
remplir pour ’adoption d’une monnaie unique sont transmises
par le Conseil des ministres au Conseil réuni au niveau des chefs
d’Etat et de gouvernement. Comme quelques auteurs ’avaient
suggéré dans le passé, cet article confirme officiellement la pos-
sibilité de réunions au plus haut niveau dans e cadre du Conseil.
Cette référence explicite au Conseil ne trahit-elie pas I'intention
d’éviter la participation du Président de la Commission en sa
qualité de membre du Conseil européen? Ou bien cette distinction
entre Conseil européen et Conseil réuni au niveau des chefs des
exécutifs a-t-elle pour but de permettre que leur décision sur la
monnaie unique puisse &tre prise a la majorité qualifiée évitant
ainsi le consensus qui est fa pratique générale du Conseil euro-
péen? Cette deuxiéme interprétation peut &tre mise en doute par
le fait qu’a plusieurs reprises e Conseil européen s’est prononcé
a une forte majorité de ses membres ou a passé outre A I’opposi-

333



tion de I"un ou de quelques-uns de ses membres. Tel a été le cas
notamment au Conseil européen de Milan qui a donné le feu vert
pour fa négociation de 1’ Acte unique ou au Conseil de Madrid a
propos de I’Union monétaire.

Particle 109], al. 2, 3 et 4, se référe A trois reprises au «Conseil
réuni au niveau des chefs d’Etat ou de gouvernement». Ainsi
composé, le Conseil est appelé a statuer en dernier ressort a la
majorité qualifiée, aprés consultation du Parlement européen sur
la base des recommandations du Conseil des ministres, qui Tui-
méme formule ses recommandations a la majorité qualifiée sur
recommandation de la Commission. Ainsi de recommandation en
recommandation, Je Conseil réuni au niveau le plus élevé décide
s1 une majorité des Etats remplit les conditions pour 1’adoption
d’une monnate unique et le passage de la Communauté 2 la
troisieme phase. La méme procédure est appliquée lors du pas-
sage automatique a la froisiéme phase en 1999. Quelle que soit
Pinterprétation pour laquelle on penche, une distinction entre le
Conseil européen et le Conseil garde son importance: le Conseil
européen n'a pas de procédure définie, alors que le Conseil
fonctionne selon les régles précises. Ce n’est qu’un exemple
parmi tant d’autres qui met en lumiére la grande complexité et la
grande variété des processus de décision au sein de "Union
européenne. Mais a travers cette complexité émerge la réalité du
pouvoir politique européen & divers niveaux: 4 mesure que ’im-
portance politique des problémes traités s’accroit, s’affirme
Pautorité des chefs des exécutifs tant au niveau national qu’au
niveau communautaire.

2. L’investiture de la Commission

Le nouveau traité n’a pas modifi¢ la composition de la Com-
mission bien que cette question soit a 1'ordre du jour de la
réflexion communautaire. En revanche, il a marqué un progres
dans le sens des suggestions avancées par le Rapport Tindemans
et le Projet Spinelli. Au cours d’une premiére phase, les gouver-
nements des Etats membres, aprés consultation du Parlement
européen, pressentent d’un commun accord le Président de la
Commission. Ainsi le Parlement se trouve associé dés le début au
choix du candidat & la Présidence. Au cours de la deuxi@me phase,
les gouvernements choisissent, cette fois-ci en consultation avec
le Président désigné, les autres personnalités qu’ils envisagent de
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nommer membres de la Commission. Cette nouvelle formule vise
a permettre au Président désigné d’intervenir au moment du choix
des membres de sa future équipe afin d’en assurer une plus
grande cohésion. La derniere phase de nomination se déroule en
deux temps: tout d’abord, la Commission désignée est soumise &
un vole d’approbation, a savoir-une sorte d’«investiture préala-
ble» du Parlement européen qui se prononce sur fa composition
du coliege européen et sur son programme. Ce n’est qu’a la suite
de cette approbation parlementaire que le Président et fes mem-
bres de la Commission sont nommeés d’un commun accord par les
gouvernements des Etats membres.

Pour bien marquer la portée de cette procédure de nomination,
le traité de Maastricht prolonge la durée du mandat de la Com-
mission qu’il fixe a cing ans & partir de 1995 afin qu’elle puisse
étre alignée sur la durée des législatures parlementaires. A ’ave-
nir, une nouvelle Cominission sera nommeée, commne 'avait de-
mandé lJe Parlement européen, au cours des mois qui suivent
chaque élection européenne qui a lieu traditionnellement au mois
de juin. L’effet positif de cette nouvelle procédure sera double:
accroitre le role du Parlement européen et augmenter [*autorité de
la Commission et de son Président, en leur assurant une assise
démocratique plus large. En revanche, le traité de Maastricht ne
modifie pas le nombre des membres du collége exécutif. Cette
question devra étre abordée dans la perspective des prochains
élargissements de la Communauté et avant la nomination de [a
nouvelle Commission en 19944,

3. Extension du champ &d’application de la majorité qualifiée

L’Acte unique a réintroduit le recours & la majorité qualifiée
tombé en désuétude a la suite du compromis de Luxembourg de
1966. L.a restauration de cette procédure prévue par le traité de
Rome mais paralysée par la crise de la chaise vide, a répondu
avant tout 4 un besoin fonctionnel: mettre en ceuvre et assurer le
ben fonctionnement du marché intérieur. Le traité de Maastricht a
non seulement repris ces dispositions mais a, en plus, étendu le
vote a la majorité qualifiée & plusieurs autres sectewrs dont 'envi-
ronnement, Ja politique de développement, la politique commer-

W CE Déclaration relative au nombre des membres de la Commission et du
Parlement européen, Actle final de la conférence, Maastricht, 7 février 1992
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ciale, la protection des consommateurs, 1’éducation, la santé pu-
blique, les réseaux transeuropéens. En régle générale, la frontiére
de Papplication du vote a la majorité qualifiée suit la ligne du
clivage entre les deux dimensions, la dimension communautaire
qui constitue sa sphére d’application principale et la dimension
politique dominée par les procédures intergouvernementales et
par le vote a 'unanimité. Cette distinction qui correspond aux
deux grands piliers de I"Union européenne comporte une excep-
‘tion et une ouverture sur I’avenir. L’exception concerne la dési-
gnation & la majorité qualifiée & partir de 1996 des pays tiers dont
les ressortissants devront étre en possession d’un visa. Quant a la
possibilité de recours & la majorité qualifiée dans les domaines de
la politique étrangere, de la justice et des affaires intérieures, le
nouveau traité use d’un expédient ancien: il attribue au Conseil la
faculté de définir & 'unanimité les actions de politique étrangére
qui feront 1’objet des décisions a la majorit€ qualifiée comprenant
le vote favorable d’au moins huit Etats membres (art. 73, par. 2).
Dans le méme esprit, le Conseil peut, au titre de la coopération
dans les domaines de la justice et des affaires intérieures, décider
en principe & Punanimité quelles mesures seront adoptées a la
majorité qualifiée d’au moins huit Etats membres (art. K3, par.
2,6). Un doute demeure concernant I’exception a la régle de
P'unamimité qui porte sur les «questions de procédure» (art. K4,
par. 3). De toute maniere, les prévisions au sujet du processus de
décision en matiére de politique étrangére et de sécurité commu-
ne ne peuvent avoir & ce stade qu’un caractére aléatoire. Seul le
fonctionnement des instruments prévus par le traité dans ces
domaines politiques par excellence permettra d’évaluer leur effi-

cacité. C’est la raison pour laquelle le traité de Maastricht prévoit

ia convocation d’une conférence de révision en 1996, En effet,
¢’est sur la base d’une évaluation des progrés réalisés et de
I’expérience acquise que la révision pousra €tre entreprise «en
vue d’assurer ’efficacité des mécanismes et institutions commu-
nautaires» (art. B, al. 5).

4, L’accroissement du pouvoir du Parlement européen

De bonne guerre, le Parlement européen n’est pas satisfait des
pouvoirs dont il dispose au sein de I'Union européenne. Le déficit
démocratique est son leitmotiv. Tout en estimant que la réparti-
tion des pouvoirs dans la Communauté perpétue un déséquilibre
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aux dépens du Parlement curopéen et de la Commission, il est

" nécessaire d’esquisser un bilan des nouveaux acquis du Parle-

ment européen. En premier lieu, la procédure de nomination de la
Commission institue une forme de codécision. D’autres pouvoirs
de codécision assurent une participation plus effective et plus
jarge du Parlement européen au processus Iégislatif au sein de la
Communauté. Sur 15 cas de codécision selon ’article 189B, 7
étaient régis par la procédure «en coopération» selon I’Acte
unique. A ces 7 cas qui portent principalement sur le marché
mntérieur et la reconnaissance mutuelle, le traité de Maastricht a
ajouté & cas nouveaux de codécision qui s’appliquent aux sec-
teurs nouveaux's,

La procédure d’avis conforme du Parlement assure la codéci-
sion au sens strict du terme. Selon cette procédure 'accord de la
part du Parlement est partie intégrante de la décision: sans cet
accord la décision ne peut pas voir le jour. L’avis conforme est
imposé dans 8 cas dont 6 concernent les domaines nouveaux!e, 11
est exigé notamment pour I’adhésion de nouveaux membres, pour
certains accords internationaux qui créent un cadre institutionnel
spéeifique et comportent des implications budgétaires notables
pour la Communauté, pour la définition des objectifs, I’organisa-
tion et la coordination des Fonds structurels, ainsi que pour la
création du Fonds de cohésion. Dans deux de ces cas de codéci-
sion - culture (art. 128/5) et programmes-cadres pluriannuels
(art. 130/1) - e Conseil est contraint de prendre des décisions a
I'unanimité, procédure qui apparait en contradiction avec esprit
de 1a codécision.

Parallelement, la procédure de coopération telle qu’instituée
par I’Acte unique a été étendue: sur 18 cas, 3 seulement ont été
repris de I'Acte unique, tandis que les 15 autres constituent des
innovations'”. Quatre cas portent sur les programmes de recher-
che et de développement technologique, deux sur les Fonds (1é-
gional et social), quatre sur I"Union économique et monétaire,
deux sur la politique sociale. La procédure de consultation a, elle
aussi, été étendue a plus d’une vingtaine de cas dont une dizaine

'3 Les 7 cas relévent des articles suivants: art, 49, art. 54, art. 56, art. 57 ({) et art. 57
(2) et art. 100A et 100B; fes autres 8 cas sont prévus aux articles suivants: art. 126 (4),
art. 128 (5), art. 129 (4), art. 1294, art. 129A (2), art. 1301 (1), art. 130 S (3).

' Articles 8A, 130D, 138, 228 (3), dispositions finales 0, 106 (5), 108 (4).

T A 6,75, 103 {5}, 104A, 104B, 108 (3), 123, 127 (4), 129D, 130E, 1307, 130K,
1301, 1308, 130W, 118A, Protocole (2) et accord sur la politique sociate (art. 212).
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se réfere a I’Union économigue et monétaire’®. Sous ces trois
formes - codécision, coopération et consultation - la participation
du Parlement européen au processus législatif communautaire a
été fortement développée et diversifiée.

Qui plus est, désormais le Parlement européen dispose aussi
d’un droit d’initiative 1égislative. Le traité sur I'Union européen-

ne a infroduit une nouvelle disposition & Particle 138B en vertu de -

laguelle «le Parlement curopéen peut, & la majorité de ses mem-
bres, demander & la Commission de soumettre toute proposition
appropriée sur les questions qui lui paraissent nécessiter 1’élabo-
ration d’un acte communautaire pour la mise en ceuvre du présent
traité». La clé de volite du systtme communautaire n’est pas
touchée, la Commission conservant intégral son pouvoir de pro-
position formelie mais n’ayant plus ’exclusivité de 'initiative,
De surcroit, le nouveau traité complete la panoplie de contrble
et d’mtervention du Parlement européen. Ainsi, par exemple, le
controle budgétaire est renforcé et 'acceés du Parlement a {’in-
formation est facilité aussi bien auprés de la Commission
qu’aupres de la Cour des comptes, institutions auxquelles il peut
demander toute information nécessaire. En outre, la Commission
est tenue de donner suite aux observations du Parlement concer-
nant notamment l’exécution des dépenses. Cependant, bien
qu’ayant le droit d’€tre consulté sur les ressources propres de la
Communauté, plus d’une revendication du Parlement n’a pas eu
d’écho favorable auprés des gouvernements. En revanche, il a été
doté d’un droit d’enquéte: il a la faculté de constituer, a I’instar
des parlements nationaux, des commissions temporaires d’en-
quéte pour examiner les allégations d’infraction ou de mauvaise
gestion. De la sorte, les instruments d’audition dont il dispose ont
été complétés par des moyens d’investigation. D’autres disposi-
tions completent la panoplie d’interventions du Parlement euro-
péen dont deux instruments qui devraient permettire aux citoyens
et aux résidents de se rapprocher du Parlement: le droit de pétition
et le droit de s’adresser a un médiateur habilité a recevoir les
plaintes. Enfin, le traité consacre a son article 138A I"importance
des partis politiques en tant qu’expression de la volonté politique
des citoyens et en tant que facteur d’intégration. Ce signe d’en-
couragement adressé aux partis politiques devrait les inciter a

* Articles 8B (1, 8B (2), 8F, 75 (3}, 94, 100, 100C (1), 100C (2), 228, 130b, 1301
{4), 130 (3), 158,77, K6, 104C (14), 106 (6), 109 (1), {09A, F09E (1,6,7) 1091 (2,3,4),
1093 (2).
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mieux se structurer au-dela des groupes politiques parlementaires
afin d’assumer progressivement leur fonction d’articulation et
d’agrégation au niveau européen. Le développement et la conso-
lidation des fédérations de partis devraient contribuer a rééquili-
brer au sein de la Communauté I’ influence des groupes d’intérét
et & former progressivement une conscience politique européen-
ne. Malgré de nombreuses critiques concernant le rle des partis
politiques, on s’accorde en principe & leur reconnaitre une fonc-
tion irremplacable dans les systemes démocratiques. Encore faut-
il pour que les partis politiques assument pleinement leurs fonc-
tions et s’engagent plus a fond dans une action au sein de la
Communauté, que I'institution qui constitue leur acces privilégié
au pouvoir, le Parlement européen, soit doté de principaux attri-
buts d’une institution représentative. En effet, en dépit de nom-
breuses initiatives visant a lui accorder des pouvoirs constituants,
le Parlement européen n’a qu’une fonction consultative dans un
domaine essentiel qui concerne la révision du traité. Selon I’arti-
cle N, 'initiative de la révision est réservée aux Etats membres ou
& la Commission. Le Conseil décide de la convocation d’une
conférence intergouvernementale «aprés avoir consulté le Parle-
ment européen et, le cas échéant, la Commission». En réalité, 1l
est probable que le processus de révision suivra un cheminement
proche de ceux qui ont abouti a I’Acte unique et au traité de.
Maastricht. Le Parlement européen a été, 4 cdté de la Commis-
sion, un des principaux promoteurs de I’ Acte unique en adoptant
son projet de traité d’Union européenne en 1984, D’autre part,
c’est le Conseil européen de Milan de juin 1985, et non pas le
Conseil des Ministres, qui a pris la décision de convoquer une
conférence intergouvernementale 4 la majorité de sept de ses dix
membres. Tant au cours de la négociation de I’ Acte unique que du
traité de Maastricht, la Commission a rempli un réle discret mais
efficace, alors que le Parlement européen a été associé a la
négociation de I’Union européenne. Si dans la pratique le Parle-
ment européen prend une part plus active a la révision que ne le
laisse supposer ’article N, il est cependant loin d’avoir le role qui
revient aux parlements nationaux dans les réformes constitution-
nelles. Bn revanche, le Parlement européen s’est vu confier par le
traité de Maastricht (art. 138, par. 3) la tiche d’élaborer des
projets pour une procédure électorale uniforme. Son rdle est
conforté par ’exigence de son avis conforme préalable a la
recommandation unanime du Conseil et a ’adoption de la pro-
cédure uniforme par les Etats membres. Dans cette «innovation
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constitutionnelle», le Parlement européen occupe une position de
premier plan en tant qu’auteur et codécideur.

5. La Cour des comptes promue au rang d’institution

La Cour des comptes, créée par le traité de 1975, est promue
par le traité de Maastricht au rang d’institution communaitaire.
Elle figure dans I’Union européenne au méme titre que le Parle-
ment européen, le Conseil, la Commission et fa Cour de justice,
institutions chargées de réaliser les «tiches confiées a Ia Com-
munauté» (art. 4). Cette innovation va dans le sens de la démo-
cratisation du systéme communautaire car elle est destinée, selon
Daniel Strasser, membre francais de la Cour des comptes, «a
mieux assurer un fraitement égal de chaque Etat membre et une
protection accrue du coniribuable européen» ',

La Cour des comptes est composée de douze membres nom-
més pour six ans par le Conseil statuant 2 'unanimité aprés
consultation du Parlement européen. Choisis parmi les person-
nalités hautement qualifiées, ses membres exercent leurs fone-
tions dans I’'intérét général de la Communauté et en pleine indé-
pendance. La Cour des comptes examine les comptes de la tota-
lité des recettes et des dépenses de la Communauté et de tout
organisme créé par elle. Elle fournit au Parlement européen et au
Conseil une déclaration d’assurance concernant I’exactitude des
comptes ainsi que la 1égalité et la régularité des opérations affé-
rantes. Elle est chargée de s’assurer de la bonne gestion financigre
de la Communauté. Outre ]’assistance qu’elle apporte au Parle-
ment européen et au Conseil dans ’exercice de leur fonction de
controle de ’exécution du budget, fa Cour des comptes établit un
rapport annuel qui forme le document de référence du Parlement
européen lorsqu’il est appelé & accorder la décharge de ’exercice
clos de Ia Commission, qui seule est responsable de 1’exécution
du budget communautaire. La Cour des comptes peut aussi pré-
senter a tout moment des observations sous forme de rapports
spéciaux sur des questions particuliéres, ainsi que rendre des avis
a ]a demande d’une institution communautaire, Sa mission élar-
gie vise & assurer la régularité et la transparence des finances de la
Communauté, sa vocation étant, d’apres Daniel Strasser, d’étre
«la conscience financiére» de la Communauté.

' Marcel Scotto, «La Cour des comptes rehaussée», Le Monde du 14 juillet 1992.
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6. La nouvelle dimension sociale

La dimension sociale, longtemps marginale, dans la Commu-
nauté économique, a refait surface discrétement & partir de 1985.
Sous I'impulsion donnée par le marché intérieur, le dialogue s’est
noué entre I’Union des Confédérations des Industries et des Em-
ployeurs d’Europe (UNICE), le Centre Européen des Entreprises
Publiques (CEEP) et la Confédération Européenne des Syndicats
(CES). De 1985 a 1991, huit avis communs ont ét€ adoptés dont
1’accord sur 'introduction des nouvelles technologies en 1987,
’adaptabilité du marché du travail et 'acceés a la formation
professionnelle en 1991. En octobre 1991, ce dialogue social a
franchi une étape importante en ouvrant la voie & des relations
conventionnelles au niveau européen. Cet accord a largement
inspiré la méthode contractuelle prévue par le protocole annexé
au traité de Maastricht . De son c6té, le Conseil européen de
Madrid a affirmé, en juin 1989, que «dans le cadre de la construc-
tion européenne, il convient de donner aux aspects sociaux la
méme importance qu’aux aspects économiques et, des lors, ils
doivent étre développés de facon équilibrée». Cette impulsion,
qui repose sur le consensus entre partenaires sociaux, a abouti au
doublement des ressources des Fonds structurels et a ’adoption
de directives_dans le domaine de I’hygitne et de la sécurité au
travail.

Néanmoins, le projet de la Charte des droits sociaux fonda-
mentaux qui en est résulté s’est heurté i I’opposition du gouver-
nement thatchérien qui se refusait de revitaliser les «trade
unions» par le biais communautaire. De ce fait, la Charte sociale
n’a pu étre adoptée qu’a onze en décembre 1989. Par la suite, les
directives qui devaient en assurer la mise en ceuvre n’ont pas pu
&tre approuvées en raison de 'exigence de 'unanimité au Con-
seil. Afin d’éviter ces blocages institutionnels, le traité de Maas-
tricht contient deux protocoles relatifs a la politique sociale, le
premier approuvé par les Douze, le second par les Onze. Les
Douze autorisent les Onze a poursuivre dans la voie de la Charte
sociale et a faire recours a cet effet aux institutions, procédure et
mécanismes de la Communauté européenne. Pour ces délibéra-
tions 4 Onze, la majorité qualifiée consiste en 44 voix sur 66. Les
actes arrétés 2 Onze ne sont pas applicables au Royaume-Uni.

N Commission, L' Union eurapéenne, le wraité de Maastricht, Bruxefles - Luxem-
bourg, 1992, pp. 25 4 27.
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Au moyen de deuxiéme protocole, les Onze modifient & leur
€gard les articles du traité et leur attribuent des objectifs plus
amples, tout en prévoyant qu’en vue de leur réalisation il doit étre
tenu compte «de la diversité des pratiques nationales, en particu-
lier dans le domaine des relations conventionnelles, ainsi que de
la nécessité de maintenir la compétitivité économique». Comme
de tradition, le protocole distingue trois catégories de domaines:
des directives instaurant les prescriptions minimales pourront
étre adoptées a la majorité qualifiée et en coopération avec le
Parlement européen dans les domaines suivants: sécurité et santé
au travail, conditions de travail, information et consultation des
travailleurs, €galité entre hommes et femmes, intégration des
personnes exclues du marché du travail; en revanche, I’unanimité
et la consultation du Parlement européen sont de mises dans les
domaines tels que la sécurité sociale, les licenciements, la co-
gestion et ’emploi des immigrés extra-communautaires. Enfin, la
troisiéme catégorie comprend des matitres explicitement ex-
clues; rémunération, droit syndical, droit de gréve et de lock-out.

Plusieurs innovations caractérisent ces protocoles. Tout
d’abord, ils inaugurent une méthode qui permet d’avancer avec
I'accord du membre qui refuse de s’engager lui-méme. C’est en
réalité I’intégration & deux vitesses qui n’exclut pas la possibilité
pour le retardataire de rejoindre les autres. En deuxié¢me lieu, le
protocole a Onze est une illustration de la reconnaissance de la
diversité et de I’application du principe de subsidiarité. Ainsi, ce
principe s’applique a la fois verticalement entre le niveau com-
munautaire et les niveaux national et régional, et horizontalement
entre les institutions communautaires, nationales ou régionales et
les partenaires sociaux européens, nationaux ou régionaux. En
troisieme lieu, le r6le des partenaires sociaux est renforcé par la
reconnaissance des accords collectifs européens. Ces accords
pourront s’appliquer de deux maniéres: selon les pratiques pro-
pres aux partenaires sociaux et aux Etats membres ou, si les
partenaires sociaux le souhaitent, par une décision reprenant leur
contenu, prise par le Conseil sur proposition de Ia Commission.
Mais, avant toute initiative communautaire, la Commission doit
consulter les partenaires sociaux et les laissera, si un accord
contractuel est possible, engager directement les négociations. En
outre, les partenaires sociaux pourront étre chargés de Ia mise en
ceuvre des directives européennes par voie d’accords. Le protoco-
le inaugure une méthode souple qui non seulement ouvre une
voie contractuelle a coté de la voie 1égislative, mais prévoit aussi
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I’application des directives par voie d’accords entre partenaires
soclaux. .

Le role actif que se proposent d’assumer les partenaires so-
ciaux se confirme dans leur déclaration de juillet 1992 ddm
laquelle ils réitérent leur volonté d’€tre étrm;ement,ass?cws a
I"élaboration du dispositif social communautaire et d. en etre, les
principaux acteurs. Le représentant de la Confédération de I'ln-
dustrie britannique ne s’est pas opposé a 1’adoption de la déclara-
tion, mais a indiqué que ce texte doit recevoir 'aval des instances
suprémes de 'organisation. A ceite réserve pres, les partenaires
sociaux ont confirmé leur volonté de jouer le jeu pleinement dans
le cadre du Protocole social. Cependant, si le patronat britannique
doune le feu vert, il devrait étre possible de progresser & douze par
voie conventionnelle. I n’en reste pas moins que la négOC‘la_El’O?
au plan communautaire souléve le probleme de rgpréseptzgwne a
propos notamment de I’absence de fa CGT frangaise qui n’est pas
membre de la CES, ainsi que la question de savoir si la négocia-
tion s’engagera par branche®. Une chose cependant est certaine:
le dialogue social inaugure une nouvelle étape, une innovation
dans le processus d’intégration sociale.

2 Philippe Lemaitre, «Patrons et syndicats des Douze préparent la mise en ceuvre
de 1a Charte sociale», Le Monde du 4 juillet 1992.
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CHAPITRE IV

PROCESSUS DE DECISION SELON L’ARTICLE 1898

- Au fur et 2 mesure que 'intégration s’approfondit, qu’elle
- étend son champ d’action et déploie ses effets dans la Commu-
nauté et au-deld, elle accroit la demande communautaire en ter-
mes de fonctions et institutions efficaces. Le traité de Maastricht
cherche & satisfaire cette demande ainsi que les aspirations vers
plus de démocratie. C’est dans cette infention que les auteurs du
traité ont entrepris d’améliorer la capacité et le fonctionnement
des institutions. Tout un ensemble de dispositions que 1'on vient
de passer en revue visent & accroitre ["autorité et 'efficacité des
principales institutions qui ont la responsabilité des décisions et
des politiques communautaires. A Ja suite de ’ceuvre accomplie
par 1'Acte unique, le traité de ’Union s’efforce a son tour
d’améliorer le processus de décision. L’article 189B est I'ex-
pression de cette volonté. La procédure de «coopération» est
complétée par une procédure qui va dans le sens de la «codéci-
S1011».

Dans sa premiére phase, le nouveau processus ne se distingue
pas substantiellement des pratiques décisionnelles qui se sont
développées a partir du traité de Rome et du traité¢ de 1'Acte
unique européen. Les initiatives de divers acteurs sociaux et
institutionnels sont & origine d’une proposition de la Commis-
sion. Parmi eux figurent aussi bien les groupes de promotion, les
groupes d’intérét, les entreprises que les institutions gouverne-
mentales et communautaires dont le Parlement européen. Mais
ces initiatives n’ont pas d’effet juridique et elles s’apparentent
aux influences ct aux actions officieuses. Le traité de Maastricht
innove en attribuant au Parlement européen la faculté de deman-
der & la Commission d’élaborer des propositions sur les questions
qu’il juge importantes. A la différence des initiatives informelles
qui influencent mais n’engendrent pas une obligation pour la
Commission qui seule est habilitée & déclencher le processus de
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décision par sa proposition, le Parlement européen est doté désor-
mais d’un droit d’initiative par ’intermédiaire de la Commission.
Certes, I'expérience des parlements nationaux témoigne de leur
peu d’empressement a user de leur droit d’initiative législative.
De fait, dans la pratique des systémes parlementaires, ¢’est prin-
cipalement P'exécutif qui prend I’initiative des lois que les parle-
ments sont appelés a voter. Cependant, il est essentiel que les
parlements aient la possibilité de prendre des initiatives quand ils
le jugent nécessaire. L'innovation ne doit pas étre réservée exclu-
sivement a Pexécutif, d’autant plus qu’a leurs débuts les parle-
ments font preuve parfois de plus de volonté d’initiative et d’ima-
gination politique. En outre, méme les parlements déja anciens
semblent s’éveiller aux contacts des problémes inédits et souvent
négligés par les exécutifs plus engagés dans la politique quoti-
dienme. C’est ainsi que les parlements ont éié plus sensibles et
plus ouverts aux problemes de ['environnement. Le tout jeune
Parlement européen paralt, a plus d’un titre, désireux de lancer
des initiatives exprimant les préoccupations des citoyens dont il
est e porte-parole. La portée du droit d’initiative que lui accorde
le nouveau traité dépendra néanmoins de ["usage qu’il saura en
faire a I’avenir.

Le début de la deuxiéme phase se déroule aussi de la méme
fagcon que la procédure prévue par I’Acte unique curopéen et
reprise & Particle 189C du traité sur I'Union européenne. Selon
cette procédure, la premiére intervention du Parlement européen -
ou la deuxieme s’il a été & l'origine de la proposition de la
Commission - se situe tout au début de la deuxiéme phase. En
effet, la Commission présente sa proposition au Parlement euro-
péen et au Conseil, mais celui-ci n’arréte une position commune
qu’aprés avis de celui-la. Adoptée a la majorité qualifide, la
position commune revient au Parlement européen en deuxicéme
lecture. Le Conseil et la Commission informent pleinement le
Parlement, I’un des raisons qui I’ont conduit & adopter sa posi-
tion, 'autre de sa position. Ainsi, disposant d’une information
circonstanciée provenant des deux institutions, le Parlement
européen peut soit approuver ou laisser faire, soit formuler des
amendements ou rejeter la position commune a la majorité abso-
lue de ses membres. Des lors, la différence entre les dispositions
de I’ Acte unique et de I'Union européenne commence puis s’ ac-
centue lorsque le Conseil ne parvient pas a prendre une décision
sur la base des amendements votés par le Parlement (b) ou
lorsqu’il est confronté 4 un rejet de la part du Parlement (c).
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Schéma 111

Etapes du processus de décision du traité de Maastricht
(Art, 159B)

Premigre phase : Commission : Elaboration de la proposition (veir schéma 1)
Deuxieme phase: Conseil - Partement - Commission

COMMISSION

!

Conseil —em—— e Comite économique el social

}

A) Eresmitre lecture PARLEMENT EUROPEEN

!

!

- ) e e
groupes d'intését —# gouvernements ——e=CONSEIL-— Gouvernements -s—  groupes d'intérés
nationaux ‘ nationaux

Représentants de a Commission + CD}'G;)G!‘ +
(voir schémas [ et 11)

;

CONSEIL
(majorité qualifiée}

position commune

¢

B3 Denxitme lecture PARLEMENT EUROPEEN
(voir schéma 1T)
a) Apprebation b) Amendements ) Rejet
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Dans la premiere hypothése (a), le Conseil peut entériner la:

position commune a la majorit¢ qualifiée car elle exprime les
positions convergentes des trois institutions. Dans la deuxiéme:
hypothese (b), le Parlement transmet les amendements au Conseil.

et a la Commission qui doit se prononcer. Dans la troisiéme

hypothese (c), si le Parlement ne confirine pas son rejet a la
majorité absolue de ses membres, il propose des amendements’
suivant la méme procédure majoritaire. Dans ce dernier cas, on’
revient a la deuxieme hypothese (b) qui concerne la procédure

d’amendements,

Lorsque le Parlement européen propose des amendements 4 la

position commune, ceux-ci sont transmis pour avis & la Commis-

sion. Si Pavis de la Commission est positif, cela équivaut & une-

modification de sa proposition initiale qui permet au Conseil

d’entériner sa position commune 4 la majorité qualifiée. De ce .

fait, la Commission ne fait qu’appliquer une régle générale selon
laquelle elle peut modifier & tout moment sa proposition dont le
Conseil ne peut s’écarter qu’a 'unanimité. Ainsi, selon Ia logique
du systéme communautaire, I’unanimité protege I'intégrité de la
proposition de la Commission et renforce son influence dans la
négociation complexe qui conduit & I’adoption des décisions
communautaires. Suivant la méme logique, le Conseil est habilité
a prendre les décisions & la majorité qualifiée prévues par le traité,
a condition que la Commission donne son accord en modifiant sa
proposition et en acceptant des amendements retenus par le Con-
seil. I en découle que e Conseil ne peut statuer qu’a ’unanimité
sur les amendements qui ont fait I’objet d’un avis négatif de la
Commission. Reste la question des amendements qui ne sont pas
retenus. Dans ce cas e Parlement peut se laisser persuader ou
recourir 4 I’arme extréme du rejet.

Bien rodé, ce mécanisme fort complexe de prime abord s’avé-
rera probablement plus simple dans son application. A I'exemple
de la procédure de coopération reprise a ’article 189C, la prati-
que contribuera a rectifier les méandres de la procédure. Dés a
présent, on peut faire ressortir la quintessence de cefte nouvelle
structure du processus de décision: le Parlement européen est
doté d’un pouvoir de rejet redoutable qui, méme s’il n’est pas
utilisé, accroit sa capacité d’influence en exercant une pression en
vue d’un accord; en outre, il peut proposer des amendements 2 la
position commune; en cas de blocage, il est institué une nouvelle
procédure par voie d’un Comité de conciliation. En effet, lorsque
le Conseil ne parvient pas & prendre sa décision, son Président
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- convoque sans délai, en accord avec le Président du Parlement
© européen, le Comité de conciliation.

Le Comité de conciliation a pour mission d’aboutir & un accord

: entre Ie Conseil et le Parlement avec 1’assistance de la Commis-
- sion. De ce fait, il est appelé a remplir un rolq—cle lorsque le
" Conseil n’est pas en mesure d’arréter un acte. L’intervention du

Comité de conciliation au cours du processus constitue une inno-
vation dont la portée réelle ne pourra étre évaluée qu’a 'expé-
rience. Mais cette fonction de conciliation ou d’arbitrage repose
sur Paccord entre le Consell et le Parlemen? eu1;0péer}: Or, cet
accord qui n’exige pas 'unanimité du Conseil méme s 1\1 a pour
effet de modifier la proposition de la Commission, souleve plu-
sieurs interrogations concernant: le réle réserve a 1a/C0mmlss_1on
et Ia fagon dont elle I’exercera dans la pratique; la fréquence et les
modalités du recours & cette procédure; 'influence que cette
collaboration entre le Conseil et le Parlement européen aura sur
’avenir de la fonction 1égislative dans 1’Union européenne.

Le Comité de conciliation réunit, sur une base paritaire, les
douze membres du Conseil ou leurs représentants et autant d(;:
représentants du Parlement européen. La COIT]]}’IT;SSIOI.’I participe a
ses travaux et prend toutes les initiatives nécessaires afin de
promouvoir un rapprochement des positions du Parlement et du
Conseil. Dans cette optique, la conciliation concerne le conflit ou
la mésentente entre ces deux institutions dans ’exercice de leurs
fonctions Iégislatives. Des lors, le réle de la Comimission s’?p-
parente, dans ce contexte, a celui d’un honnéte courtier ou 'd un
médiateur. 1l est probable d’ailleurs que la négociation au sein du
Comité de conciliation revétira dans la plupart des cas une com-
plexité bien plus grande que ne le laisse supposer le texte de
article 189B. En effet, les opinions des participants pourront
changer au cours des discussions qui, loin de s¢ limiter a une
négociation bilatérale, ressembleront davantage a une négocia-
tion pluridimensionnelle dans les marges telles qu’elles auront
é1é formulées par les deux institutions. ‘ N

Dans I"accomplissement de sa mission, le Comité de concilia-
tion cherche a élaborer un projet commun qui doit recueillir
I’approbation de la majorité qualifiée des représentants du Qon-
seil et de la majorité des représentants du Parlement curopéen.
Des lors, deux possibilités se présentent selon que le Comité cle
conciliation approuve ou n’approuve pas le projet commun. S’il
"approuve, le projet commun est soumis & ’approbation QBfl,m—
tive des deux institutions. On peut penser que la probabilité d’un

351



vote de confirmation est élevée s’agissant du Conseil dont les
représentants ont approuvé auparavant et 4 la méme majorité
qualifiée le projet commun; dans des cas rares, on assistera a des
retournements de situation a la suite de changements d’opinion
d’un ou plusieurs membres du Conseil, changements qui pour-
ront s’effectuer dans le sens positif ou négatif. Du coté du Parle-
ment européen, la situation est plus complexe du fait que les
représentants pourraient, afin d’aboutir & un compromis, ne pas
s’en tenir a la position initiale des parlementaires. De plus, la
prévision devient plus aléatoire en raison du nombre de parle-
mentaires et de leur discipline de vote inégalement respeciée.
P’acte n’est arrété en définive qu’a condition que les deux insti-
tutions P’approuvent. Si en revanche le Comité de conciliation ne
parvient pas a approuver le projet commun, la proposition de
décision est considérée comme non adoptée, & moins que le
Conseil ne décide de confirmer sa position commune a la majori-
té¢ qualifiée. Dans cette hypothese, si le Parlement européen re-
nonce a voter, a la majorité absolue de ses membres, contre la
position commune, la décision est définitivement arrétée. Afin
d’éviter 1’opposition du Parlement européen, le Conseil peut
assortir sa position commune d’amendements proposés par le -
Parlement européen. '
Cette procédure fort complexe devra étre rodée, mais de toute -
maniere son efficacité sera tributaire du comportement des -
membres et des représentants des deux institutions. Quant & la -
Commission, il n’est pas douteux qu’a ce stade de la conciliation -
entre les institutions a fonctions législatives, on a mis entre -
parenthéses I’exigence de ’'unanimité au Conseil au cas d’un avis
négatif de la Commission concernant les amendements proposés
par le Parlement. De surcrofit, la procédure de conciliation permet
au Parlement et au Consetl de modifier la proposition initiale de ..
la Commission sans son consentement et sans recourir a I’unani-
mité¢ du Conseil, mais a condifion que les deux institutions ap-
prouvent le projet commun. [f est évident que dans cette hypothe-
se, la proposition de la Commission n’est plus protégée par
I’'unanimité du Conseil et qu’en conséquence il en résulte une
diminution du pouvoir de négociation de la Commission. Néan-
moins, dans [’esprit de cette procédure de codécision législative, °
le dialogue initial entre Commission et Conseil est substitué par .
le dialogue ou la collaboration entre deux institutions appelées a
exercer en commun la fonction législative sur proposition de :
I’exécutif. Selon cette logique, qui n’est pas sans rappeler certains
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' aspects du systéme bicaméral des Etats fédéraux, le sort de la

proposition de 'exécutif dépend en définitive de son approbation,
dans sa forme initiale ou amendée, par les deux institutions. Cette
inpovation modifie la répartition des pouvoirs: ce que la Com-

" mission conceéde, le Parlement européen 'acquiert. De cetie fa-

con, I'intérét communautaire se trouve exprimé au départ par la
proposition de la Commission et garantit dans la phase finale par
I’approbation du Parlement européen. Il n’en demeure pas moins
que seule une expérience prolongée a la suite d’une période de
rodage et d’ajustement, devra permettre une lecture plus précise
de Particle 189B a travers le processus de décision réel.

Reste encore la troisiéme possibilité (¢) du rejet de Ia position
commune dont I’intention doit &tre communiquée sans délai au
Conseil. Dés lors, le Conseil peut convoquer le Comité de conci-
liation afin d’apporter des précisions sur sa position. Ensuite, le
Parlement européen a le choix entre deux possibilités: soit con-
firmer, 4 la majorité absolue des membres qui le composent, le
rejet de la position commune, soit proposer des amendements
selon la méme procédure de vote. Dans le premier cas, le rejet du
Parlement européen a pour conséquence la non adoption de la
décision. Alors que s’il propose des amendements, le processus
de décision emprunte la voie b) des amendements. Selon I'usage
que le Parlement saura faire de ces armes, et de Ja menace du rejet
en particulier, le processus de décision selon article 189B tendra
soit & un recours paralysant au veto, soit a la pratique d’une forme
de codécision. Ainsi, seule I’utilisation de cette arme permettra de
se prononcer sur ses effets positifs ou négatifs.

Ce processus de décision dont la durée ne devrait pas dépasser
en principe neuf a douze mois débouche, a moins d’une non-
adoption, sur les actes communautaires: réglements, directives et
décisions, qui sont signés par le Président du Parlement européen
et par le Président du Conseil. Cette double signature symbolise
la codécision des deux institutions qui exercent la fonction légis-
lative dans la Communauté. De portée immédiate variable, ces
décisions sont obligatoires et exécutoires et elles s”adressent tant
aux Etats membres qu’aux personnes physiques et morales rési-
dant sur le territoire de la Communauté. En vertu du principe de
proportionnalité ou de I’équilibre des droits et des obligations
dans un systeme démocratique, ces actes peuvent faire I'objet de
recours de la part des Etats ou des personnes qui en sont les
destinataires ou qui en sont affectées. Les recours auprés de la
Cour de justice peuvent &tre formés €galement par les institutions
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communautaires: le Conseil, 1a Commission, le Parlement eurg-

péen et la BCE. Ces deux derniéres mstitutions ont été dotées dy

droit de recours par le traité de Maastricht. :

Formée de treize membres, la Cour de justice siége, en régle
générale, en séance plénicre. Toutefois, elle peut créer en son sein
des chambres composées de trois ou cing juges, en vue soit de
procéder a certaines mesures d’instruction, soit de juger certaines
catégories d’affaires (art. 165). La Cour de justice siege en séance
pléniére a la demande d’un Etat membre ou d'une institation qui
est partie de I’'instance. Ces dispositions visent a alléger le travail
de la Cour de justice et accélérer sa prise de décision. Le tribunal
de 1" mstance instauré par I"Acte unique répond a la méme

préoccupation d’efficacité et de rapidité. Ce tribunal de 1™ ins-
tance est chargé de connaitre de certaines catégories de recours

que le Consell fixe a 'unanimité i la demande de la Cour de
justice et aprés consultation de Parlement européen et de la

Commission. De méme, si la Cour de justice le demande, le
Conseil, statuant a I'unanimité, peut augmenter le nombre de -

juges et apporter des adaptations nécessaires. Ces diverses amé-

liorations se fondent sur I’expérience et ’exigence fonctionnelle
a la fois. Quant aux arréts de la Cour de justice, ils sont certes -
obligatoires et exécutoires depuis la création des Communautés -
européennes. Mais, bien qu’en général respectés par les Etats
membres, les arréts de la Cour de justice ont été rendus plus
efficaces par le traité de Maastricht qui introduit les sanctions a -
I’égard des Etats membres. Désormais, selon Iarticle 171, si un -
Etat membre n’a pas exécuté un arrét de la Cour de justice, la -
Commission peut saisir la Cour de justice et Iui indiquer le -
montant de I"amende ou de Pastreinte. Si fa Cour de justice -
reconnait, a son tour, que I’Etat membre ne s’est pas conformé & -
son arrét, elle peut lui infliger le paiement d’une amende ou d’une -
astreinte méme si la Commission ne 1’a pas proposé. Ainsi le -
traité de Maastricht renforce la fonction juridictionnelle & I’égard .
des Etats membres qu’il rend désormais passibles de sanctions. |

En conclusion, le traité de Maastricht vise a renforcer le réle du
Parlement européen dans le processus de décision communau-

taire, a rendre plus fonctiorinelle 1a procédure de vote au Conseil °
ainsi qu’a garantir I’exécution des décisions en particulier celles
prises conjointement par le Parlement européen et le Conseil, et
des arréts de la Cour de Justice. Par ses retouches et ses innova-
tions, le trait€ de Maastricht contribue & rendre plus efficace le -

fonctionnement de la Communauté européenne.
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Plusieurs traits positifs de cette nouvelle procédure législative
méritent d’€tre soulignés. En premier lieu, il est essentiel que
Iintervention du Parlement européen puisse avoir lieu dés le
début, voire, dans certains cas, a I'origine méme d’un processus
de décision. En effet, de nombreux travaux de science politique
portant sur I’évaluation de I'influence des institutions, des grou-
pes de pression ou des personnalités, ont mis I’accent sur ’impor-
tance du moment auquel se situent les interventions. Plus une
intervention est proche de la source et du moment oit s’élabore
une décision, plus la probabilité de son influence est grande,
compte tenu d’autres facteurs par ailleurs. A ce titre, I’évolution
de la position du Parlement européen est significative : son droit
d’initiative bien que limité lui donne Ja possibilité d’étre & ’origi-
ne des propositions de la Commission; de surcroit, étant appelé 4
se prononcer sur le programme de la Commission, il est tenu
informé de son calendrier des décisions par I’intermédiaire de son
Bureau €largi; de ce fait, il a ’opportunité de se concerter avec la
Commission sur les priorités et le rythme décisionnel; dans de
nombreuses occasions, le Parfement européen, et tout particulié-
rement ses commissions compétentes, ont la possibilité de faire
valoir leur points de vue durant I’élaboration de la proposition de
la Commission.

A un stade plus avancé du processus de décision, le Parlement
européen formule son avis aprés une premiére lecture de la pro-
position de la Commission. Cet avis est pris en compte par le
Conseil lorsqu’il définit une position commune selon les procé-
dures de «coopération» et de «codécision». Dans la procédure
dite de codécision, qui portera selon les estimations, sur 80 a
100 actes par an, le poids du Parlement européen s’accroit 2 la
fols gréce au recours au Comité de conciliation et & son pouvoir
redoutable de rejet d’une position commune. En usant habilement
de ces pouvoirs, le Parlement européen pourra accroitre son poids
tant par ses amendements que par son intervention suivie tout au
long du processus de décision selon I'article 189B 2. Et cela
d’autant plus que ces nouveaux pouvoirs du Parlement européen
ne mangqueront pas d’influencer le processus dans ses phases
antérieures. L’effet des possibilités de recours au Comité de

% Selon les derniers chiffres disponibles en juin 1992, sur 3037 amendements
volés par le Parfement européen en vertu de 1° Acte unique, la Commission a donné un
avis positif sur 577 ef le Conseil en a acceptés 1300. Le rdle du Parlement européen
sera encore accru dans le cadre de I'Union européenne,
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conciliation ou la menace du rejet se fera sentir en amont du
processus de décision. Cependant, ’efficacité réelle des pouvoirs
accrus du Parlement européen dépendra, en dernier ressort, prin-
cipalement de sa capacité & utiliser efficacement les nouveaux
instruments mis a sa disposition.

Les principales innovations institutionnelles et 1’accroisse-
ment des pouvoirs du Parlement européen rencontrent une large
approbation de 1'opinion publique. Ainsi selon les résultats de
I’enquéte d’automne 1991, 65% des personnes qui répondent sont
favorables a la codécision 1égislative du Parlement européen et du
Conselil, alors que seulement 15% y sont opposées.?* Comme de
coutume, I’Italie occupe la premigre place avec 79/6%. Viennent
ensuite les Pays-Bas (70/18%), la Gréce (69/7%), le Portugal (67/
5%) et la France (67/14%). En queue de peloton, caracolernt le
Danemark (49/38%), I’ Angleterre (51/27%), le Luxembourg (53/
20%) et I'Irlande (55/11%). Malgré ces variations, une nette
majorité se déclare favorable 2 la codécision législative. L appro-
bation de I'investiture parlementaire de la Commission est lége-
rement inférieure avec 59% d’opinions favorables contre 17% de
défavorables. La structure des variations reste semblable 4 I’ex-
ception de I’opinion danoise qui est en majorité défavorable (39/
42%). Une répartition similaire se dessine au sujet de Dinitiative
I€gislative du Parlement européen: 58% d’opinions favorables en
regard de 24% d’opinions défavorables avec une faible majorité
d’opposants en Angleterre (40/43%). De maniére judicieuse,
I’opinion publique est moins favorable a 'octroi au Parlement
européen du pouvoir de ratification de tous les accords et con-
ventions de la Communauté (52/24%). En effet, il parait inutile de
soumettre a ratification parlementaire tous les instruments con-
ventionnels. Quant au pouvoir de contrdle de la gestion de
I’Union économique et monétaire (52/24%), 1’opinion parait lui
accorder moins d’importance. I n’en reste pas moins que, dans
I"'ensemble, 'opinion publique européenne apporte son soutien
sans hésitation 4 ’accroissement des pouvoirs du Parlement euro-
peen. Le «déficit démocratique excessif» est en voie de résorp-
tion progressive,

= Eurobarométre, n° 36, décembre 1991, pp. 58 et 59 et T 58,
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Neuvieme section

LA COMMUNAUTE EUROPEENNE SUR LA VOIE DE
L’UNION POLITIQUE

CHAPITRE ]
DIMENSION DES AFFAIRES INTERIEURES

L’ espace sans frontieres, et notamment a libre circulation des
personnes, ont pour conséquence de supprimer une série de con-
troles qui s’exercent au passage d’un Etat membre a Pautre. Do
la nécessité de contrdles aux frontieres extérieures de la Commu-
nauté ainsi gu’a I'intérieur de I’espace communautaire. De ce fait,
de nombreux domaines qui relevaient jusqu’a I’entrée en vigueur
du traité de Maastricht des compétences exclusives des autorités
nationales feront I’objet désormais d’une coopération élargie,
voire des politigues et des actions communes. Suivant une sé-
quence progressive qui n'est pas sans rappeler le lien séquentiel
entre Iunion douaniere et la politique commerciale commune,
s’articuleront les diverses formes de coopération entre gouverne-
ments et administrations des Etats membres, qui pourront
s’échelonner de simples collaborations jusqu’aux positions et
actions communes. De plus, certains gouvernements pourront
s’engager A collaborer plus étroitement dans le cadre de I’accord
de Schengen, conclu par les six pays fondateurs de la Commu-
nauté, tout en invitant les autres Etats membres  les rejoindre des
que possible. Comme dans I’exemple du SME ou de la monnaze
unigue, un certain nombre d’Etats membres auront la possibilité
d’avancer plus rapidement dans la voie de I'intégration en atten-
dant que les autres Etats membres soient en mesure de s’y joindre
a leur tour. C’est une forme atténuée et sectorielle de I’ intégration
a deux vitesses, dans laguelle un sous-ensemble d’Etats membres
assume le role de moteur: en faisant fa démonstration de effi-
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cacité de ’action commune, ces Etats membres exercent un effet
d’entrainement sur I’ensemble des Ftats membres. En prévision
de ce développement, le traité entérine cette méthode de I'inté-
gration & plusieurs vitesses & 1’art. K.7: Les dispositions du titre
VI «ne font pas obstacle & I'institution ou au développement
d’une coopération plus étroite entre deux ou plusieurs Etats mem-
bres dans la mesure ot cette coopération ne contrevient ni entrave
celle qui est prévue au présent titres. C’est i Iexpérience que I*on
pourra juger Iefficacité de cette méthode.

Comme avant toute négociation, la barre a été fixée haut en
matiere de sécurité intérieure sur proposition du premier ministre
Felipe Gonzalez et du chancelier Helmut Kohl: afin d’éviter que
le libre mouvement des personnes et des capitaux ne soit réalisé
en 1993 aux dépens de la sécurité intérieure, ils ont proposé en
1989 la création d'une force de police communautaire chargée de
lutter contre la criminalité et Ie terrorisme international dans
espace sans frontiéres prévu par 1’ Acte unique. Dans leur idée, il
s’agirait d’une «police supranationale» 2 I'image du FBI améri-
cain, capable d’opérer a I'intérieur de Pespace européen pour
empécher la création d’un marché commun du crime. Bien que
les Etats membres disposent déja des groupes de coordination de
Ia lutte contre le terrorisme et la drogue, leurs polices n’ont pas la
compétence d’agir & Pextérieur de leurs frontidres. Plusieurs
pays, la Grande-Bretagne en téte, se sont Opposés a cette solution
en arguant de ['efficacité de la coordination des polices ou en
invoquant Iaction de I’Interpol'. Comme de coutume la négocia-
tion a abouti & un compromis & mi-chemin entre les positions
extrémes. Pour Iheure, les Btats membres considerent piusieurs
domaines de la justice et des affaires intéricures comme des
questions d’intérét commun. Dans la ligne de la proposition
mentionnée s’inscrit la coopération policiére en vue de la pré-

vention et de la lutte contre le terrorisime, le trafic illicite de
drogue et d"autres formes graves de criminalité internationale. La
coopération policiére opérera en liaison avec Porganisation 3
I"échelle de I’Union d’un systéme d’échanges d’informations au
sein d’un Office européen de police, baptisé Europol (art. K.1,
par. 9). Ainsi la prévention et la Iutte contre Ie terrorisme et la
criminalité internationale seront soutenues, au niveau de 'exé-

! Barry James, «An EC Police Farce when Frontiers Fall: The Big Barrier is
Politics», International Herald Tribune, February 10, 1989,
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cution, par I’organisation de la _coopératzon, pqll.czel'el?é pat lz;
création d’Europol. Congu a I'image de I'Interpol, 1 uropo
pourrait & 1'avenir, soit se limiter a sa fonct_10n_1mt1aleb(.:1 un
systeme d’échanges d’informations, s0it constituer UI‘] em 1gf)n‘
d’une sorte de police fédérale européenne. Les Etats membi gs
demeurent certes les principaux respons}abk-;s, du /r{?aln.txen e
I’ordre public et de la sauvegarde de la sécurité intérieure, mais
"exercice méme de leurs responsabilit€s d}ans un espace §a}ns
frontieres implique une collaboration systématique a tous les
mvﬁil;);égociations du traité de Maastricht ont coincide avec la
chute du mur de Berlin et la crise du bloc 001nme115ted9}11 a
suscité la grande peur devant le déferlement des masses d'émi-
grants de I"Est. Il n’est pas surprenant que la 1,15t_e des questions
d’intérét commun s’ouvre avec la politique d’asile, lg politique
d’immigration et la politique a I'égard des ressortzs‘sanﬁ fie.s pat)i.?
tiers; les régles régissant le franchissement des f_zop‘uer es ex 5,
rieures des Etats membres par des personnes et 1 exercice du
contrdle de ce franchissement; les conditions d entrée et de cireu-
lation des ressortissants des pays tiers sur le t‘erntmre. des Etats
membres; les conditions de leur séjour y compris le regr gupemgnt
familial et I’accés a 'emploi ainsi que la h}nte contre | immigra-
tion clandestine, le séjour et le t_raval,l irréguliers des resso.ltilﬁ—
sants des pays tiers. Ainsi la cr_éaumj d’un espace cou‘nm‘urllaulane':
entratne, bien au-dela des actions économiques e} soclales, une
nouvelle chaine d’activités destinées a Ctre mences dq\p‘ius eln
plus en commun. Dés & présent, la coopération douanicre et la
lutte contre la fraude de dimension mtern?tlonaie compifategt a
panoplie des actions préventives, de contrfle et de_lutt‘e:-s IGnHLlez
indispensables par I'existence d’un espace sans flontlergf,.. 1 \;c
de soi que les dispositions que contient le t}Qe’VI du uaatg .1 t
portent pas atteinie a I’exercice des 1'espo,nsab:11tes qui m}com en
aux Etats membres pour le maintien de I"ordre public et la sauve-
garde de la sécurité intérieure. Mais I'exercice méme dg l(lsu1§
responsabilités dans 1’espace communautaire 1_mp11qu(; e 651
part une collaboration systématique a tous les niveaux. Aux a](; -
vités a dimension européenne tendront a correspondre des po iti-
ques communes et des actions entreprises en commun. Le proces-
sus d’intégration tel qu’il s’est développé selgn' les b(ispmsd i{;g:
teur aprés secteur, embrasse de nouvelles Slﬂm cs et s ete? gra
duellement & des domaines réservés jusqu’a present exclusive-
ment aux Etats membres. C’est ainsi que ’exercice des activités
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et des droits divers dans I’espace européen a rendu nécessaire la
coopération judiciaire en matigres civile et pénale.

Dans le sillage de ces activités, plusieurs nouveaux Conseils
spécialisés seront mis en place afin d’assurer la participation des
responsables compétents, & savoir les ministres de la justice, les
ministres de l'intérieur. Selon une longue pratique, les ministres
compétents seront appelés a travailler, selon les besoins et les
domaines, en collaboration avec d’autres ministres compétents
tels que les ministres des Affaires étrangéres, de 1’économie et
des finances. A cette extension des domaines de coopération et
d’action communes correspondra un élargissement de I’euro-
sphére: outre les ministres, les hauts fonctionnaires seront appelés
a collaborer au sein du Comité de coordination, sans oublier de
nombreux fonctionnaires et agents qui seront amenés & se con-
sulter, a se coordonner, voire & exercer certaines activités en
commun. D’autant que la coopération et Ies actions communes
reposeront sur des réseaux de collaboration entre les services
compétents que les Etats membres s’engagent a instituer (art, K3,
1). Ainsi s’ouvre & I’ombre de la coopération formelle une nou-
velle phase d’intégration informelle, de socialisation et d’ap-
prentissage européens.

Dans le processus de décision concernant les affaires intérieu-
res et de la justice, le Conseil, assisté par le Comité de coordina-
tion, occupe un role central, alors que la Commission, reléguée a
une fonction plus modeste, est «pleinement associée aux travauxs
dans ces domaines. Au sein de ce systéme placé sous I’ autorité du
Conseil, la répartition des pouvoirs et des roles de diverses insti-
tutions se distingue du modele communautaire: initiative n’est
plus le privilege quasi exclusif de fa Commission qui, de surcroit,
ne bénéficie plus de son droit de proposition formelle; dans ce
contexte I'initiative peut émaner aussi bien de tout Etat membre
que de la Commission dans les domaines prévus au titre VI,
"exception de la coopération en matidres civiles, pénales et de
police. Dans ces trois domaines, seuls les Etats disposent du droit
d’initiative bien que la Commission soit aussi pleinement asso-
ciée aux travaux comme dans tous les autres doinaines visés au
titre VI. Quant au Conseil européen dont les pouvoirs ne sont pas
définis, son autorité lui permet d’intervenir & chague moment

pour promouvoir de nouvelles activités ou pour orienter les déci-
sions majeures. Comme souvent d’ailleurs, il a une omniprésence

discrete mais essentielle quand il est question de choix fondamen-
taux.
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Le Conseil déploie son action sous quatre formes: 1° il est le
lieu d’échanges d’informations et de consultations mutuelles f}e.s
Etats membres en vue de la coordination de leurs actions; 2° 1
peut, & I'initiative de tout Etat membre ou dg: la Comm:ssm_n, sauf
dans les domaines de la justice et de 1;1 pthe, p,rom‘ouvon' tqute
coopération utile & la poursuite des objectifs de: I"Union et arret_f_:r
des positions communes; les Etats membres s’engagent a expri-
mer les positions communes dans les orgam%a.tlons 1ntern§t1?na~
les et lors des conférences internationales; 3° il peut _a(’lo\ptel des
actions communes suivant le principe de subszdzamf,‘a savoir
dans la mesure ol les objectifs de I’Union peuvent etre mieux
réalisés par une action commune que par les Etats m(;:mbigs
agissant isolément, en raison des dimensions ou dc;:s effets de
I’action envisagée; il peut décider que les mesures d gpphcht‘lf)r?
d’une action commune seront adoptées a la majorité qualifiée;
4° il a la faculté d’établir des conventions donf il recommandera
I"adoption par les Etats membres 86101/‘1 leurs régles constitution-
nelles; sauf dispositions contraires prevues par ces conver;ﬂqn;,
les mesures d’application sont adoptées au sein du Conseil, a la
majorité des deux tiers des Parties contractantes. o

Dans 'exercice de ses fonctions, le Consez.l est assisté d’un

Comité de coordination composé de hauts fonctionnaires. En plu.s
de son role de coordination, ce Comité a pour mission de for-
muler des avis a "intention du Conseil et de préparer les travaux
du Conseil dans les domaines de la justice et des affaires intérieu-
res. Sur la base de ces travaux auxqueis‘la‘Co\m;’nlssm_n est
pleinement associée, le Conseil st}atue en principe a | un‘a‘mlmxtgz.
Cependant, outre I’exception prévue pour les conventions, le
Conseil décide & la majorité qualifiée sur les questions de proce-
dure. De méme il peat décider que ies_mg:s:ul'es d apphcat\mn
d’une action commune adoptée a 'unanimite seront prises ala
majorité qualifiée. Dans ces cas, le traité Impose une rx_lagcirxtp
qualifiée renforcée en exigeant le vote favorable d au moins huit
membres. Cette exigence s’inscrit dans la logique ggan}erale de }a
Communauté européenne selon laquelle la majorité qualifice
renforcée est requise lorsque la proposition de la C01m.nlis§1on
n’est pas a la base d’une dép]_s10n du_ Conseﬂ\. Or, 1}(‘3 ’t{a]iter\ r;e
prévoit pas le droit de proposition - qui est en regle généra cala
base des décisions de la Communaute - dlans‘les domaines qui
font partie de I’Union politique au sens Ctroit du ierl_n‘e.. Il en
résulte que, dans ce pilier, le traité réserve a la Commission un
role plus modeste.
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A son tour, Ie Parlement européen, qui n’a pas obtenu le plein
pouvoir de codécision dans les domaines traditionnels de la
Communauté, voit son réle en régression dans les domaines
nouveaux prévus au titre V1. Certes, le Parlement est tenu régulie-
rement informé par la présidence du Conseil et la Commission,
qui retrouve & cette occasion une part de sa _fonction permanente.
Bien que consulté par la présidence, le Parlement est privé de sa
capacité de formuler des avis et ne peut qu’exprimer ses vues. 11
est clair que la présidence a la tiche de veiller A ce que ses vues
soient diiment prises en considération. Mais il est incontestable
que, en dépit de ses questions et recommandations 2 I'intention
du Conseil ou d’un débat annuel sur les progrés réalisés, le
Parlement européen sort diminué de Ia négociation sur I’Union
politique. Or, si la codécision législative et le contrdle démocra-
tique du Parlement s’imposent dans un systéme démocratique,
c'est bien dans les domaines aussi sensibles que ceux de la
politique d’immigration, de visas ou de coopération judiciaire et,
a fortiori, en matiere de coopération policiére et de la lutte contre
la criminalité internationale. Les pouvoirs qui seront exercés dans
ces domaines nouveaux seront-ils partiellement soustraits aux
contrbles démocratiques nationaux sans étre pour autant soumis a
un controle de la part du Parlement européen? De plus, en I’ab-
sence de la Cour de justice, quelle institution communautaire
garantira dans ces domaines le respect des droits de 1"homme et
des libertés fondamentales qu’impose 1'article K.2? En définiti-
ve, la question est de savoir si cette extension du champ d’action
de I"Union européenne se traduira par un effet pervers en érodant
le patrimoine des valeurs fondamentales et en accroissant le
déficit démocratique.

Dans le processus de décision dans les domaines de la justice
et des affaires intérieures, la part du Conseil et, partant, des
gouvernements nationaux s’accroit aux dépens de la fonction
parlementaire. Une répartition semblable des pouvoirs caractéri-
se aussi le domaine de la politique étrangére et de sécurité com-
mune, a cette différence prés que ce domaine est traditionnelle-
ment du ressort principal des exéeutifs dans les systémes des
Etats membres. Telle n’est pas et de loin la situation de la justice
et des affaires intérieures régies par la loi que I'exécutif est chargé
d’exécuter sous le contrle du Parlement. S1, par ailleurs, ces
deux processus de décision se ressemblent, ils ne s’en distinguent
pas moins par quelques traits: dans Ies domaines de la Jjustice et
des affaires intérieures, le Conseil assume le role de premier plan,
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alors qu’en matiére de politique étrangtre et de Sécu.ljlté commu-
ne, ¢’est le Conseil européen qui donne les grandes orientations et
le Conseil des ministres qui définit la politique et les actions
communes. Dans les deux cas, I'initiative peut €tre prise par un
Etat membre ou par la Commission. qu}enc’iant,' en n,lglt%e_relde
coopération judiciaire et policiére, le traité n’attribue 1 1‘mt1at1\{e

waux Etats membres, a exclusion d(j, _la Commission (art.
K.3,2). Enfin une différence impp'rtante,resxde\ dans le fax?}queillz}
coopération en matiere de politique étrangere et de sécurite
commune, contrairement a la coopération dans les domaines de la
justice et des affaires intérieures, bénéf;me des ava}nta_ges ou
souffre des handicaps d’une longue tradition de coopération po-
litique intergouvernementale.
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CHAPITRE I

CONSIDERATIONS GENERALES SUR LA
POLITIQUE EXTERIEURE

La Communauté européenne, élevée au rang d’une grande
puissance économique, ne peut plus longtemps se soustraire a sa
responsabilité politique. Certes, depuis sa création, et & mesure
que ses fonctions se sont développees, la Communauté a mis en
oeuvre des parcelles de politique extérieure. Les premiers pas ont
été accomplis au GATT, en politique commerciale commune, lors
du Kennedy Round au début des années 60. C'est a ce moment
que, en parfant d’une seule voix au nom des Six, la Communauté
a commencé i prendre conscience de sa puissance commerciale.
Aujourd’hui, Ja Communauté a douze est le principal interfocu-
teur des Etats-Unis et du Japon dans les négociations de I'Uru-
guay Round. En paralltle, elle a déployé progressivement une
politique d’aide a la coopération avec les pays en développement,
nolamment sous la forme d’une association des pays africains qui
s’ est étendue 3 une soixantaine de pays d’ Afrique, des Caraibes et
du Pacifique (ACP). Cette politique d’aide au développement,
complémentaire des programmes des Etats membres, bénéficie
du soutien et de Passistance du Fonds européen de développe-
ment (FED).

Un réseau vaste d’accords d’association et d’assistance de
portée et de niveaux divers, offre un exemple de ["intense activité
déployée par la Communauté dans ses relations extérieures avec
ses voisins et ses partenaires transatlantiques et mondiaux. Ces
accords & contenu économique ont, cependant, une portée politi-
que, & I'exemple de I’accord sur I'Espace économique européen
(EEE), qui inaugure une nouvelle association multilatérale. Au
niveau mondial, la présence de ta Communaute aux sommets des
sept pays les plus industrialisés met en évidence sa dimension
internationale: quatre grands Etats membres et le président de la
Commission participent aux réunjons du G-7. De méme, les Etats
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membres cherchent & coordonner leurs positions, quand ils
n’adoptent pas une politique commune, au sein des organisations
internationales et notamment dans ’organisation des Nations
Unies ol deux de ces membres, la France et le Royaume-Uni,
occupent des siéges permanents au Conseil de sécurité. De nom-
breux éléments existent qui peuvent servir de base 2 une politique
extérieure commune. Au cours des anndes, la Communauté a
cherché a les rassembler, 4 les coordonner en dépit des préten-
tions de plusieurs Etats membres & continuer 4 se comporter en
grandes puissances qu’ils étaient autrefois. Progressivement, les
jalons d’une politique extéricure commune ont été posés ou se
sont imposé€s, secteur par secteur, parfois de maniére incoordon-
née et la plupart du temps sans vision globale et sans souci de
cohérence. Désormais, 1'Union européenne a pour mission d’as-
surer Ja cohérence des actions extérieures et des politiques en
matiére de relations extéricures, de sécurité, d’économie, de

. technologie et de développement.

-Dans la logique du processus d’union, la premidre Commu-
nauté européenne du charbon et de I'acier (CECA) devait étre
suivie par la création d’une Communauté européenne de défense
(CED) qui, & son tour, portait en son sein une Communauté
politique européenne. La mission essentielle de la Communauté
politique était de conduire une politique étrangére et une politique
economique communes ainsi que d’offrir un cadre cohérent i
'ensemble des actions exercées en commun par les Six. Le
processus déclenché par le Plan Schuman en 1950 était destiné &
jeter les fondements et & esquisser les structures d’une Fédération
européenne. Toutes les pigces ainsi rassemblées, I’Union curo-
péenne €tait préte a entrer en activité au milieu des années 50.
Sous la pression des conflits de politique intérieure, I’ Assemblée
nationale en a décidé autrement en n’entrant pas en matiere. Il a
fallu attendre quarante ans pour que les gouvernements des
Douze prennent la décision de fonder I'Union enropéenne.

Ceux qui s’opposent & I’Union européenne, pour des motifs
différents et parfois incompatibles, ne manquent pas d*évoquer
I"expérience post-CED afin d’apporter la preuve que I’intégration
européenne ne s’est pas arrétée a Ia suite de I’échec de la CED.
Mais ils passent soigneusement sous silence les circonstances et
les réalités qui différencient cette expérience de Ia situation
d’aujourd’hui. A 1’époque, la reconstruction économique de
I"Europe occidentale était 4 peine entamée avec 1’aide des Etats-
Unis et la sécurité assurée sous leur protection face & la menace
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soviétique. A peine sortie des ruines, I’ Allemagne divisée LhCI—
chait A rebatir son économie et & recouvrer sa souveraineté. A
présent, réunifiée, troisieme puissance écon9m1que dg mo.nc‘ie,
I’ Allemagne s’ affirme sur le plan pol'lth,ue. D’ autre part, au fm et
a mesure que se confirme le potentiel économique des Etats de
’Europe occidentale, les Etats-Unis ont de moins en moins
de raisons de continuer a assumer I’essent}el de\ la seicm‘ne de
1'Europe face & une Union soviétique tféclatee‘ et ala résur gence
des conflits ethniques. A qui revient désormais la E‘GS,p()l’lsablh.t-e
principale de la sécurité europé}enn_e? Ala France, al A‘,ngleiteu'e
ou a 1’ Allemagne prises séparément, pogrsiuwgmt chacune leurs
réves de grandeur et leurs ambitions, ou a I"Union cur(?peenne ;at
a ses alliés, qui seule dispose du poten’tzel a la mesure dc;_ a
situation et des objectifs communs? La réponse a celte /quesuon‘
va de soi. Il suffit a cet effet de prévoir quelq?es conséquences
évidentes qu’entrainerait un nouvel _eches: de | Un’u?n européen-
ne: risque d’un retour de la domination d une Ar\nenque en per ée
de puissance économique au moment meme ou, par défaut de
concurrents, elle occupe une posiiion dqplmante sur le plan -Itﬂﬂ!"
taire; danger d’une rechute dans les ornieres des po}ht;que.s .t‘t'ach-
tionnelles des grandes-moyennes puissances europeennes; rsque
d’un coiit d’arrét, d’une crise de i’ég:ononng: européenne et, p\eutw
&tre, le début d’un processus de désintégration selon le «modele»
"Europe de I'Est. . ’ ‘
“ ‘lfi\prés pla tentative sans lendemain du projet d'une ‘Uz‘uon
d’Etats proposé par le Président de Gaulle,_}es Etats \membles ont
commencé, dés 1970, a pratiquer de manicre discrete la coopé-
ration politique intergouvernementale en marge de la Commu-
nauté européennc. En se fondant sur le «rapport Davignon», qui
prévoit des procédures d’information et de consultation, les mi-
nistres des Affaires étrangéres et leurs d1>recteurs_pol.1t1ques ont
entrepris, lors des réunions périodiques, I’harmonisation des po-
sitions des Etats membres en matiére de politique 1'ntemat_1onale\.
A son tour, le Conseil européen, créé en }974, allait contribuer a
renforcer la coopération politique.%}qu il a fallu aitendre 1987,
pour que les instruments de coopération politique soient incor-
porés dans I’ Acte unique, tout en demeurant distincts des struc-
tures et des procédures communautaires. Prog{e_s m‘odestes_ c}lm
n’ont pas permis que les actions Qf: politique extérieure, mulnpdes
et parfois incoordonnées, soient a la mesure des demandes eF es
attentes de 1'extérieur, d’autant qu’elles laissaient des pans en-
tiers de la politique extérieure a découvert. La prudence timorce
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des Etats membres dans ces domaines politiques, considérés:
traditionnellement comme leurs chasses gardées, s’explique par.

les échecs antérieurs mais aussi par la répugnance des gouverne

ments a concéder, ou méme a partager avec d’autres, I’exercice

de leurs droits régaliens par excellence.

Une c.:ert.,ame incapacité d’agir est aussi tributaire des différen
ces marquées qui distinguent les responsabilités et les rles
qu’assument les grands Etats de la Communauté par comparaison

avec le role plus effacé des petits et moyens Etats membres. Leurs

degrés de responsabilité et leurs sphéres d’intérét sont variables,
leurs moyens disparates et feurs influences inégales. Il en résulte
des ambitions plus limitées mais aussi des intéréts plus sectoriels :
des petits et moyens Etats par comparaison avec les responsabi-

lités et les rdles régionaux des grands Etats et la responsabilité
monfhalcf, qu’assument les deux Etats membres au sein du Conseil
de sécurité des Nations Unies. Cette disparité d’objectifs d’kap-
proches, de politiques ainsi que d’ambitions et de ﬁnoyené rend
difficile I'élaboration et la conduite d’une politique extérieure
commune, Est-il besoin de rappeler que les Cantons suisses ont
vécu, 4 une échelle certes bien plus limitée, une expérience
s§mb1_abie en raison de leurs politiques extérieures et leurs inté-
réts divergents. Leurs positions, qui avaient tendance a se neutra-
liser, ont contribué a I"adoption par la Confédération d’un statut
de neutralité. Serait-ce une voie & suivre ou pluidt une tentation
pour I'Union européenne? La s’arréte la comparaison: cette op-
tion est & exclure en raison méme de la dimension, du poids et
partant, de la responsabilité a laquelle la Communauté euro-
péenne ne peut pas se soustraire. Cette solution de facilité, ac-
ceptable pour un petit pays comme la Suisse est, sans aucun
doute, impensable en raison méme de I'importance mondiale de
Ia_;_ Comimunauté européenne.
e La} défir}ition et la mise en oeuvre d’une politique étrangere et

de sécurité commune soulevent de nombreuses i_nierrogatiom
concernant la direction et la gestion de cette politique, 1a capacité
des institutions, la compétence des diverses administrations et [a
faiblesse d’'une présidence tournante. Or, la Communauté ne
pourra plus se soustraire a I"avenir a ses responsabilités régiona-
les et mondiales. Il devient de plus en plus évident que le pro-
cessus d’engrenage s’enclenche et s’amplifie sous I’impulsion de
facteurs endogénes et exogenes a la fois, ainsi que sous I'effet de
leur interaction. Depuis le début de I’intégration européenne, la
conjoncture internationale et ’action des Etats-Unis en parti;:u—
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fier ont exercé une influence directe sut la naissance et la crois-
sance de la Communauté européenne. A te] point que le général
de Gaulle n’a pas hésité a parler d’un «fédérateur extérieur» par
référence au role des Etats-Unis. Si aujourd’hui la Communauté

jouit d’une autonomie de décision accrue, elle n’en est pas moins

exposée aux pressions et aux demandes extérieures qui appellent
une réponse de sa part. L’ effondrement du communisme qui a
entrainé la chute de la forteresse de 1'Est ainsi que I’ éclatement de
"Union soviétique et la désintégration violente de la Yougosla-
yie, constituent un grand défi et une épreuve déchirante pour
{"Union européenne. D’ autre part, sila coopération au développe-
ment des pays du Sud a perdu momentanément sa priorité appa-
rente sous le choc des événements a I'Est, Ja responsabilité de la
Communauté & P'égard des pays en développement n’a pas dis-
paru pour autant. De méme, la Communauté et ses Etats membres
ont, & des degrés divers, des taches & accomplir dans Ja recherche
du nouvel équilibre mondial et dans I’édification d’un nouvel
ordre international. La sécurité globale et régionale exige une
lourde contribution de la Communauté. En effet, la Communauté
et ses Etats membres doivent assumer, face aux bouleversements
et A la dégradation de Ia situation dans le monde, des responsa-
bilités croissantes qui mettent a dure contribution leurs capacilés
ot leurs ressources. L Union soviétique et le bloc communiste, qui
constituaient une menace pour I’Europe occidentale, se sont
transformés d’un jour a I’autre en une nouvelle zone en dévelop-
pement politique et économique, aux grands besoins d’aide et
d’assistance, quand ils ne sont pas devenus des sociétés en dé-
tresse a I’exemple de I’ex-Yougoslavie.

La «nouvelle révolution» & PEst et la désintégration du «bloc
communiste» ont fait apparaitre la responsabilité premiere et
politique qui incombe a la Communauté dans la nouvelie confi-
guration de la grande Europe, sans méme Jut laisser le temps de
définir ses nouvelles politiques et de roder les instrurnents prévus
par le traité de Maastricht. 1l est évident cependant que, dans ce
processus de déstabilisation et de reconstruction de V'ordre
d’aprés-guerre, dans ce bouleversement aussi profond qu’inatten-
du, et dans cette situation fluide pleine d’incertitudes, la Com-
munauté s’ affirme comme le seul point de référence et d’appui, le
seul pole fédérateur de I'Eurcpe en transformation. En témoi-
gnent la tiche de coordination des aides occidentales qui lui a été
confide et les actions qu’elle a entreprises afin de soutenir Ies
efforts des pays de I'Est, tout en cherchant & ne pas détruire le
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;;21;2% ggggg ;lst‘lon et des échanges qu’ils ont formé au cours de
_ Nonobstant ces signes positifs, sa stratégie globale encore
incertaine souligne les carences de la Communauté en matidr
politique. §i§uation d’autant plus paradoxale gu’elle forme urllz
valeur de référence et un péle d’attraction pour les pays en voie de
restructuration démocratique, alors qu’elle-méme accuse des fai-
blesse§ criantes dans son systéme institutionnel. Cepeﬂdant
malgré ses aspects inachevés, la Communauté offre une ex &
rience m}estlmable d’intégration économique, et surtout un exe?n-
ple de dépassement des conflits entre Nations ex-ennemies, grice
a leur engagement dans une oeuvre commune. A ce titre, ,clglec se
doit de prendre une part active a la recherche de solutions sus-
cept,lbies de maitrisex; les nationalismes renaissants dans les pa S
de 1 Europe de I'Est. Dans cette perspective, une approchc; po?i‘—
tique et €conomiqiié semble poindre dans les concluqiong du
Conseil européen de Rome 1 qui considere que «la Conﬁnunauté
se doit de contribuer & la recherche des moyens pour consolider et
développer le processus général de réforme engagé dans Lces pays
notamment en prenant sa part dans la stabilisation de 1eu1: Si;g:l:
tion fma,mcmre». Des lors, tout en tenant compte des différ;zncé:s
de degfes dans leur transition 4 la démocratie et 4 I'économie de
n_]a}jche, le Conseil européen semble $’engager, bien qu’encore
t11}1}demef1t, dans une politique moins sectoriclle et bilatérale, et
plus cohérente et multilatérale & I’égard des pays de I'Burope
centrale et orientale. Par la suite, le Conseil européen et le Conqgﬂ
ont pris soin d’insister davantage sur le respect des princiL es
dem?,crathuc;s et des droits de I’homme ainst que des principeé
de I.econo/mle de marché. A titre d’exemple, le Conseil ges
Alfaires générales du 11 mai 1992, consacré 2 la cooﬁération
pqhtlgue, a adopté une Déclaration concernant le respect de ces
principes qui «constituent des éléments essentiels des accords dé:
coopération ou d’association entre la Communauté et ses parte-
naires de 1 OSCE». En outre, le Conseil a invité la Commission &
mclure un dispositif approprié et opérationnel dans les aCC(L)I‘dS a
conclure par la Communauté. De leur ¢6té, la Communauté et ses
Etats membrm::s ont €€ chargés d’informer les cing pays d’Europe
centrale et orientale de I'importance qu’ils attachent au respect ge
ces principes. La question essentielle reste néanmoins de savoir
par quels moyens les institutions communautaires pourronkt con-

troler efficacement le re ; e
ik t le respect effectif de ces principes fondamen-
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I’invasion du Koweit et la crise du Golfe ont conforté les
principaux dirigeants européens dans leur volonté de doter la
Communauté des instruments susceptibles d’assarer une action
politique commune, rapide et efficace. En effet, tout en provo-
quant un sursaut de solidarité et en renforcant le sens de com-
munauté, la crise du Golfe a servi de révélateur brutal des insuf-
fisances de la coopération politique entre les Etats membres de la
Communauté européenne. Malgré les progres enregistrés grace a
I’ Acte unique européen, la Communauté européenne demeure
encore un géant économique doublé d’un nain politique. Deés
1948, des grands Européens dont Denis de Rougemont et Mau-
rice Allais n°ont cessé d’insister sur la nécessité d’un développe-
ment parallele entre I’intégration économique et ’union politi-
que. A la suite du retard pris par I’intégration politique, on est
fondé a se demander si le traité de Maastricht, quels que soient ses
mérites par ailleurs, permetira de rattraper tant de temps perdu et
§*il sera 2 la hauteur des défis pressanis du moment.

La guerre du Golfe a provoqué une prise de conscience non
seulement des dirigeants mais aussi de 1’opinion publique quant a
ia nécessité d’accélérer I'Union politique. Selon le sondage réa-
lisé au printemps 1991, les deux tiers des personnes interrogées
souhaitent que, pour faire face a de pareilles crises, la Commu-
nauté accélere son intégration politique, économique et monétai-
re2. De surcroit, l'impact direct de la guerre du Golfe sur I’opinion
publique se traduit par le souhait d’une forte majorité pour que la
Communauté européenne soit dotée d’une force d’intervention
militaire commune (61%) et pour qu’elle ait une politique €tran-
gere commune (75%). La politique étrangére commune recueille
Ja plus forte approbation en Angleterre avec 80%, tandis que la
force d’intervention commune y obtient 72%. Pour la premiere
fois, 4 ma connaissance, 1"opinion positive des Anglais dépasse
celle des Italiens et occupe la téte du classement. C'est a se
demander s’il ne s’agit pas 12 d’un malentendu ou bien d’une
vision prémonitoire des Anglais.

Les opinions dans les autres pays s¢ répartissent différemment
selon qu’il §’agit de la politique étrangere ou de la force d'inter-
vention. Néanmoins, si la politique étrangere commune enregis-
tre des taux élevés des grands, moyens et petits Etats, elle obtient
une approbation moins massive au Danemark (58%), en Irlande
(64%) et au Portugal (66%). La corrélation avec les réponses au

2 Eurobaromatre, n° 35, pp. 27 ct 28, T,
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sujet de la force d’intervention se vérifie dans I’ensemble mais
avec quelques exceptions significatives. Ainsi par exemple,
I’écart surprenant au Luxembourg ou seulement 49% sont en
faveur de la force d’intervention alors que 77% souhaitent une
politique étrangere commune. Si I’on peut estimer que cet écart
n’a pas une grande influence en raison méme de la dimension du
pays, en revanche le décalage constaté dans les opinions en
Allemagne a une tout autre portée. Favorable a 77% a une poli-
tique étrangére commune, I’opinion allemande est partagée &
propos de la force d’intervention qui ne recueille que 46 %. Une
partie de ["opinion demeure fidele a la ligne définie par la Loi
fondamentale qui ne permet pas a I’ Allemagne de participer aux
forces d’intervention internationale ou européenne. En raison de
cette disposition, 1’ Allemagne n’a pas pris part directement a
I’intervention des alliés contre I'Irak, mais cette disposition neI'a
pas empéchée de soutenir la proposition d’une force d’interposi-
tion européenne pour la Yougoslavie. Paradoxalement, le gou-
vernement allemand est en faveur des interventions dans les
conflits tout en sachant qu’il ne peut pas y participer pour Pins-
tant. A présent, ses ambitions en politique étrangére sont conte-
nues a la fois par la Loi fondamentale, par I’opposition du Parti
social-démocrate et de I’opinion publique. A 'heure actuelle, ces
limitations que le gouvernement cherche a lever ne font pas
obstacle a la poursuite d’objectifs politiques par des moyens
économiques. En méme temps, la réunification qui renforce a
terme la puissance de I’ Allemagne rappelle la nécessité urgente
de son ancrage inébranlable dans la Communauté européenne. La
formation de cette puissance au centre de 1'Europe, qui n’est pas
sans soulever quelques interrogations, s’ inscrit fort heureusement
dans une structure communautaire. L'accomplissement de la
grande ambition européenne sera d’autant mieux garanti que cet
immense potentiel pourra étre canalisé, selon la volonté claire-
ment exprimée par les principaux dirigeants allemands, au sein
d’une Communauté européenne dotée d’institutions politiques.
Etce n’est certes pas un hasard si les Etats membres ont décidé
de s’engager dés 1990 plus résolument dans la voie de 1I’Union
politique. Dans leur résolution, ils ne peuvent qu’étre confortés
par la legcon de la crise du Golfe qui a mis en relief les change-
ments en cours sur Ia scéne mternationale ainst que les déficien-
ces de la coopération politique européenne. Elle a fait ressortir du

méme coup 'importance significative de I’écart qui sépare la
puissance économique de la capacité politique de la Communauté
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européenne. Dans son ouvrage sur I'émergence et la décadence
des grandes puissances, Paul Kennedy met l'accent précisément
sur la relation existant entre la puissance militaire et politique, et
la puissance éconormique: la pledommdllon militaire et pohtique
des deux eupeipms@ances n’est pius soutenue par leurs econo~
mies, alors que la remontée de I’économie de la Communauté n’a
pas de pendant en matiére de politique extérieure et de sécurité.
En restaurant le role originel de I’ONU, la crise actuelle a redonné
dans une certaine mesure, une importance renouvelée a la Gran-
de-Bretagne et a la France, en raison des sieges permanents
qu’elles occupent au Conseil de sécurité mais aussi de leur liberté
de mouvement militaire et politique. Situation qui contraste avec
la puissance €conomique croissante de I Aliemagne et son role
limité dans la crise du Golfe. Par référence 2 Paul Kennedy, on
constate une complémentarité entre la France et la Grande-Bre-
tagne, puissances nucléaires, siégeant au Conseil de sécurité et
d’autre part la RFA, grande puissance économique montante, qui
n’a pas encore retrouvé fa place qui fui correspond au plan
politique. Grice a cette complémentarité, la mise en commun des
ressources ¢conomiques et politiques permettrait @ I’'Europe unie
d’orienter, des a présent, la politique mondiale et d’assumer sa
propre sécurité en coopération avec les Etats-Unis. Le retrait de
I"Europe des forces américaines progressif mais prévisible a ter-
me et le retrait programmé des forces soviétiques a court terme,
appellent la mise en place a plus ou moins longue échéance, d’un
systeme de défense de la Communauté ainst que d’un systéme de
sécurité pancuropéen en coopération avec I’ Amérique et la Rus-
sie. Dailleurs une certaine identité européenne sous la forme
d’une coopération plus étroite bien qu’insuffisante a semblé
marquer la présence et I"action des forces des pays de la Com-
munauté dans le Golfe.

Cependant, une plus grande cohésion en matiére de politique
extérieure permettrait a la Communauté d’affirmer son influence
en parlant d’une voix au Conseil de sécurité et en donnant
I’exemple d’une participation régionale & I’édification et au fonc-
tionnement du Nouvel Ordre International. La création du Nouvel
Ordre International est trop vitale pour le monde entier pour
qu’on s’en remette & la discrétion des Etats-Unis. D’autant qu’a
Pavenir une participation importante de I’Europe unie mais aussi
d’autres grandes régions du monde s’avere dés maintenant indis-
pensable pour le succes et la crédibilité de la sécurité et de la
coopération internationales. Les orientations formulées par le
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Conseil curopéen de Rome I s’inscrivent dans cette perspective.
En effet, «dans le domaine de la politique extérieure, le Conseil
européen a constaté un consensus sur I’objectif d’une politique
étrangere et de séeurité commune pour renforcer I’identité de la
Communauté et la cohérence de son action sur la scéne interna-
tionale, qui doivent étre & la mesure des nouveaux défis et de ses
responsabilités. L’action internationale de la Communauté sera
ouverte sur le monde et accordera une place importante a la
politique de développement». Dans cette intention, la Commu-
nauté resserrera aussi ses liens avec les autres pays européens
pour lesquels des structures de coopération toujours plus étroites
devront étre recherchées en fonction de leur situation. Soucieux
de se doter des moyens de sa politique commune, le Conseil
européen a constaté la nécessité de revoir les procédures et les
mécanismes de préparation, d’adoption et de mise en oeuvre des
décisions en matiére de politique extérieure de fagon 2 accroftre
la cohérence, la rapidité et I'efficacité de I'action internationale
de la Communauté. Le Conseil européen a considéré qu’aucun
des aspects des relations extérieures de 1"Union ne sera en prin-
cipe exclu de la politique extérieure commune et a constaté un
consensus pour aller au-dela des limites actuelles en matidre de
sécurité./ Afin d’éviter les difficultés inextricables que souléve
toute énumération des domaines ou des zones considérés comme
- d’intérét commun essentiel, la Comimission a proposé que ce soit
- le Conseil européen qui décide des domaines qui passeront du
champ de la coopération politique a celui de la politique com-
munautaire. Le traité de Maastricht a cherché 4 traduire ses
intentions en obligations. Un bilan méme provisoire de I’Union
européenne exige une période expérimentale suffisamment lon-
gue. En effet, les institutions ont besoin d’étre rodées au contact
de la réalité. Le événements ont &té plus rapides que le processus
d’union: la Communauté a di affronter sa premidre épreuve
grave, la crise yougoslave, avant méme d’avoir pu recourir aux
instruments du traité de Maastricht. Quelle sera la lecon qu’elle
aura tirée de cette crise qui perdure et qu’elle n’a pas su maitriser?
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CHAPITRE Il

VERS UNE POLITIQUE ETRANGERE ET DE
SECURITE COMMUNE

1. Objectifs généraux et champs d’activité

Le traité de Maastricht s’engage délibérément sur la voie dp
1"Union politique a la suite du premier pas acco’mph par I’Acte
unique. L’ Acte unique incorpore en efffat la coopération pohgque
mais réserve une place marginale a la sécurite commune. I} n'ena
pas moins le mérite d’avoir introduit Ia séeurite considérée long-
temps comme un tabou dans la sphere des preoc_cupatlons’de la
Communauté. A la suite de cette ouverture, I’Union européenne
franchit un pas décisif en réunissant dans une seule politique
commune ces deux dimensions que histoire a artificicllement
séparées. Cependant, le traité ne prévoit I'inclusion de la troisie-
me dimension de défense commune qu’a terme. ,OF ces (rois
dimensions forment ensemble, avec les relations econ?'mlqu‘es,
extérieures et Ia politique d’aide au développement, U'identit€
d’une communauté politique sur la scéne mondiale. Cette identité
de la Communauté européenne qui s’édifie progressivement sur
I’intégration économique et la coopération politique, est en quéte
de son expression cohérente dans I"Union européenne. Cet enga-
gement est clairement exprimé a 'art. B des dispositions commu-
nes: «LUnion se donne pour objectif d’affirmer son 1dent1te§ sur
la scéne internationale, notamment par la mise en oeuvre d’une
politique étrangére et de sécurité commune mtégrant’a terme ]\a
définition d’une politique commune de,defense».,L Union est
chargée de veiller, en particulier, 4 la cohérence de | ensem?ie de
son action extérieure dans le cadre de ses politiques en maticre de
relations extérieures, de sécurité, d’économie et de df.:\_fe’lop,pe-
ment, le Conseil et la Commission ayant la responsabilité d’as-
surer cette cohérence. Désormais, ’Union tend a rassembler SOus
un toit unique les institutions, les politiques et les actions com-
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munes ainsi qu’a créer des synergies nouvelles dans les domaines
politiques par excellence. En instituant une politique étrangere et
de sécurité commune, e traité de Maastricht lui assigne a I’art. J.
I les objectifs suivants: la sauvegarde des valeurs communes, des
intéréts fondamentaux et de I'indépendance de 1’Union; le ren-
forcement de la sécurité de I’Union et de ses Etats membres; le
maintien de la paix et le renforcement de la sécurité internatio-
nale, conformément aux principes de la Charte des Nations
Unies, ainsi qu’aux principes de 1’Acte final d’Helsinki et aux
objectifs de la Charte de Paris; la promotion de la coopération
internationale; le développement et le renforcement de la démo-
cratie et de I'Etat de droit, ainsi que le respect des droits de
Phomme et des libertés fondamentales. L’Union poursuit ces
objectifs en instaurant une coopération systématique entre les
Etats membres pour la conduite de leur politique, en mettant
graduellement en oeuvre des actions communes dans les domai-
nes ot les Etats membres ont des intéréts importants en comimun.
Afin d’assurer I'efficacité de cette coopération systématique, les
Etats membres s’engagent & appuyer «activement et sans réserve
la politique extérieure et de sécurité de 1"Union dans un esprit de
loyauté et de solidarité mutuelle. s s’ abstiennent de toute action
contraire aux intéréts de 1’Union ou susceptible de nuire 4 son
efficacité en tant que force cohérente dans les relations interna-
tionales» (art. J. 1). Ce sont les principes qui doivent guider
désormais le comportement des Etats membres. Le traité confie
au Conseil la tiche de veiller au respect de ces principes.

S1 Ies objectifs et les principes généraux ne soulevent pas de
problémes, en revanche Jeur réalisation et leur mise en oeuvre se
heurtent 4 des difficultés nombreuses. Ainsi, la définition des
orientations et des actions communes dans les domaines o1 les
Etats membres ont des intéréts importants en commun sera une
tiche ardue qui attend le Conseil européen et le Conseil. La
difficulté de leur tdche se mesure a la complexité du mécanisme
tel qu’il a été échafaudé par les négociateurs du traité de Maas-
tricht. Cette structure d’autorité trahit la diversité d’objectifs et
d’intéréts des Etats membres et dévoile les problemes que soulé-
ve leur agrégation dans un domaine qui forme le coeur de la
souveraineté nationale. D’oit le souci des Etats membres d’en
conserver la maitrise et de le gérer au moyen d’un processus 2
dominante intergouvernementale, dans lequel non seulement les
Etats membres assument ensemble I’essentiel des responsabilités
mais, de surcroit, se réservent une protection effective par le

376

recours 2 ’unanimité. En revanche, la Commission n’y joue plus
un réle moteur bien qu’étant associée pleinement aux travaux du
Conseil européen grice a la présence de son Président ainsi
qu’aux travaux du Conseil et du Comité politique. Certes, le rdle
confié A la Commission est effacé mais il ne dépendra que d’elle
de savoir se rendre utile et méme indispensable. En attendant, le
traité maintient une nette distinction entre la répartition des pou-
voirs et des responsabilités dans les domaines relevant de la
Communauté et de I’Union européenne: au titre du pilier de la
Communauté, le tandem Commission-Conseil est au centre du
processus de décision, tandis que, au sein de }’Umon poht}que,
c’est le Conseil qui occupe cette position-clé. Clest a lui que
revient la principale responsabilité de mise en oeuvre, selon les
orientations générales du Conseil européen, de la politique
étrangere et de sécurité commune. ) . )
Selon la logique du systéme, la politique étrangere et de sécu-
1ité commune se fonde sur les principes et s’inscrit dans’les
orientations générales qui sont définis par le Conseil curopéen.
Ainsi, le Conseil européen a la principale responsabilité de la
politique extéricure de I'Union européenne: c’est sur la base de
ses orientations générales que le Conseil des ministres des affal:
res étrangéres prend les décisions nécessaires a la définition et a
la mise en oeuvre de cette politique commune. De méme, le
Conseil veille a I’unité, a la cohérence et a I'efficacité de ‘l’actlon
de I’Union (art. J.8). Quant a la Commission, elle est pleinement
associée A divers stades aux travaux de politique étrangére et de
sécurité commune. Ainsi, le traité de Maastricht distingue deux
niveaux de responsabilité, I'un de conception globale et d’orien-
tations générales dont la responsabilité incombe au Conseil
européen - dont le Président de la Commission est membre de
plein droit - et I'autre, de définition et de mise en oeuvre des
politiques concrétes, par la prise des positions communes et
["adoption des actions communes, tiche qu’il confie au Conseil
tout en y associant la Commission. Selon Iart. J 4, «La politigue
étrangere et de sécurité commune inclut I’ensemble des questions
relatives 2 la sécurité de 'Union européenne, y compris la défi-
pition 2 terme d’une politique de défense commune, qui pourrait
conduire, le moment venu, a une défense commune». Ce méme
article établit une distinction entre la sécurité au sens large du
terme et la défense proprement dite. En conséquence, ,Ies ques-
tions qui ont des implications dans le domaine de la de\feflse ne
sont pas soumises aux procédures de 1'art. 1.3, relatives a I’adop-
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tion d’actions communes et sont régies par les dispositions parti-
culicres de I'art. J.4. L’insertion de la défense aux cotés de
I’action commune constitue la principale innovation de I’Union
européenne, qui par ailleurs, systématise et intégre les pratiques
et les éléments d’une politique étrangere et de sécurité commune.

2. Politique extérieure commune

Pour la définition et la mise en oeuvre de sa politique étrangére
et de séeurité commune, I’Union dispose de trois instruments:

*/ positions communes, actions communes et représentation commune.

Dans le cadre de la coopération systématique et sclon une
tradition dé€ja ancienne, les Etats membres s’ informent mutuelle-
ment et se consultent au sein du Conseil sur toute question de
politique extérieure présentant un intérét général. De cette ma-
niere, ils visent 4 conforter leur influence sur la scéne internatio-
nale en menant des actions convergentes mais pas nécessairement
communes. Un niveau de cohésion supérieur peut étre atteint
lorsque le Conseil définit une position commune chaque fois qu’il
I'estime nécessaire. D&s lors, les actions convergentes sont en-
treprises au moyen de la concertation ou en fonction des positions
communes a 'initiative d’un Etat membre, de la Commission ou
de la présidence du Conseil. Au vu de I"expérience de la coopé-
ration politique, la coopération méme systématique demeure un
instrument flexible et particllement contraignant. Ce sont les
Etats membres qui ont le devoir de veiller & la conformité de leurs
politiques nationales avec les positions communes. L'exemple
des comportements des Etats membres & I’occasion de la crise
yougoslave et de la reconnaissance de la Slovénie et de la Croatie
n’est certes pas un modeéle du respect des positions communes.
Cette expérience ante-Maastricht permet de nourrir quelques es-
pomrs quant aux comportements concertés et convergents que
prescrits le traité sur I’Union européenne. En effet, les Etats
membres s’engagent a coordonner leur action et A défendre les
positions communes dans les enceintes internationales méme en
’absence de certains d’entre eux. Certes, le traité lie davantage
les Etats membres tant dans la conduite de leurs politiques
nationales que quant a leurs positions au sein des organisations
et des réunions internationales. Mais, faisant preuve d’une con-
fiance peut-étre exagérée, il laisse le suivi de ces politiques
principalement aux Etats membres.
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Conscients des aléas que comporte cette méthode, les Etats
membres ont décidé de renforcer leur identité commune en 1ns-
taurant une nouvelle procédure d’adoption et de mise en oeuvre
d’actions communes (art. 1.3). Cette procédure permet d’entre-
prendre des actions communes plus précises et plus contraignan-
tes. En adoptant une action commune, le Conseil en fixe notam-
ment la portée, les objectifs et les moyens. A son tour, 1’action
commurne engage les Etats membres dans leurs prises de position
et dans la conduite de leur action. Le suivi de ’action commune
est attribué a la présidence qui est constituée en régle générale par
la «troika» et qui, selon art. 1.5, par. 2, «a la responsabilité de la
mise en oeuvre des actions communes». La Commission est
pleinement associée a ces taches auxquelles prend part aussi le
Comité politique composé des directeurs politiques des ministe-
res des Affaires étrangéres. D’apres les termes de 'art. 1.8, par. 5,
le Comité politique «surveille également la mise en oeuvre des
politiques convenues, sans préjudice des compétences de la pré-
sidence et de la Commission». En rassemblant bout & bout les
éléments de ce systtme complexe, on commence & percevoir
I’intention des Etats membres de se doter d’une politique exté-
rieure commune plus efficace que la simple coopération politi-
que. En effet, 'action commune annonce un degré supérieur de
cohérence, d'unité et d’efficacité de I"Union. A titre d’exemples,
des actions communes peuvent d’ores €t déja &tre mises en
oeuvre au sein de la CSCE, ainsi que dans les domaines du
désarmement, de la non-prolifération nucléaire, du contréle des
armements en Europe, des exportations d’armes vers des pays
tiers et du transfert de technologies militaires.

C’est dans cette perspective que s’ inscrit le role de représenta-
tion de I’Union qui incombe & la présidence.” En fonction de ses
responsabilités de représentation et de mise en oeuvre des actions
communes, la présidence exprime en principe la position de
1I’Union au sein des organisations et des conférences internationa-
les. Selon la regle générale, la Commission est pleinement asso-
ciée & toutes ces tiches relevant de la politique étrangére et de

* La présidence est assumée  tour de rble par fes Etats membres pour une durée de
six mois. C'est e m@me Etat membre qui Fassure dans les institutions intergouverne-
mentales de 'Union et dans les rouages qui fonctionnent sous leurs responsabiiieés.
Alnsi, la présidence se référe aussi bien & celle du Conseil européen, du Conseil, du
Coreper, du Comité politique et du Comité de coordination et de leurs groupes de
travail. Par I'expression courante de «roika» on désigne le président en exercice
assisté par le président sortant et par le président qui lui succédera.
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sécurité commune. En revanche, elle assure la représentation de
la Communauté dans les organisations et les conférences écono-
miques internationales. Elle parle au nom de la Communauté en
matiere de Ja politique commerciale et conduit les négociations
d’accords commerciaux sur mandat du Conseil. La représenta-
tion, l_a cohésion et partant le role de Ja Communauté au sein des
organisations et des conférences internationales est, dans une
large mesure, fonction de ses compétences et de son développe-
ment. Ainsi comme conséquence de sa compétence exclusive en
matiere de politique commerciale, la Communauté parle d’une
voix, par I'intermédiaire de la Commission, au GATT. En 1991
elle a acquis un statut spécial a la FAO d’organisation z‘égionalé
d’Amtegratlon €conomique en raison de sa politique agricole et de
péche commune.

Dans I'Organisation des Nations Unies, la Communauté a
affirmé son identité dans les domaines économique et social.
Dans ces secteurs, il est de tradition de préparer les conférences
des Nations Unies au sein du Conseil et de définir, sur proposition
dela C_qmmission, des orientations communes. Bien gu’en matié-
re politique la Communauté dispose de pouvoirs plus limités, la
cooperation politique relayée par I” Acte unique a permis d’attein-
d}‘@, au cours des derniéres années, un haut niveau de coordina-
tion. Les déclarations communes et les explications de vote se
sont multipliées & 1" Assemblée générale - 82 en 1989, 113 en
1990 et 128 en 1991- alors que les prises de position nationales
sont devenues des exceptions.* Grice au réseau d’information et
de coopération (COREU) ainsi qu’au travail du groupe des repré-
sentants permanents a 'ONU, la Communauté a affirmé pro-
gressivement sa personnalité politique. On peut cependant se
demander si le degré élevé de cohésion a I'Assemblée générale
ou a I’ECO:’SOC notamment, n’est pas di, dans une large mesure,
aux pouvolrs peu contraignants dont sont dotées ces institutions.
Le vrai test de la cohésion est fourni 4 I'occasion de questions
tmportantes ou de crises au sein d’institutions disposant de pou-
voirs de décisions obligatoires. De toute maniére, le traité de
Maastricht vise a renforcer Ja présence de 1'Union dans les diffé-
rentes institutions, commissions et conférences de I’ONU. En
témoignent la représentation assurée par la présidence qui devient
le porte-parole de la Communauté et de ses Etats membres, ainsi

! Luigi Boselli, lThe European Community as a new actor of the UN'scene, Rome
SIOL 1992, Sclon 'analyse des votes, l'indice de cohésion aticindrait 86%.
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que le souci de tenir informés les Etats membres qui ne sont pas
présents dans certaines organisations ou conférences internatio-
nales. La présidence ou les Etats membres présents ont I"obliga-
tion de défendre les positions communes.

La question se pose différemment & propos du Conseil de sécuri-
té et en particulier au sujet des siéges permanents: faut-il augmenter
le nombre de ses membres permanents et de ses autres membres?
La puissance économique mais aussi I'influence politique crois-
sante de 1" Allemagne et du Japon semblent les désigner tout natu-
refllement & ces si¢ges de haute responsabilité. Mais ces deux puis-
sances économiques peuvent-elles devenir membre permanent du
Conseil de sécurité qui décide des sanctions et des actions collecti-
ves pour préserver la paix, alors qu’elles-mémes ne sont pas en
mesure d’apporter leur contribution a la sauvegarde de la paix en
raison d’un empéchement constitutionnel ou d’une retenue coutu-
mitre? Ce n’est pas par hasard que le gouvernement allemand a
I’intention de relancer la réforme de la Loi fondamentale en méme
temps qu’il revient 2 la charge pour obtenir un siége permanent. La
présence d’un troisizme membre de la Communauté ne risque-t-elie
pas de soulever la question de fa surreprésentation de la Commu-
nauté et, du méme coup, des puissances occidentales? Et si 4 son
tour, I'Italie, membre du G-7, s’avisait de poser officieusement sa
candidature? D’un autre ¢6té, pour rétablir I’équilibre mondial au
sein du Conseil de séeurité, ne serait-il pas opportun, ainsi que vient
de le proposer le Secrétaire général de I’ONU, d’ouvrir 'acces a ce
sénacle 2 quelques pays du Tiers Monde tels que I'Inde, le Brésil et
le Nigéria? Ou ne serait-il pas plus sage d’adopter une approche
régionale? La représentation des grandes régions ou des organisa-
tions régionales s’imposerait d’autant plus qu’elles seraient appe-
lées & supporter & 'avenir une part plus grande des responsabilit€s
et des charges en fonction de la dimension et de la Jocalisation des
conflits dits périphériques. Pour le moment, le traité de Maastricht
adopte une solution qui prévoit I'obligation d’informer et de se
concerter sur les affaires portées devant le Conseil de sécurité.
Quant 4 la France et au Royaume-Uni, deux membres permanents,
ils doivent veiller, dans I’exercice de leurs fonctions, & défendre les
positions et I'intérét de I"Union. On peut douter que cette formule
de représentation puisse satisfaire les ambitions de I"Allemagne
réunifiée qui cherche a4 s’affirmer plus pleinement sur la scene
mondiale comme sur la scéne européenne.

5 Notre rappost sur Le processus de décision au Conseil de sécurité, Rome, SI0I, 1992,
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Sur le plan des représentations bilatérales, certains projets
ambitieux proposant la création d’ambassades communautaires
ont été abandonnés au profit d’une formule de concertation et de
coopération. A cette fin, il est prévu a Part. J.6 que «les missions
diplomatiques et consulaires des Etats membres et les délégations
de la Commission dans les pays tiers et les conférences interna-
tionales, ainsi que leurs représentations auprés des organisations
internationales, se concertent pour assurer le respect et la mise en
oeuvre des positions communes et des actions communes arrétées
par le Conseil». On est loin du droit de 1égation commun contenu
dans le projet du traité d"Union européenne adopté par le Parle-
ment européen en 1984. En contrepartie, le traité de Maastricht
codifie sous la forme d’une obligation plus précise la coopération
coutumiere entre représentations des Etats membres et de la
Commission. Ce fatsant, il introduit la pratique des évaluations
communes et une collaboration plus étroite en vue de la protec-
tion a extérieur des citoyens de V'Union européenne. Suivant
une méthode graduelle répondant aux besoins existants ou codi-
fiant les pratiques coutumiéres, I’Union européenne affirme par
touches successives sa personnalité internationale. A 1’occasion,
elle introduit méme des innovations et renforce sa cohésion a
I'extérieur tout en se dotant de quelques instruments et moyens
nouveaux. La question est de savoir si ces moyens, jugés suffi-
sants voire avancés hier, sont adaptés ou adaptables aux change-
ments et aux défis d’aujourd’hui et de demain. Avant de chercher
a y répondre, il faudra essayer d’y voir plus clair dans la maniére
de fonctionner de ce systeme complexe en esquissant les chemi-
nements de son processus de décision.

3. Vers une politique de défense européenne: la fin d’un
tabou?

«La politique étrangere et de sécurité commune incluts, selon
le traité de Maastricht, «I’ensemble des questions relatives a la
sécurité de I’Union européenne, y compris la définition a terme
d’une politique de défense commune, qui pourrait conduire le
moment venu, a une défense commune» (art. J.4). A la suite du
traumatisme provoqué par I’échec de la CED, puis du Projet
IFouchet, c’est la premiere fois que la défense figure explicite-
ment dans un texte officiel. Certes le concept européen de sécuri-
t¢ a refait surface discrétement dés le début des années 80 dans les

382

rapports et les projets du Parlement européen®. Mais c’est I’ Acte
unique qui introduit, aprés tant d’années de silence, le concept de
sécurité européenne dans ses dispositions qui institutionnalisent
la coopération politique: «Les Hautes Parties Contractantes esti-
ment qu’une coopération plus étroite sur les questions de la
sécurité européenne est de nature a contribuer de fagon essentielle
au développement d’une identité de I’Europe en matiere de poli-
tique extérieure, Elles sont disposées a coordonner davantage
leurs positions sur les aspects politiques et économiques de la
sécurité». (Titre HI, art. 30, par. 6). Il ressort de cette disposition
que la séeurité européenne fait partie dés lors officiellement de la
politique extérieure et de la personnalité politique de la Commu-
nauté européenne. Prudent, le texte ne se réfere qu’aux aspects
politiques et économiques de la sécurité. La défense reste un
domaine réservé & 1’Union de I’Europe occidentale (UEQO) et
surtout a I’ Alliance atlantique, en réalité.

Derrigre ce compromis se profile I’ancien conflit qui depuis la
fin de la guerre n’a cessé d’opposer les tenants d’une défense
atlantique sous le leadership américain aux partisans d’une
défense européenne plus autonome au sein de I’ Alliance Atlan-
tique’. Ce clivage est apparu au grand jour lorsque le Président de
Gaulle a proposé d’inclure la défense dans le projet de traité de
I’Union d’Etats européens. La crainte d’une mainmise du général
de Gaulle sur la défense européenne et d’un affaiblissement de la
protection américaine a été un des arguments forts opposé au
Projet Fouchet. La conclusion du traité de I'Elysée et le retrait de
la France de I'OTAN sont autant de signes de la persévérance du
général de Gaulle & promouvoir une défense européenne. Etait-ce
une facon de combler le vide laissé par I’échec de Ta CED?

Le général de Gaulle a démissionné, plusieurs gouvernements
de tendances politiques différentes se sont succédé en France
comme chez ses partenaires, mais le clivage n’a pas disparu.
L’ opposition entre les partisans d’une défense atlantique et les
partisans d’une défense curopéenne a laissé son empreinte sur les
stratégies et dans les esprits. Trente ans aprés I’échec du Projet

& Parlement européen: Les rapports Lady Elles (1981), Haagerup (1983) Galtuzi
(19863 ¢t Penders (1989) el le projet de traité d’Union curopéenne (1984); UEO: «Les
intéréts curopéens en matiére de sécurités, 1987,

? Michele Bacot-Décriaud et Marie-Claude Plantin, La Communauté, la c!éf(mse_e.f
la sécurité europdenne. Une identité européenne en matigre de défense et de séeurité
est-elle possible? Lyon, CERIEP, 1991,
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Fouchet, le gouvernement anglais suivi par le gouvernement

italien n'a pas manqué de plaider en faveur d’une défense atlanti-
que att moment des négociations du traité de Maastricht, alors que
la France et I’ Allemagne préconisaient une approche plus euro-
péenne au sein de I’ Alliance atlantique. Entre ces deux stratégies,
le traité a opté pour le compromis, en affirmant que la sécurité
européenne implique 4 terme la définition d’une politique de
défense commune. Trente ans plus tard, le traité de Maastricht a
exorcisé le tabou européen en incluant la défense commune dans
le concept de la sécurité européenne. Ce lent cheminement é-
moigne de la rigidité des concepts et des idées qui ont tendance
résister aux changements de la réalité. En effet, depuis la chute du
mur de Berlin, la guerre du Golfe et I’explosion des nationalismes
a I'Bst, les données de base ont été bouleversées. A la menace
soviétique s’est substitué le danger de la propagation des conflits
ethniques en Europe. En méme temps, les Etats-Unis, seule su-
perpuissance apres 1'éclatement de 1'Union soviétique, ont ten-
dance a prendre quelques distances & I’égard de I'Europe. En
déclin relatif sur le plan économique, accablée de déficits et de
dettes publiques, I’ Amérique n’a plus la puissance économique 2
la mesure de sa domination militaire. Répugnant & continuer 4
supporter une trop grande charge pour la défense des autres, elle
tend a réduire sa présence militaire notamment en Europe occi-
dentale. Réduite a environ 150 000 militaires, sa présence a
davantage une signification symbolique. Malgré ces contraintes,
les Etats-Unis ne se résignent pas a abandonner leur rdle de
leader. Le débat autour du r6le nouveau de 'OTAN et de I'UEO,
autour de la création d’une force multinationale d’intervention
rapide atlantique ou européenne, est un signe clair que les malen-
tendus atlantiques mais aussi européens ont la vie dure. A travers
ces labyrinthes d’ambiguités, le traité de Maastricht a choisi une
voie médiane.

Le concept de la défense européenne est affirmé sans que
soient prévues les échéances pour sa réalisation. Cependant, 1 ar-
ticle J.4 témoigne, par une série de mesures concrites, de la
volonté des Etats membres de forger progressivement une iden-
tit€ européenne de défense. Le bras séculier en est «I’Union de
I’EBurope occidentale (UEO) qui fait partie intégrante du déve-
loppement de I’Union européenne». Sans étre intégrée dans
I’Union européenne dés a présent, I"UEQ est chargée «d’élaborer
et de mettre en ocuvre les décisions et les actions de I’Union qui
ont des implications dans le domaine de la défense. Le Conseil,
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en accord avec les institutions de ’UEQ, adopte les modalités
pratiques nécessaires». Les neuf pays membres a la fois de F'UEO
et de 1'Union européenne ont précisé la vocation de 'UEO et la
portée des dispositions du traité sur I"'Union européenne dans une
déclaration adoptée & Maastricht. Les Neuf conviennent de la
nécessité de former une véritable identité européenne de sécurité
et de défense et d’assumer des responsabilités européennes ac-
crues cn matiére de défense. Cette identité sera €laborée pro-
gressivement par étapes successives. Des a présent, E’QEO fait
partie intégrante du développement de I’Union européenne et
vise & renforcer sa contribution a la solidarité au sein de I'Al-
liance atlantique. Ainsi, 'UEO a un role actuel a remplir et une
vocation future au sein de I'Union européenne. Simultanément, 11
devient clair quune des finalités et des conséquences de cette
identité européenne est d’alléger le poids de la responsabilité
américaine tout en accroissant en parallele la part des Européens
dans I’ Alliance atlantique. A cette fin, 'UEQ sera développée en
tant que composante de défense de 1" Union européenne et comme
moyen de renforcer le pilier européen de I’ Alliance atlantique.

En attendant I"intégration de I'UEO dans I'Union européenne,
les Neuf ont invité le Danemark, I'Irlande et la Gréce a adhérer a
I’UEO ou & devenir observateurs. Ils ont aussi décidé de prendre
une série de mesures afin de renforcer la coopération entre les
deux organisations: synchronisation des réunions et harmonisa-
tion des méthodes de travail; information et consultation de la
Commission; coopération entre le Parlement européen et I’ As-
semblée parlementaire de I'UEQO. Ces mesures de rapprochement
seront facilitées par le transfert du siege de P'UEO a Bruxelles.
L’hypothéque atlantique est levée, les relations entre 1’UEQ,
I'Union européenne et I’ Alliance atlantique étant clairement dé-
finies: la politique de I’Union respecte les obligations découlant
pour certains Etats membres du traité de I’Atlanthue_l\ford et cll}e
est compatible avec la politique commune de sécurité et de dé-
fense arrétée dans ce cadre. Quant & 'UEO qui est destinée a
renforcer le pilier européen de 1’ Alliance atlantique, elle agit en
conformité avec les positions adoptées dans I’ Alliance atlantique.
Ses Etats membres s’engagent 2 intensifier leur coordination sur
les questions qui représentent un «important intérét commun» au
sein de 1" Alliance qui reste «le forum essentiel de consultation
entre les alliés et ’enceinte ou ceux-ci s’accordent sur des politi-
ques touchant & leurs engagements de sécurité et de défense au
titre du traité de I’ Atlantique Notd» .
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Les expériences de la guerre du Golfe et du conflit yougoslave
ontincité les membres de I"UEQ & accroitre son rdle opérationne]
en examinant ainsi qu’en prévoyant les missions, les structures et
les moyens appropriés, une cellule de planification, des réunions
des chefs d’état-major et une coopération militaire plus étroite,
Les m/embres vont également étudier la création d’une Agence
européenne des armements et la transformation de Ulnstitut de
I’'UEO en Académie européenne de sécurité et de défense. Envi-
sageant le développement de la politique de sécurité et de défen-
se, les membres de I’Union européenne ont admis, selon un
principe appliqué a d’autres secteurs, que des coopérations plus
ctroites peuvent avoir lieu entre deux ou plusieurs Etats membres
au niveau bilatéral dans le cadre de PUEO et de I’Alliance
fulantique, dans la mesure ol cette coopération ne contrevient pas
a celle prévue par le traité de Maastricht ni ne 'entrave. La
coproduction d’armements ou la création d’un corps d’armée
franco-allemand sont des exemples de coopération & deux ou a
plusicurs Etats membres. La souplesse et la volonté de ménager
les intéréts des uns et des autres caractérisent la démarche prag-
matique suivie dans ce domaine particulierement sensible. A tit?e
d’exemple, I"article J.4 dispose que la politique de I’Union dans
ce secleur n’affecte pas le caractere spécifique de la politique de
sequptéi et de défense de certains Etats membres. Il semble que le
traité ait f:l}&:f_(:hé a préserver aussi bien les liens particuliers
anglo-américains que les engagements de la France & I’égard de
certains pays alricains.

La formation d’une identité européenne de sécurité et de dé-
fer}se estun processus graduel et évolutif. C’est pourquoi le traité
prévoit que, en vue de promouvoir son objectif, les dispositions
relatives a la sécurité et & la défense pourront étre révisées sur la
base d’une évaluation des progres réalisés et de P'expérience
acquise. Cette évaluation fera I’objet d’un rapport que le Conseil
est appel¢ a soumettre en 1996 au Conseil européen en prévision
de I"intégration définitive de I'UEQ dans I'Union européenne qui
pourrait intervenir en 1998, 'année d’expiration du traité de
Bruxelles®. C’est ainsi qu’en évitant les écueils, le traité de
Maastncht a posé les jalons d’une politique de sécurité et de
defc;nse commune. L’avenir de cette politique commune ne tient
qu’a la volonté politique des Etats membres.
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4. Processus de décision

Le processus de décision dans le domaine de la politique étran-
gére et de sécurité commune évolue a Pintérieur du systéme com-
munautaire et s’ appuie sur son réseau institutionnel et administratif.
Mais ce processus & dispositif complexe et lourd se démarque du
modele communautaire de décision pour se rapprocher davantage
des expériences de coopération politique intergouvernementale.
Dans un secteur considéré comme politique par excellence et ré-
servé aux plus hautes sphéres gouvernementales, il est plus difficile
de faire adopter par les gouvernements nationaux les méthodes
communautaires. Si 4 la rigueur ils admettent un certain partage et
exercice en commun des pouvoirs, ils ne se résignent pas a les
transférer. La politique étrang@re et de sécurité étant du domaine
réservé des chefs d’Etat ou de gouvernement et de leurs munistres
des Affaires étrangéres au plan national, la logique veut que le role
essentiel en soit confié au Conseil européen et au Conseil des
ministres des Affaires étrangéres au plan communautaire. Instance
politique supréme des Douze, le Conseil européen est composé des
plus hauts responsables politiques tous ¢lus au suffrage universel
auxquels se joint le Président de la Commission désigné par ce
méme collége et investi par le Parlement européen. Dans cette
nouvelle répartition des responsabilités au sein de I’Union euro-
péenne, une fonction-clé est attribuce au Conseil des ministres des
Affaires étrangres, assisté d’un Comité politique formé de leurs
directeurs politiques. Ce dispositif n’est pas sans rappeler la struc-
rare institutionnelle du traité de I'Union d’Etats européens proposé
par le général de Gaulle en 1959. En effet, le projet prévoyait un
Conseil des chefs d’Etat et de gouvernement, un Conseil des mi-
nistres et une Commission politique. Et pour que Ja ressemblance
soit encore plus marquée, les institutions dirigeantes faisaient rap-
port au Parlement européen et pouvaient prendre avis aupres de lui.
Cette ressemblance contraste avec les conditions et la situation
d’aujourd’hui. L’ évolution des institutions ne semble pas suivre le
rythme des changements. Une seule concession a été accordée a
'expérience irremplagable de la Communauté curopéenne: la
Commission est associée aux travaux des institutions intergouver-
nementales tout au long du processus de décision. Cest le point
essentiel qui distingue, a trente ans d’intervalle, "Union européen-
ne du projet gaullien.

La premiére phase du processus de décision est consacrée a la
définition des principes et des orientations générales d’abord,
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SCHEMA IV

Processus de coopération

Traité sur I'Union européenne (1993)

Origing : Conseil européen, Conseil, Présidence, Elats membres, Cormmission, Comilé pu]jlic;u.a'
Premigre phage : définition des orientations générales et des potitigues communes '

A) Orientations générales : CONSEIL EUROPEEN
Conseil curopéen ¢

Principes el orientations générales

Paolitique Eélrax'lgérc 1 Séeurité et défense
ot de sceurité Comité politique
commung

Elats membres g o CONSEIL - » UEO
Comission (Commission Etats membres

associced
B} Définition des positions et actions (unanimité)

communes : Conseil / \

Déﬁnitlion de positions Définition politigue de séeurité
comiyunes impliquant {a défense

'

UEQ

'

Décisions et actions & implications
en matiére de défense

Etats membres
Actions convergentes

Deuxigme phase : Adoption d'actions
communes (Conseil

A} Actions cemmunes CONSEIL (Commission associée)
(unanimité}
Comité politique

&

Ohbjet d'une action
commune
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Schéma IV {suife}

CONSEIL
(unanimité)

aclion commune ——» CONSEIL

(& }a majorité qualifiée de 8) UEO
Décisions ¢t actions
. portée militaire
B) Mise en oeuvre et CONSEIL.
surveillance de 1'exéention (Commission associée) #
4 modalités

i ratiques
veille au respect : pratiq

principes, unité, cohérence,
efficacité

Présidence
(Commission associée)
responsabilité de la mise en ocuvre

|

Comité politique
surveille la mise en
QEUVIE

é

Exéculion des
actions communes



Cpms des positions communes et, le cas échéant, des actions
ti?)ﬁ?lcllmne&"" La responsabilité premiére et principale de la défini-
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d,écﬁggggeAqm forme u(? vaste résean de communication et
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traditionnelie, il définit, chaque fois qu’il Iestime nécessaire, une
position commune. La position commune oriente et encadre les
actions des Etats membres qui ont 1"obligation de veiller a la
conformité de leurs politiques nationales avec la position com-
mune. Elle conditionne aussi leurs comportements dans les en-
ceintes internationales ot ils ont I'engagement de défendre la
position commune. Méme lorsque la définition d’une position
commune n’est pas jugée nécessaire, les Etats membres s’infor-
ment et se consultent sur toute question présentant un intérét
général. L objectif de cette coopération est d’assurer que leur
‘nfluence combinée s’exerce de maniere la plus efficace par la
convergence de leurs actions. Dans le passé, on a constaté qu’il
était plus aisé de se mettre d’accord sur une résolution que
d’assurer ensuite la convergence effective des actions des Etats
membres.

Le degré suivant qui consiste dans 1’adoption d’actions coml-
munes est fa principale innovation au titre de la politique exté-
rieure. Dans une premiére étape, le Conseil décide & I"unanimité
quel domaine ou quelle affaire fera ’objet d’une action commu-
ne. Puis, il arréte le principe d’une action commune et en fixe la
portée précise, les objectfs et les moyens, les procédures, les
conditions applicables 2 sa mise en ocuvre. Bien que I"unanimité
soit la regle, le Conseil peut aussi décider de recourir & la majorité
qualifiée: «lors de J’adoption de I’action commune et a tout stade
de son déroulement le Conseil définit les questions au sujet
desquelles des décisions doivent étre prises & la majorité quali-
fide» (art. 1.3,al. 2). 1l s"agit d’une majorité gualifice renforcée de
54 voix exprimant le vote favorable d’au moins huit membres.
Ainsi tout en donnant le maximum de garanties & chacun des
Ftats membres, le traité de Maastricht ouvre la porte aux décl-
sions & la majorité qualifiée par souci d’efficacité. De plus, il
prévoit une exception pour les questions de procédure. Dans le
méme esprit, la déclaration relative aux votes dans e domaine de
la politique étrangére et de sécurité commune figurant en annexce
du traité cherche i rendre plus souple la regle de I’unanimité: «La
conférence convient que, pour les décisions qui requicrent 'una-
nimité, les Etats membres éviteront, autant que possible, d’ent-
pécher qu’il y ait unanimité lorsqu’une majorité qualifiée est
favorable 2 la décision». Ce ne sont que guelques timides ouver-
rures dans un domaine qui a souffert de Papplication de la regle
de P'unanimité. Certes I’unanimité est une garantie pour les Etats
membres, mais elle peut 8tre aussi un moyen de paralyser I’ Union
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européenne. Cependant, I’unanimité retrouve sa pleine applica-
tion lors de la prise de décisions et des actions qui ont des
implications dans Ie domaine de Ia défense. Ces décisions ne sont
pas soumises aux procédures définies a 1’art. J.3. Ces décisions et
ces actions sont €laborées par I'UEO & la demande de 1'Union
européenne. Leur adoption exige en principe une décision con-
jointe du Conseil et de "UEO. Quant aux modalités pratiques
d’application, elles sont adoptées par le Conseil.

Au stade de I’exécution, les actions communes et les décisions
engagent les Etats membres dans leurs prises de positions et dans
la conduite de leur action. Il peut s’agir d’actions convergentes
entreprises individuellement par les Etats membres en fonction
des objectifs et des modalités d’une action commune; ou bien
d’actions entreprises effectivement en commun telles que 'envoi
d’observateurs européens, la fourniture d’aides humanitaires et
d’assistance, ainsi qu’a terme I’envoi de casques bleus européens.
Toutes ces actions sont soumises a la surveillance du Conseil qui
«veille a4 'unité, a la cohérence et & 'efficacité de ’action de
I"Union» (art. J.8). La responsabilité de Ia mise en oeuvre des
actions communes incombe 2 la présidence du Conseil qui asso-
cie pleinement la Commission & ses thches. Sans préjudice des
compétences de la présidence et de la Commission, le Comité
politique surveille également la mise en oeuvre des politiques
convenues. La division du travail ne devrait pas soulever trop de
difficulté dans la mesure ol la présidence exercera, avec |’ aide de
la Commission, la supervision générale, tandis que le Comité
politique avec ses quinze groupes d’experts, se chargera de la
surveillance. Néanmoins, plusieurs problemes pourraient Surgir i
I'avenir en raison de la fréquence et de I’intensité des actions
communes. A ce propos, il faut tenir présent a I"esprit le fait que
le Comité politique ne se réunit que périodiquement et que ce sont
le secrétariat du Conseil et surtout la Commission et son admi-
nistration qui assurent la continuité des activités communautai-
res. A ce titre aussi, la Commission aura une carte importante 2

Jouer dans le domaine de la politique étrangére et de sécurité
commune d’autant plus que cette politique est difficilement sé-
parable de la politique économique extérieure.

Dans ce processus, le traité réserve un role modeste au Parle-
ment européen. Selon I"article 1.7, le Parlement est tenu régulie-
rement informé par la présidence et la Commission. En outre, la
présidence le consulte et veille 4 ce que ses vues soient diiment
prises en considération. Cette formule semble 3 la fois atténuer le
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pouvoir consultatif qui se manifeste par des avis dudPari%rpeéié. :;
assurer que ses «vues» auront une suite. Coml-ne ans t'ans s
domaines, le Parlement européen peut adresset des qﬁgs’is) o
des recommandations au Conseil. De plus, 11, est ,habi ité Ia_xt'pr -
céder a des débats annuels sur les progres réalisés en poli 1;1;18
étrangere et de sécurité commune. En utilisant ces d1ve113 11(1}%{_1 ué
le Parlement pourra exercer une certaine influence sur la gl it gntq
extérieure de I'Union. Mais  la différence avec les le é s
nationaux, il ne posséde pas de moyens de contro}e sur le Ong ol
des ministres des Affaires étrangeres, rogage—cle qui n’a pas
responsabilité devant le Parlement europeen.

5. Réflexion autour du pouvoir de décision

Bien que le schéma IV cherche & simplzfler‘ Elh out_rgln-ciectﬁ
processus de décision afin de le rendre plus cozripie,enfl -cl,’ ol
Je fonctionnement de ce mécanisme permettra d’en ev‘a uer tefait
cacité. La complexité et la lourdeur de ce processuﬁ onr rait
’objet de nombreuses critiques et notamment des Mlcma 1%ent
prémonitoires de la part de Jacques ,D’elors: ‘Le Y ouv:—;;rtam
européen et les fédéralistes n’ont pas ¢t€ en reste. bt po ant,
quand on fait un bilan des positions, des revend‘zlcations 6'1 s
réticences des gouvernements, ‘11 faut bien admettre que, n_lda%ég
ses failles, 1’édifice mis sur pied en un an marque un ploobmi‘q
certain. Il refléte " Europe du possible, ¢ est-a-dire un compr ; e:t
parfois maladroit, entre intéréts nationaux souvent d1ver%¢cria S ]
la nécessité admise par tous de pourswivre et Eie‘ consoli der Cg
construction de 1’Europe unifa. En définitive, I’eff: 10@03? efldra
mécanisme qui refléte les préoccupations du m1omentb 23 ndra
principalement de Ja volonté des go‘uvernen}?ng men: r] 5, de la
capacité des institutions de la traduire en décisions e‘ e;g etions
ainsi que de leur faculté a s’adapter aux changement:

itions nouvelles. ‘
cmfllslznaue la Commissi_on,_ipstituti,on com_n‘mriautau'e 'etu ge;
manente, garantit la continuité de 1 entrepnse ec?pncl)]lren;;u © o
sociale, la question est de savolr qui assumera getti f%c'res L sein
de I’Union politique. Le Conseil des mmlstl_e}s. es d-ald’ ctran-
géres aura bien a faire pour assurer la cohérence des ect\‘ n
prises dans divers domaines par les institutions communa% aire .
Dans Pexercice de cette fonction de politique globa\le, i ,a‘g{ls
certes sur la base des principes et des orientations generale

393




définies par le Conseil européen, mais ’éventail de ces tiches
multiples et ses réunions espacées ne lui permettront pas de
veiller a ’application cohérente de ses décisions et des actions
communes. D’autant plus qu’a chaque moment il peut &tre con-
fronté a des problémes et des crises graves.

En fait, la continuité et la représentation sont de la responsabi-
lité de la présidence qui s’appuie a la fois sur Ia Commission et
sur le Comité politique. Bien que soutenue par ceux-ci, la troika
sera mise a rude épreuve : confrontée 4 des crises et difficultés de
IEurope de I'Est, elle a montré les limites de sa capacité 2
conduire la politique extérieure de la Communauté. Un bref
examen de son rble dans la crise yougoslave permet de mieux
saisir, sous ses divers aspects, le probléme du gouvernement de la
Communaut€ et d’en tirer quelques lecons pour ’avenir. Cepen-
dant, on peut constater dés a présent la surcharge qui pése sur une
présidence qui change tous les six mois. Au cours de ces deux
derniéres années, elle a assumé, en sus de son travail courant, une
grande part de responsabilité dans la négociation intergouverne-
mentale du traité€ sur I'Union curopéenne et du traité EEE, ainsi
que face a la guerre du Golfe et aux crises qui ont surgi a la suite
des changements a I’Est. Cette nouvelle dimension des activités
politiques extérieures de la Communauté exige une contribution
plus active de la Commission et une réadaptation du mécanisme 2
la lumiére de I’expérience. Ce n’est pas un hasard si les membres
de I"Union européenne ont programmé une révision générale
pour 1996 et les possibilités de révisions partielles des disposi-
tions concernant la sécurité et de la défense communes. En effet,
occasion de la révision de I'art. 4, d’autres amendements pour-
ront étre apportés aux dispositions relatives  la politique étran-
gere et de sécurité commune (art. J. 10). C’est dire que les
gouvernements ont prété une attention spéciale aux problémes
d’efficacité et d’adaptabilité du systeme de I’Union. D’ott im-
portance accordée a I’évolution de I’Union européenne.

La construction asymétrique édifiée sur deux piliers souleve
depuis longtemps le probléme central de cohésion et de cohéren-
ce. Chaque Etat membre agit en fonction de ses intéréts et de ses
priorités sous la forme de politiques intéricures et extérieures.
Celles-ci sont la résultante a Ia fois de sa structure et de son
histoire, de la perception de ses intéréis et de ses objectifs ainsi
que de multiples pressions dont sont I’objet son gouvernement et
ses instances décisionnelles. Les arbitrages rendus par ses institu-
tions politiques entre, d’une part, les facteurs extérieurs et les
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influences de partis, de groupes d"intérét, de médias et d$01:?'1mf).1'/18‘
publiques, et, d”autre part, les choix pris en fonction des priot 1tés
définies et des ressources disponibles, se traduisent en décisions
politiques, sinon toujours en comportements consequei}?s. Dans
le champ d’interaction entre facteurs interieurs et exterieurs ¢t
dans I’exercice de cette fonction de triage e’t def décision, le
gouvernement et le parlement ont la ,tﬁche d arreter‘l-czs ch01lx
politiques et d’assurer a la fois la cohérence et le contr ole_ de la
mise en ocuvre de ses politiques. lelflcﬂe dans le cadre dqs
compétences de la Communauté, cette tiche devient probkmati—
que dans I"Union politique. Dot I'insistance quast obsessionnel-
le du traité sur la cohésion et sur la cohérence. o
Des le début de la Communauté, les «paquets» ctaient la
meilleure des illustrations de ces processus de décision com-
plexes. En effet, ils formaient des compromis entre les principes
et les dispositions du traité, la proposition de la Commission et le
jeu des politiques nationales. Le passage en 19}61 a la‘ \deumemf%
étape était conditionné par I’adoption simultance des réglements
de base dans trois secteurs : politique ag1‘1091e_ comimune, concur-
rence et égalité des salaires masculins et féminins. Trois proF:efs]s—‘
sus qui se déroulaient paraliélemen}t ~au sein des trois Qon:sgls
spécialisés avant d”aboutir & une décision globale arrCtee par le
Conseil des affaires générales. Le «paquet» apparait comme la
résultante d’une succession de concessions et d’\arbitrages. selon
les régles du jeu fixées par le traité et soumises a la sur'\'/e_illa'l}ce
de la Commission. Par sa proposition et par sa participation
active, la Commission en assurait la cohérence. Cependan,t, fa
cohérence difficile 2 réaliser au niveau national au moyen d’une
coordination interministérielle efficacg, I’est encore bien giavan—
tage au sein d’un lieu de confrontation et de forlgrfulgtlon ldef
politiques communes & plusieurs I,EEats membres. D’autant lp us
qu’au cours des années on a assisté & un processus de specialisa-
tion au niveau des Conseils qui, malgré les avantages incontesta-
bles, a contribué & une certaine fragmentation de l’approcihe ctdu
pouvoir communautaires. C’est ainsi que des structures d gutpzfte
spécialisées ont émergé. Souvent compartimentees, ces Stzuctulll (“)S
évoquent des «sous-gouvernements» qui, reposant sur une cotla-
boration étroite et sulvie entre institutions et groupes d’intéret, se
sont développés sous le couvert du processus dfi Aconf;_ulﬁau?n'. Or,
plus la collaboration avec les groupes q intérét s’intensifie e.:t-
s"étend, plus il est nécessaire d’affirmer I’autonomie /du' pouvoir
communautaire. D8s lors, on peut se demander si la spécialisation
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a Iintérieur de la Commission et le compartimentage de soj
appareil administratif ainsi que la fragmentation des responsabs'?‘i'l
tés du Conseil contribuent a affermir la cohésion et la capacitéldl'f
pouvolr communautaire. .
Contralremer}t a ’approche globale que recherchent les (j {
vernements nationaux, le Conseil, handicapé par ses tensgioqi'
nicrieures et ses réunions intermittantes, tend de surcroft 2 éclnzs'
ter en Cogsezls spécialisés, en dépit de la mission du Conseil daﬁ
affaires générales. A titre d’exemple, on peut mentionner le Coeg
seil agricole au sein duquel les ministres de I’agriculture - 1_11: '
enclins & préter I'oreille a leurs clientéles qu’a poursuivrepdus'
objectifs généraux - prennent des décisions dans le cadre de ?-5.
politique agricole commune. Cette fragmentation du pouvoir re g
fprce par ailleurs I'influence des intéréts particuliers et des rivi}n
Ieges acquis, rendant plus difficiles les innovations et les Féfo'r:
mes sectf)rlelles. Quel que soit par ailleurs le bénéfice ;'éel ot
escompté de cette spécialisation, le moment n’est-il pas venu du"
: fremgr la fragmentation de I’autorité communautaire et de chér?'.
ch;x: areconstituer, dans la perspective de I'Union européenne, 1a.
ggufé‘?nce des visions et des actions politiques de la Comimus
Les problemes de cohésion et de cohérence ont pris une an-
pleur accrue : Papprofondissement, le marché intérieur et soi
pz‘olo’ngemer_lt naturel, I'Union économique et monétaire, ainsi
que I"extension de la coopération et des actions communautaires
a de nouveaux secteurs tels I’environnement, la santé, I’éduca.
tion, sont autant de facteurs qui, de par leur diversité rendent Tus
difficiles la formulation et la mise en oeuvre de polﬁitiques cé)hé '.
rentes. Les problémes se compliquent davantage, s’il en était
besoin, du fait de I’adjonction de dimensions nouvelles intérieu
res el extcrieures, régies de surcroft par un processus de décision
a domn_'la_mte Intergouvernementale. Dans le nouveau sous-syste-
me politique, les garanties d’une cohérence initiale qu’aqsur;} I
proposition de la Commission font défaut. Fondé sur desL appro
ches nationales en I'absence d’une institution permanente chargéé :
de dégager I'intérét commun, le processus est exposé aux ten:
stons parfois contradictoires entre diverses politiques reflétant
les intéréts nationaux. Certes, le Conseil européen définit les
orientations générales qui servent de cadre aux décisions et aux
actions communes dont le Conseil a la responsabilité. Mais com-
ment ne pas étre saisi de doutes au sujet de la capacité du Conseil
a assurer la cohérence, la continuité et le suivi des politiques
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communes. A mesure que le champ & action s’étend, les difficul-
tés ont tendance & augmenter : comment assurer la compatibilité
du développement technologique avec le développement régio-
nal? Comment gérer de maniere cohérente la multiplicité des
objectifs et des intéréts des Etats membres ou articuler les diver-
ses parcelles des politiques extérieures ?

La Communauté est confrontée en méme temps a des proble-
mes d’approfondissement et d’élargissement mais aussi d’aide et
de sécurité. Cet ensemble de problemes qui ne peut étre maitrisé
par un pilotage 4 courte vue, exige une vision globale a plus long
terme susceptible de prendre en compte I’interaction entre fac-
teurs intérieurs et facteurs extérieurs. Au centre de la négociation
sur I’Espace économique européen (EEE) figurait la question sur
]a participation des membres de I’ AELE au processus de décision
de la Communauté. Tout en préservant I’autonomie indispensable
de sa capacité de décision, la Communauté a admis une formule
d’information et de consultation préalable & toute décision com-
munautaire qui touche aux domaines relevant de I'EEE. I exem-
ple de la négociation de I’ Uruguay Round illustre de maniere tout
aussi claire la relation étroite entre la concurrence internationale
et les soutiens accordés aux agricultures nationales. Dans le cas
de la Communauté, la pression extérieure n’a fait qu’accélérer le
processus de réforme de la politique agricole commune deman-
dée depuis longtemps, sans succds, par plusieurs pays membres.
La conjonction des demandes intérieures et des pressions exté-
rieures a permis de réaliser enfin en 1992 la réforme de la politi-
que agricole commune. A son tour, I'au gmentation des subsides a
I"agriculture décidée par le Président Bush au cours de sa cam-
pagne électorale ne manquera pas de provoquer les réactions de la
Communauté.

La complexité des interactions s’accroit par I’intervention
dans le processus de la variable sécurité. Les négociations au
GATT influencent la politique extérieure en général, de méme
que les relations entre alliés américains et européens au sein de
"OTAN. Et vice versa, les préoccupations de sécurité a I’égard
des pays de I'Europe de 'Est incitent a leur apporter un soutien
accru tout en modifiant la répartition des responsabilités entre
Américains et Européens. A leur tour, ces facteurs de changement
qui mettent & I’épreuve la capacité de la Communauté ne ris-
quent-ils pas de détourner son atention et ses ressources en
privant les pays du Sud d’une partie de I'aide européenne 7 La
Communauté confrontée i la crise des pays de Europe de I'Est
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aura-t-elle la volonté et les moyens pour suivre et accroitre sa
contribution au développement du Maghreb, de 1’Afrique, des
ACP sans oublier les pays d’Amérique latine ? Certes, la plus
grande puissance commerciale dont un emploi sur quatre dépend
de ses échanges extérieurs, ne peut pas se soustraire a ses respon-
sabilités internationales et régionales. Mais comment gérer 1" uti-
lisation de ses ressources limitées dans le cadre de ses responsabi-
lités européennes et mondiales 7 Comment assurer la cohérence
indispensable et optimaliser fa capacité de I'Union a défaut d’un
gouvernement européen ? Confrontée & ces problémes, aux bou-
leversements de I'Europe de I’Est et aux conflits violents en ex-
Yougoslavie, I’Union européenne apparait dépassée par les éveé-
nements. Surprise par la violence des changements, elle ne sem-
ble pas avoir eu le temps ni les moyens pour répondre a ces
situations imprévues.
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CHAPITRE 1V

LA COMMUNAUTE A PEPREUVE
DES CRISES EXTERIEURES

Deux crises graves ont surpris la Communauté au moment
méme ol elle était confrontée aux problemes de son nouveau réle
face aux bouleversements & I’Est, de la négociation au GATT et
de I"Espace Economique Européen ainsi qu’occupée par la mise
en oeuvre de son marché intérieur et par I’élaboration du traité sur
1"Union européenne: la guerre du Golfe et la désintégration vio-
lente de la Yougoslavie. Ces deux crises requéraient des pouvoirs
et des instruments dont la Communauté n’était pas pourvue et qui
faisaient ’objet, en ce moment, des négociations sur I’Union
politique. Ainsi prise au dépourvue, fa Communauté a €t€ obligée
d’improviser et d’assumer les tdches auxquelles elle n’était pas
préparée.

1. La guerre du Golfe

La guerre du Golfe a mis brutalement & I’épreuve la Commu-
nauté européenne et la coopération politique intégrée dans 1’ Acte
unique européen. De fait, elle a mis en lumigre ’insuffisance des
pouvoirs et des moyens de la Communauté en maticre de politi-
que extérieure et de sécurité. Le rdle relativement modeste joué
par la Communauté et ses Etats membres a fait ressortir par
contraste la résurgence, certains diraient le sursaut, de la puissan-
ce américaine et le regain de vitalité de I’ONU et, en particulier,
du Conseil de sécurité. En effet sous 'impulsion déterminée des
Etats-Unis, suivis par leurs principaux alliés dont la France et
I’ Angleterre, membres permanents, le Conseil de sécurité a don-
né son aval aux sanctions puis a I'intervention contre 1'Irak. En
présence d’une agression contre le Koweit, le Conseil de sécurii€
se devait de condamner cette conquéte par les armes et d’autori-
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ser les membres des Nations Unies a rétablir, s’1l le fallait par la
force, la situation antérieure dans cette région considérée comme
d’importance vitale pour le monde industriel. Dans ce cas, il ne
s’agissait pas de défendre la démocratie et les droits de 'homme
dans cette région qui est aux antipodes des valeurs occidentales,
mais bien d’assurer la stabilité des Etats représentant la principale
ressource en pétrole du globe.

«La guerre du Golfe a démontré, si besoin en était, les limites
d’influence et d’action de la Communauté européenne». Tel est le
jugement porté par le Président Delors. Certes, le Royaume-Uni
et la France ont engagé des moyens militaires significatifs et les
pays de 'UEQO ont coordonné leurs interventions notamment
dans le domaine naval. Mais dans ["ensemble, I’action collective
européenne a €té sans commune mesure, selon Frangois Heis-
bourg, directeur de I’Institut international d’études stratégiques
de Londres, avec les ambitions d’Union européenne affichée par
la conférence intergouvernementale et sans grand rapport avec la
maniere dont fut résolue - du moins momentanément - la crise du
Golfe. Tout en reconnaissant I'importance de I'engagement bri-
tannique et francais tant au Conseil de sécurité que sur le terrain,
il a dii constater que «l’Europe demeure une idée et non une
réalité¢ dans le domaine de la sécurité internationale, et que les
Européens ne peuvent ni ne savent efficacement prendre I’ initia-
tive et établir I’ ordre du jour en termes de gestion et de résolution
d’une grande crise géographiquement proche».! If conclut que
seuls les Etats-Unis se sont avérés capables de prendre la direc-
tion de la communauté internationale face au défi lancé par 1'Irak.
Sans aborder le probleme du succes militaire et de la gestion
politique de cette crise, il est exagéré de parler d’un échec de
I’Europe, la Communauté n’étant pas armée pour affronter de
telles crises. Ni les objectifs et encore moins les instruments et les
ressources de la coopération politique ne permettaient d’attendre
plus d’elle que ce qu’elle a donné. En effet, dépassée par I"am-
pleur de la crise, 1a coopération politique n’a pas été en mesure de
préserver le consensus dans une situation qui impliquait les do-
maines de sécurité et d’intervention militaire qui relévent des
Etats membres.

L’analyse proposée par le professeur Closa peut nous aider a
mieux comprendre les difficultés et les ambiguités de "action de

4'1 ;Quciles legons stratégiques de la guerre du Golfe ?», Politique étrangére, 1991,
p. 415.
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la Communauté dans la crise du Golfe.? Cette action se déroule au
cours de deux phases distinctes : une premicre qui se prolonge
jusqu’en octobre 1990 et qui se caractérise par un niveau €levé de
consensus exprimé dans des déclarations ou par le recours aux
sanctions collectives en dépit de certaines divergences des points
de vue entre les gouvernements des Etats membres. Ainsi, les
Douze ont-ils décidé de maintenir leurs ambassades au Koweit,
d’assurer la protection de leurs citoyens et de condamner la prise
d’otages dont ils ont exigé la libération. Ils ont également agi de
concert en expulsant les attachés militaires des ambassades d’Irak
et en limitant la liberté de mouvement de leur personnel. Il est
certain que I’expérience de protection des citoyens europcens sur
p]ace a eu une influence directe sur 1’adoption des dispositions du
traité de Maastricht a ce sujet. Ce ne sont la que quelques exem-
ples d’actions communes qui §’inscrivent dans des prises de
position condamnant I’agression contre le Koweit. Un cas inté-
ressant est fourni par la décision du Conseil interdisant le com-
merce de la Communauté avec 'Irak et le Koweit qui illustre un
effort d’adapter la politique de la Communauté a une série d’ini-
tiatives principalement nationales. A cette occasion, le rdle de la
Commission a été confirmé par le mandat que le Conseil lui a
donné de sur veiller les mesures communautaires et non commu-
nautaires a la fois. La Commission €tait autorisée a super\flc;el les
politiques nationales et mandatée de coordonner les affaires éner-
gétiques, financiéres et économiques. Le Conseil a également
approuvé les propositions de la Commission relatives a I’aide aux
réfugiés et au soutien a apporter aux pays pénalisés par I’embar-
go. C’est une démonstration de la fonction que la Commission est
susceptible d’exercer au titre des aspects économiques de la
coopération politique.

Mais ces exemples d’actions collectives ne doivent pas faire
oublier des initiatives individuelles et souvent incoordonnées,
sinon divergentes, prises par les Etats membres. Est-il besoin de
rappeler des missions de paix & vocation humanitaire, semi-
officielles, entreprises par des personnalités politiques et en parti-
culier les visites & Bagdad de ’ancien Chancelier Willy Brandt et
de I’ancien Premier ministre Edward Heath? Malgré ces initiati-
ves unilatérales dont Paris ne s’est pas privé, les Douze ont

? «The Guif crisis © a case study of national constraints on Communily action»,
Revue d'intégration européerne, automne 1991, pp. 47 & 67.
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réaffirmé 4 I'unanimité leur fidélité a la déclaration du Conseil
curopéen. Paralielement, la Communauté a tenu & maintenir le
dialogue traditionnel avec les pays arabes et a réaffirmé I’amitié
traditionnelle euro-arabe.

La deuxiéme phase est marquée par I’aggravation de la crise et
la perspective d’une intervention militaire ainsi que par I’émer-
gence de divergences plus prononcées entre les membres de la
Communauté. Ces divergences vont affecter, & leur tour, sa capa-
cité d’adoption des positions communes et de coordination des
politiques nationales. Deux attitudes traditionnelles étaient incar-
nées par deux leaders européens. Dune part, I’ Angleterte soute-
nue par les Pays-Bas préconisant un alignement sur la politique
des Etats-Unis, d’autre part la France, appuyée par UEspagne et
I'Italie, prénant un comportement plus autonome. Les clivages
traditionnels se reflétent dans ces attitudes, reproduisant les
préférences et les options anciennes des dirigeants politiques et
des opinions publiques. En définitive, I'engagement militaire et
politique de ces deux leaders a traduit, avec des différences de
nuances, la solidarité européenne avec les Etats-Unis. Selon la
tradition, la France n’a pas manqué & sa vocation en avancant
deux plans. Le premier proposait deux conférences internationa-
les dont 'une sur le Proche-Orient et Paufre sur la sécuriié
méditerranéenne. Le deuxieéme plan de paix présenté au Conseil
de sécurité sans consultation préalable de ses partenaires faisait
ressortir clairement les divergences parmi les Etats membres. La
délégation britannique a rejeté ce plan, pour les mémes raisons
que la délégation américaine, a savoir & cause du lien qu’il
¢tablissait entre la crise du Golfe et la question palestinienne.

I’ analyse de Carlos Costa met en relief de nombreux cas de
convergences et de divergences ainsi que le réle que 'UEQ a éié
appelée & assumer dans le domaine de la coordination militaire.
Tout en constatant que le leadership réel a €€ exercé par les Etats-
Unis, il n’a pas manqué de souligner le role des deux principaux
leaders européens, et notamment celut de M™ Thatcher et du
Président Mitterrand. De méme que le role plus discret, plus
ambigu et de second plan, dévolu a I’Allemagne malgré son
soutien financier. La derniére partie de son article s’appuie sur
P’analyse de trois facteurs de politique intérieure qui ont influé sur
les décisions des gouvernements et partant de la Communaute : le
réle du leadership national, le degré de cohésion politique au sein
des parlements et des partis politiques et I’ influence des médias ct
de I’'opinion publique. Ce sont les principaux facteurs constitutifs
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des contraintes nationales qui s’exercent sur la politique de la
Communauté, dont les effets sont d’autant plus influents que
’espace communautaire est constitué de nombreux vases com-
municants. Les «linkages» bien connus en relations internatio-
nales sont plus nombreux, plus complexes et plus efficaces entre
acteurs et facteurs dans Ja Communauté européenne.

Bien que I’ Acte unique comporte I’engagement & parler d’une
voix qui tendrait & restreindre le champ d’action des politiques
nationales, les données réelles ne confirment pas cette tendance.
Le rapprochement des politiques nationales demeure réalisable
dans les domaines ol les procédures et des mécanismes sont
prévus par la coopération politique, et les pouvoirs de décision et
les instruments d’exécution attribués a la Communauté. Il n’en
reste pas moins que la coopération politique apparait davantage
comme un moven pour la poursuite, bien que sous la forme d’une
coordination croissante, des politiques nationales. Telle semble
étre I’approche des grands Etats européens qui ont une part plus
lourde de responsabilité en matiere de politique internationale.
Une autre conclusion confirme 1’absence de mécanismes de ges-
tion des crises. Lorsque les responsabilités et les demandes dé-
passent les champs d’actions de la coopération politique, les
contraintes exercées par les politiques nationales sur la définition
d’actions communes deviennent plus fortes. Or, ces contraintes
nationales constituent un des obstacles principaux qui entrave
I’adoption de politiques communes. A défaut de régles et de
mécanismes de coopération plus contraignants, les Etats mem-
bres sont tentés de poursuivre des politiques indépendantes et
souvent divergentes. La guerre du Golfe a mis en lumiere les
lacunes et les faiblesses de la coopération politique qui, congue
pour les situations normales, n’offre pas de moyens pour la
gestion en commun des crises graves.

L analyse des comportements au cours de la crise du Golfe
suggére plusieurs interrogations au sujet de efficacité de la

~ coopération politique. Méme au cours de la phase des sanctions

économiques, l'action dépendait des mandats que le Conseil vou-
fait bien confier & la Commission. En revanche, son rle est resté
flou et effacé dans la deuxiéme phase. Cette observation m’ame-
ne a poser la question a propos du réle qui lui est attribué au sein
de I’Union européenne. Son association aux travaux du Conseil et
sa présence au Conseil européen suffiront-elles pour assurer la
continuité et 'efficacité de I’action commune en contrebalangant
les contraintes nationales? Mais, a son tour, est-elle outillée de
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maniere adéquate pour affronter les lourdes tiches en matiére de
politique extérieure et de sécurité commune ? Les réactions lors
d’une crise aussi grave relévent principalement de la politique des
Ltats membres seuls dotés de moyens politiques et militaires.
Dans la crise du Golfe, I’ Angleterre et la France ont été des
leaders indéniables au plan européen. De ce constat découlent
notamment deux interrogations qui concernent I’Union euro-
péenne et son avenir. Comment concilier cette situation de fait -
c’est-a-dire le leadership des membres sur lesquels repose le
poids essentiel d’une action commune - avec la régle de ’unani-
mité 7 A P'avenir, la pondération des voix ne devrait-elle pas tenir
compte de la répartition réelle de I"influence et de la responsabili-
t¢ au plan international ? Comment concilier le leadership, la
nécessité d’une ligne politique, avec une présidence tournante,
limitée a six mois, dont la composition changeante ne correspond
pas toujours a la situation et aux besoins d’actions communes 7 A
propos du role de la Communauté au sein de I’ONU, Iexpérience
fait ressortir une certaine incompatibilité entre les présidences de
courte durée et la nécessité d’une politique et des objectifs & long
terme. Cette présidence tournante pourrait affecter en particulier
la coopération politique et priver la Communauté d’une capacité
d’action positive et innovatrice. En effet, il a été noté qua ’'ONU
notamment la Communauté a été amenée le plus souvent a réagir,
plutdt qu’a agir.’ En outre la lourdeur du mécanisme de coopéra-
tion ne peut qu’inciter les principaux leaders a prendre des ini-
tiatives et des actions a titre individuel, comme ce fut le cas dans
la crise du Golfe. Faut-il songer a ’avenir & une «troika» prési-
dentielle renforcée par la présence des principaux protagonistes
ou a des formes de présidences ad hoc 7 Quelle que soit la
solution qui sera choisie, il est essentiel de poser clairement la
question 2 la lumiére de I’expérience de la Communauté face aux
défis actuels, aux convulsions de Europe de I’Est et en particulier,
face au conflit yougoslave.

2. La Communauté a I’épreuve de la crise yougoslave
iy La crise yougoslave au sein de I’Europe n’a pas pour enjeu les
< ressources. C’est ’avenir des Européens qui s’y joue. Ce conflit

s’inscrit dans un processus de désintégration des Etats multina-

* Luigi Boselli, op. cit., p. 10.
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tionaux a I’Est au nom de I’anticommunisme, de la démocratie,
de la volonté populaire et de I’autodétermination. Comme si, par
enchantement, les régimes totalitaires pouvaient se métamorpho-
ser d’un jour 2 I’autre en démocraties. Certes, ces mouvements de
désintégration et d’explosion nationalistes revétent des degrés
variables de violence s agissant de I’éclatement de la Yougoslavie
ou de 'URSS ou du divorce plus paisible a Ia Tchécosiovaquﬁ:.
Mais tous portent en eux des germes de destruction, d’intolérance
et des régimes autoritaires et se réclament de la défense de la
Nation et de ’édification des Etats-Nations. Au danger de la
bombe atomique risque de se substituer celui de la bombe natio-
naliste. La Communauté européenne a réussi & la désamorcer
apres la guerre. Mais rien dans ’homme et dans les peuples n’est
acquis définitivement et la démocratie comme le fédéralisme sont
des créations et des conquétes continues. Or, I'intégration, la
paix, I’action constructive sont des ocuvres fragiles tant la fasci-
nation de la guerre et de la destruction est grande surtout lors-
qu’elle porie le sceau de la Iégitimité nationale. D’ou, un risque
de contamination et d’effet d’entrainement dont aucun homme ou
peuple n’est définitivement 4 1'abri. C’est dire que P'avenir de
I"Europe dépend des Européens et de leur Union. Or, les crises
des nationalismes violents vont & contre-courant de I’Union et des
valeurs fondamentales sur lesquelles elle se fonde.

La résurgence des nationalismes, la reconstruction par la vio-
lence psychique ct physique de I’Etat-Nation empruntent, sous le
couvert de la [égitimité populaire et nationaliste, les instruments,
les méthodes et les dirigeants des anciens Etats communistes.
L’Etat-Nation se substitue & I’Etat-Parti en se glissant dans ses
moules. [identité nationale de ce «nouvel Etat» s affirme par
I’intolérance, la discrimination et par opposition aux autres. C’est
une nouvelle forme de racisme-nationalisme dont un des abou-
tissements est 1a purification ethnique, le transfert forcé quand ce
n’est pas la destruction des populations «étranggres» & la Nation.
C’est le retour sous une légitimité nouvelle a des archétypes du
racisme que I’expérience inhumaine de la deuxiéme guerre, des
camps nazis ou staliniens, ne semble pas avoir effacés pour
toujours. Or cette résurgence de UEtat-Nation, de la volonté
d’assimilation forcée et de purification est intolérable. Elle est
d’autant plus absurde que les Etats anciens ou nouveaux con-
tiennent tous, sauf exception, des éléments multinationaux, des
minorités nombreuses, voire des mélanges de populations et de
familles. 1l est vital que 1’Europe occidentale ne mette pas son

405



doigt dans I'engrenage de la destruction de ses valeurs et de ses
finalités. 1 est urgent qu’elle ouvre les yeux sur la réalité des
changements dans sa partic centrale et orientale afin &’ enrayer les
mouvements qui, sous le couvert du nationalisme et de la dé-
mocratie, €érigent une contre-Europe au mépris des valeurs fon-
damentales. 1l est d"une extréme urgence d’arréter I'engrenage de
la violence et de I’intolérance, et de renverser le courant afin de
rétablir la paix, d’aider & recréer une société véritablement dé-
mocratique et a I'intégrer progressivement dans I’Europe unie.

La Communauté européenne a été surprise par la rapidité du
processus de désintégration qui s’est emparé de I’ Europe de P'Est
et notamment des Etats multinationaux au premier rang desquels
figurent I’ex-Union soviétique et I’ex-Yougoslavie. Les deux
modeles du communisme originel soviétique et du communisme
autogestionnaire et national yougoslave ont été emportés par la
vague des nationalismes qui a déferlé depuis la chute du mur de
Berlin. Si les problémes soulevés par la dissolution d’une super-
puissance relevent de la responsabilité de 1’autre superpuissance
et de 'ensemble de la communauté internationale, la crise you-
goslave semblait étre & la portée de la Communauté européenne.
C’est ainsi que la Communauté s’est engagée a contribuer 2 la
solution de ce conflit. Faute d’instruments efficaces de politique
extérieure et de sécurité, la Communauté a di mettre sur pied une
conférence pour la paix en Yougoslavie et recourir au Conseil de
sécurité de PONU.

F’engrenage de la violence verbale et belliqueuse déclenchée,
Ies\Républigues yougoslaves, animées de volonté d’indépendan-
ce a tout prix, sont emportées par une explosion de violence. Dés
lors, la priorité va & la sauvegarde de la paix puis a la recherche
d’une solution durable. Cette double action est d’autant plus
urgente que la crise yougoslave constitue un test pour fa solution
pacifique de nombreux conflits de nationalités ouverts ou latents
qui menacent, comme une €pée de Damocles, 1I’Europe de I’Est
mais n’épargne pas tout a fait I’'Europe de I'Ouest. Autant dire
que la solution qui sera adoptée en définitive dans ce cas consti-
tuera un précédent pour I’avenir de I’Europe tout entire. D’ol la
nécessité de replacer ce conflit dans le contexte européen et dans
la perspective du processus d’union des Etats et des Régions de
I’Europe. C’est dans cette optique globale que devrait étre abordé
le contlit yougoslave.

La création des Etats indépendants et leur reconnaissance par
la communauté internationale offre-t-elle une solution durable
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aux problémes de nationalités et des minorités en Yougoslavie et
en Europe ainsi qu’aux problémes de transition a la démocratie et
de développement? Telle m’apparait la vraie question de fond
dans toute sa dimension. En effet, 1a création des Etats pourrait,
dans certains cas, précipiter les crises sans nécessamrement ré-
soudre le probleme de la cohabitation des peuples et des minori-
tés & Uintérieur de ces nouveaux Etats et sans assurer automari-
quement la démocratie ainsi que leur développement et leur bien-
&tre économique. Lexistence d’un Ftat n’est pas une solution en
soi. A son tour, un Etat croate ou un Etat serbe pourrait oppresser
les minorités qui I’habitent. Certes, le cas de la Slovénie pris
isolément ne souldve pas, du fait de son homogénéité nationale,
les mémes difficultés que ceux de la Croatie, de la Serbie, de Ia
Bosnie-Herzégovine ou de la Macédoine. Mais si Pon admet
Pautodétermination du peuple slovéne a la suite de Ia proclama-
tion unilatérale de son indépendance, peut-on refuser ce droit a la
minorité serbe en Croatie, albanaise en Serbie, aux minorités
serbe ct croate en Bosnie-Herzégovine et ainsi de suite. Au nom
de quel principe justifierait-on un refus a exercer ce méme droit
aux minorités hongroises vivant dans les pays voisins, aux mino-
rités polonaise et roumaine en Union sovidtique, 2 la minorité
turque en Bulgarie ou en Gréce, ou aux Irlandais du Nord, aux
Basques, aux Corses. Bref, a tous les indépendantistes qui de-
mandent ou qui demanderaient a I’avenir, par le recours aux votes
ou aux armes, 1’instauration de leur Etat indépendant. Ol com-
mence et oul 8’ arréte le droit de tout peuple, de toute minorité a se
donner son propre Etat? Ce processus déclenché, comment limi-
ter la prolifération des Etats-Nations, des Etats-Fthnies et des
micro-Etats? Le moment n’est-il pas venu de faire preuve de plus
d’imagination dans I’élaboration de la nouvelle architecture de
]’ Burope sans tout sacrifier au principe sacro-saint de I'Etat et de
son indépendance plus fictive que réelle. A I’heure ou I"Europe
occidentale s unit et ol les pays de 1’Europe de I’Est cherchent
leur identité, il semble urgent de penser et d’agir en fonction de
communautés et régions solidaires dans un ensemble européen
multinational, multireligicux et plurilingue et dans les structures
flexibles de type fédératif. /

Le conflit serbo-croate est au coeur du probleme. Sila Slové-
nie constitue une exception par sa population homogene, la
Croatie illustre en revanche inextricable imbrication des peu-
ples et des minorités de Yougoslavie. Un acte d’indépendance ou
un remodelage des frontieres de maniére unilatérale ne peut que
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déclencher une escalade de violences se propageant d’une Répu-
blique a lautre et menagant de s’étendre au-dela des frontieres
yougoslaves. C’est pourquoi la clé du probleme réside principale-
ment dans la relation entre la Croatie et la Serbie. D’autant que la
Croatie est habitée par une forte et ancienne minorité serbe ins-
tallée bien avant la création de la Yougoslavie. Cette minorité qui
représente 12% de la population de Croatie (4,7 millions d’habi-
tants) est profondément enracinée dans les régions de Krajina et
de Slavonie. Dans d’autres régions de Croatie des milliers de
Serbes sont dispersés et vivent en osmose avec la majorité croate:
les villages serbes et croates voisinent quand ils ne sont pas
mixtes. Et & elle seule, la ville de Zagreb comptait prés de
100 000 Serbes. Quel est le sort de ces Serbes dans I’Etat croate
indépendant? Certes, le gouvernement croate n’a pas manqué de
proposer des garanties pour les droits des minorités serbes. Mais
la fievre nationaliste, I'explosion d’intolérance et de haine ainsi
que les actes de violence quotidiens ont fait resurgir les souvenirs
du geénocide des Serbes de Croatie et de Bosnie-Herzégovine
perpétré par les oustachis de I’Etat croate fasciste instauré par le
III® Reich sur les ruines de I'Etat yougoslave en 1941°. Le trau-
matisme d’une minorité enclavée a réveillé I’instinct d’autodé-
fense soutenu, voire encouragé, par la Serbie.

En se réclamant a leur tour du principe d’autodétermination,
les Serbes de la Krajina se sont prononcés massivement en faveur
du maintien d’un Etat yougoslave meilleur garant de leur survie
et de leur autonomie. Refusant de vivre dans un Etat croate
indépendant, ils ont la ferme volonté de se rattacher a la Serbie.
Ce choix populaire qui, exprimé par un vote et soutenu par les
armes, coincide avec ’intention proclamée du Président de la
Serbie d’unir tous les Serbes dans un grand Etat serbe. Cepen-
dant, cette révision des frontiéres ne constitue pas une solution
durable car elle laisse de c6té plusieurs milliers de Serbes au
coeur de la Croatie et de sa capitale. Le conflit serbo-croate
correspond a un jeu & somme nulle car ce que I'une des parties
gagne, ["autre le perd. A ce titre, il reproduit le modgle des guerres
franco-allemandes quant au sort éphémeére réservé a I’ Alsace-
Lorraine. Avec une aggravation du fait que toute conquéte appelle
une revanche tout en laissant sans réponse la question des Serbes

?L’engrenage de la violence sest poursuivi par une chaine de réactions et d’exac-
tions commises sous le couvert de la résistance ou de la création de la Yougoslavie
communiste.
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dispersés dans plusieurs localités de Croatie. Dans ces circonstan-
ces une seule issue s"impose, a savoir fa recherche d’une formule
de coopération entre les Serbes et les Croates. Et ce n’est la quun
échantillon représentatif des mélanges de populations, des pro-
blemes des minorités qui caractérisent toutes les Républiques de
I’ancienne Yougoslavie & 'exception de Ia Slovénie. Comment,
dans ces conditions, chercher a former des Etats-Nations homo—
génes sans bouleverser le tissu des populations aux clivages
religieux et linguistiques superposés, sans provoquer des guerres
fratricides et peut-&tre une conflagration généralisée?

Le processus du cercle infernal a été déclenché. I éclatement
menace la Bosnie-Herzégovine, République-tampon entre la
Croatie el la Serbie qui est Iobjet de convoitise de ses deux
voisins qui pourraient bien s’entendre un jour pour consommer
son partage. En effet, cette République comprend environ un tiers
de Serbes, un cinguieme de Croates et une majorité de Mus[ﬂ:
mans d’origine slave (44%). Les bruits sur le partage ont étc
confirmés dans une déclaration du président croate a la presse
britannique au cours du week-end du 14 juillet 1991. Le partage
de la Bosnie-Herzégovine serait, selon ses dires, Pune des
meilleures fagons de régler le conflit serbo-croate. De son cdté le
président de la Serbie poursuivant son idée du rassembiem(;:n_t des
Serbes dans un Etat ne pouvait qu'étre d'accord. Seul le président
de la Bosnie-Herzégovine considére que le partage serait [a pire
des solutions qui entrafnerait inéluctablement une guerre san-
glante et il futte pour Pintégrité d’un Etat de Bosme-g{erzego’vme
qu’il souhaite, de surcroit, organiser selon le modele de I’Etat
unitaire. Cet exemple illustre Fopposition entre les objectifs des
principaux protagonistes du conflit et 'impossibilité d’une solu-
tion durable sans recours aux valeurs et méthodes fédéralistes
dans un miliew multinational et multireligieux.

Dans ce contexte d’explosion de nationalismes, ce processus
de déstabilisation et de désintégration ainsi déclenché pourrait
bien se propager de proche en proche, d’une Répubiiqge al’autre,
d’une province & Pautre, d’un pays a I'autre dans 1I’Europe cen-
trale et orientale. Plus d’un voisin de la Yougoslavie n’a pu cacher
ses velléités, ses bonnes intentions ou ses nostalgies d’un passé
révolu s’abandonnant au réve de Mittel-Europa. Le Congres
mondial des Hongrois qui a réuni du 19 au 22 aofit 1992 a
Budapest des représentants des minorités magyares d’Europe
centrale a fait resurgir le spectre d’une «grande Hongrie». Le
Premier ministre Josef Antall, historien, s’en est démarqué touten
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affirmant que «tous les Hongrois appartiennent 4 une méme
patrie spirituelle, une «Magna Hungaria»'®. Il est difficile d’éva-
Juer I'écho que ces propos auront auprés des minorités hongroises
de Roumanie, de Serbie et de Slovaquie. Mais ¢’est peut-étre la
un des signes précurseurs du cercle infernal et de ’engrenage des
revendications et des conflits de nationalismes déchainés qui
risqueraient de se propager dans les Balkans. Dol 'urgent be-
soin de contenir les nationalistes et de garantir la paix afin qu’un
réel dialogue entre toutes les parties au conflit permette la re-
cherche d’une solution durable par consensus. I y va de I’avenir
de 'Europe de I'Est et de I'Europe tout entiére.

Le nisque est d’autant plus grand que le conflit yougoslave a
des racines et des prolongements plus profonds. 1] fait appel 4 une
histoire que les dirigeants de tous bords manipulent 4 leur guise et
a leur profit. Les lectures de I’histoire faites par les dirigeants et
les médias visent principalement & exciter les sentiments nationa-
listes. Aprés 45 ans d’une histoire officielle, tous les fantasmes
historiques ont resurgi qui mettent I’accent sur tout ce qui sépare
et passent sous silence tout ce qui unit. D un ¢6té, la culture dite
occidentale des Sloveénes et des Croates par opposition a la cultu-
re dite orientale des Serbes et des Républiques du Sud. C'est
Rome contre Byzance, le catholicisme contre I'orthodoxie. Com-
me si la culture européenne ne reposait pas sur ses origines
héritées de la Gréce antique, du christianisme, de Rome et de
Byzance ainsi que des apports latins, germains et slaves et
d’autres cultures extra-européennes. Ainsi que le rappelait sou-
vent Denis de Rougemont, la culture européenne est un ensemble
de cultures diverses qui forme le fondement du fédéralisme euro-
péen, de I'union dans la diversité. Dans le conflit yougoslave, on
insiste sur la diversité en négligeant le fond commun.

Dans le méme esprit, la Yougoslavie, «Etat artificiel» issu de la
Premiére Guerre mondiale, porterait la marque de deux Empires
opposés, I’Empire austro-hongrois et I’Empire ottoman qui ont
longtemps régné sur le Slaves du Sud. Dans ce raccourci histori-
que, deux omissions méritent d’étre rappelées: la révolution na-
tionale serbe aprés plusieurs échecs a abouti 4 la constitution d’un
Etat serbe indépendant a Ia fin du XIX" siecle alors que la disso-
ciation de la Slovénie et de la Croatie de I"Empire austro-hon-
grois est la résuitante de la victoire des alliés en 1918; I'idée d’un
Etat commun a tous les Slaves du Sud, Serbes, Croates et Slove-

19 Cité par D. Rochebin, Journal de Genéve, du 24 aoiit 1992,
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nes, doit sa promotion principalement aux chefs de file des intel-
lectuels slovenes et croates. L' Etat yougoslave a été fondé€ sur une
association plutdt librement acceptée a ’origine, bien qu’il doive
sa création aux vainqueurs de la Premiere Guerre mondiale. Cer-
tes, ce rassemblement multinational et multi-ethnique peut appa-
raftre artificiel sous divers aspects. Mais, par comparaison avec la
Communauté européenne, la communauté d’origine et de langues
des Slaves du Sud, avec ses fortes minorités musulmanes et non
slaves, apparait cependant moins artificielle. D’ailleurs, ’exemple
de la Suisse est 1a qui apporte une preuve supplémentaire que les
seuls critéres linguistiques, ethniques ou religicux ne permettent
pas d’évaluer la viabilité d’une communauté qui, du reste, repose
sur un destin commun. C’est un avenir commun bati sur les
exigences nouvelles de 1’économie et de la technologie, de la
concurrence mondiale et de la séeurité qui constitue la principale
motivation et Ia principale finalité de la Communauté européenne.
N’est-on pas fondé 4 se demander si un jour, plus ou moins proche,
les Républiques indépendantes devenues membres de la Conmmu-
nauté européenne ne seront pas appelées a cohabiter & nouveau?

Les unes apres les autres toutes les Républiques ont cherché'a”
se donner des allures de démocratie et ont procédé aux premieres
élections libres depuis la fin de la Deuxieéme Guerre mondiale.
Mais une élection ne fait pas la démocratie. Celle-ci suppose une
série d’élections libres, les institutions et les comportements dé-
mocratiques dans un milieu pluraliste avec deux ou plusieurs
partis qui sont en concurrence et les médias qui garantissent une
information diversifiée. Ce sont les criteres de la polyarchie selon
Robert Dahl. L’ensemble de conditions difficiles a remplir dans
les sociétés qui émergent aprés 45 ans de régne du communisme.
De plus, toutes ces consultations se sont déroulées sur un théme
hautement démagogique: le nationalisme. En effet, représentants
des partis au pouvoir et des partis d’opposition ont été élus sur le
theme de 'indépendance nationale. Les élans nationalistes ont
embrasé les peuples des Républiques, Provinces et Régions. Ce
théme porteur a permis & de nombreux dirigeants communistes de
trouver une nouvelle légitimité. En réalité, il est difficile d’imagi-
ner qu'une génération d’hommes politiques nouveaux pouvai
surgir d’un coup. Des larges couches de la classe dirigeante
décrite par Djilas dans les années cinquante et leurs héritiers se
perpétuent au pouvoir avec d’autant plus de succes qu’elles réus-
sissent des conversions d’un marxisme & un nationalisme souvent
exirémiste.
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La transition s’effectue par voie de nationalismes virulents et
démagogiques. Pour bien affirmer leur pouvoir, les gouverne-
ments ont procédé, tant en Slovénie qu’en Croatie, par voie de
référendum. Le référendum en Croatie n’a rien eu de commun
avec les référendums pratiqués en Suisse: réalisé dans un délai de
quelques semaines, précédé d’une «campagne 2 une voix» et
accompagné d’une forte pression sociale, il n’a en pratique laissé
aucun choix. Quelle démocratie occidentale oserait procéder de la
méme maniere? Une critique semblable est & adresser aux diri-
geants communistes serbes qui, convertis au socialisme populiste
et nationaliste, ont lancé des élections a la fin de I’année 1990 sans
donner le temps aux partis d’ opposition de s’organiser et de mener
une campagne électorale dans des conditions d’une démocratie
normale. Malgré les élections et leur répétition qui n’a fait que
renforcer I’'emprise du pouvoir autoritaire, la transition a la dé-
mocratie est handicapée par des structures rigides et résistantes,
séquelles de I’ancien régime. Les mentalités et les comportements
des dirigeants mais aussi de nombreux citoyens portent les traces
du régime communiste. Il faudra beaucoup d’efforts et de patience
pour que les «vertus démocratiques» et le sens des responsabilités
individuelles soient assimilés par cette société longtemps contro-
lée par le parti unique malgré une certaine liberté octroyée ou
suscitée par I’autogestion et la décentralisation.

Si certains changements sont en cours, la classe dirigeante et
Uinfrastructure héritées de I’ancien régime sont toujours en place.
L’administration et la police ont peu évolué. Les médias et en
particulier la Télévision et la Radio sont des instruments des
gouvernements et la censure a fait son apparition plus ou moins
discrete. Enfin, en dépit des slogans et quelques lois sur la privati-
sation, les gouvernements restent maitres des secteurs importants
de Péconomie, voire renforcent les leviers du pouvoir économi-
que de I’Etat. Dans ces conditions, il est douteux que I'on puisse
qualifier de démocratie réelle les régimes actuels des Républi-
ques, prisonniers de cette armature ancienne et tentés par diverses
formes de systeme national-autoritaire, voire national-totalitaire.

La déclaration d’indépendance de la Slovénie et de la Croatie
du 26 juin 1991 a fait franchir un nouveau palier dans le conflit.
En affirmant résolument leur volonté d’indépendance, ces deux
Républiques ont déclenché une série de réactions imprévues. A
Pencontre du mouvement vers I'Union de I'Europe, cette volonté
de former des Etats-Nations reléve d’un réve du siécle passé, réve
qui s’est souvent transformé en guerres bien réelles. D ailleurs,
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comment réaliser I’adéquation entre Etat et Nation dans ce puzzle
des peuples sans susciter ou exaspérer des confhts culturels,
religieux et ethniques? A ce titre, deux expériences sont particu-
lierement significatives bien que différentes: I'une ayant une
longue histoire mais une dimension réduite, celle de Ia Suisse;
’autre n’ayant qu’une histoire récente mais une dimension a la
mesure des problemes d’aujourd’hui, celle de la Communauté
européenne. La premiére offre ’exemple d’une coexistence fruc-
tueuse entre cultures et langues, ethnies et religions différentes au
sein d’une fédération qui n’a que le nom de Confédération. La
seconde, aprés avoir scellé la paix entre ennemis traditionnels,
vise & apporter une réponse aux défis économiques et politiques
du monde par la mise en commun des ressources des Etats et des
Nations de I'Europe occidentale et par la création d’un vaste
marché et d’un espace politique sans frontieres dans le respect
des diversités nationales et régionales. Deux expériences distine-
tes par leur histoire mais proches par leur orientation fédéraliste,
qui exercent, chacune & sa facon, une forte attraction sur les pays
de I’Est. Cette parenté de structures complexes jointe a I’attrac-
tion qu’exerce la Communauté européenne la prédestinent a un
rdle essentiel dans la transition démocratique et économique des
pays de I’Europe de 'Est.

Dés lors se pose la question sur le role et I'action de la
Communauté dans la crise yougoslave. Faute d’une politique
cohérente et d’actions continues, la Communauté soumise a des
pressions nationales divergentes a choisi de se décharger partiel-
lement de cette responsabilité en 01gamsant au début de septem-
bre 1991 une Conférence de paix pour la Yougoslawe Ainsi,
aprés une série de tentatives intermittentes et sans succes de faire
respecter de nombreux accords de cessez-le-feu, la Conférence
lance & son tour un appel au cessez-le-feu et entame la prépara-
tion d’un plan de paix. Dans la méme foulée, la Communaut€ crée
une commission d’arbitrage présidée par Robert Badinter, prési-
dent du Conseil constitutionnel en France. Devant I’escalade de
la violence dans les régions de Krajina et de Slavonie (Vukovar,
Osijek et Vinkovci) et le blocus imposé & plusieurs ports (Du-
brovnik), le Conseil des ministres des Affaires étrangeres de la
Communauté adopte des sanctions contre la Serbie en particulier
et envisage 'envoi d’une force d’interposition. La réunion de
I’ Union de I’Burope Occidentale (UEO) du 19 septembre 1990 se
solde par un constat d’impuissance en raison de 1’ opposmon

anglaise a I’engagement des casques bleus européens.
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C’est le début d’une nouvelle phase d’actions paralleles et
complémentaires de la Communauté et de 'ONU: la Commu-
nauté poursuit ses efforts en vue d’une solution globale, prend
des sanctions €conomiques - qui correspondent & sa capacité
actuelle - et cherche & coordonner les positions des Etats men-
bres au sujet de la reconnaissance de la Slovénie et de la Croatie.
A ce propos, une divergence se manifeste entre, d’une part,
I’ Allemagne suivie par I'Italie, favorables & la reconnaissance et,
d’autre part, la France et I’ Angleterre, opposées & la reconnais-
sance. Les Etats-Unis et le secrétaire général de 'ONU se pro-
noncent également contre la reconnaissance. Leur attitude néga-
tive est fort probablement fondée sur les rapports des observa-
teurs européens et de Cyrus Vance, ancien Secrétaire d’Etat du
Président Carter et ancien Secrétaire 2 la Défense du Président
Kennedy, chargé d’une mission de paix par le Secrétaire général
de 'ONU. Sous la pression de I’ Allemagne, les Etats membres
de la Communauté reconnaitront la Slovénie et la Croatie le
15 janvier 1992,

En octobre 1991, la Conférence pour la paix a élaboré un plan
pour une solution globale du conflit yougoslave. La solution
globale proposée admet la possibilité pour Ies Républiques qui en
expriment la volonté de devenir souveraines et indépendantes. En
contrepartie, le Plan prévoit, d’une part, des garanties des droits
de ’homme et des groupes nationaux et ethniques et, d’autre part,
une association libre entre les Républiques indépendantes selon
le modele communautaire et dans la perspective d’un rapproche-
ment avec la Communauté européenne. Cet effort est remarqua-
ble malgré les défauts et les Jacunes qu’il recéle. Un premier
défaut rédhibitoire: le Plan n’a pas été accepté par la Serbie et n’a
pas €t€ mis en oeuvre. De plus, il est arrivé trop tard par rapport au
processus de désintégration déja avancé et difficile & controler et
il a prévu la reconnaissance des Etats indépendants sans I’ assortir
d’obligations précises et de garanties efficaces. Il était dés lors
prévisible qu’une fois la reconnaissance acquise, les Etats souve-
rains se soucieraient peu des autres conditions et propositions du
Plan. De fait, le Plan a 1égitimé la dissolution sans lui substituer
une forme de coopération. Malgré ces défauts, le Plan aurait pu
offrir une base de négociation §’il avait été proposé dans une
phase initiale du conflit. Il constituait un effort positif dans la
mesure ou il visait & assurer la protection des hommes et des

peuples ainsi qu’a esquisser un espace économique commun géré
par des institutions communes.
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Les droits de 'homme et des groupes ethniques et nationaux se
fondent & 1a fois sur la Chartre de Paris de novembre 1990 et sur le
statut et les instruments du Conseil de I'Europe, de la Conférence
pour la sécurité et la coopération en Europe (CSCE) et des
Nations Unies. Le Plan prévoyait deux catégories de protection:
I'une concernant les personnes appartenant aux groupes ethm:
ques et nationaux qui ne forment pas la majorité dans les zones ot
ils vivent; ces personnes devaient jouir, sans discrimination, des
droits culturels et religieux, du libre choix de Iappartenance, de
la participation aux affaires publiques. Ces principes devaient
étre appliqués également aux groupes ethniques et nationaux
constituant des minorités dans les zones ou ils sont implantes.
Lautre catégorie de protection concerne des groupes nationaux
ou ethniques constituant Ja majorité dans une région qui devalent
étre dotés d’un statut spécial leur garantissant une large autono-
mie. Ce statut prévoyait notamment le droit a la double nationa-
1ité, aux emblemes nationaux du groupe, & un systeme d’éduca-
tion autonome respectueux des valeurs et des besoins du groupe.
La région devait disposer en outre d’institutions autonomes
comprenant un corps législatif, un exécutif régional doté d\une
structure administrative, d’une police régionale et d'un systeme
judiciaire. 11 était prévu également que le statut fonctionnc’raxt
sous surveillance internationale appropriée. En outre, les Répu-
bliques s’engageraient & attribuer un statut cons_titu}tiomel spécial
aux provinces autonomes, a 'faire.respecte'r l_ntegl\*alemem% le§
droits des groupes ethniques ou nationaux ainsi qu’a souscrire a
tous les instruments internationaux y compris aux voies de re-
COUTS. o

La coopération économique devait &tre fondée sur }fzs princi-
pes de I’économie de marché congue selon le modeijc\ de la
Communauté européenne impliquant une union douaniere, un
marché intérieur (les quatre libertés: mouvement des l_):ens, des
personnes, des capitaux et des services) et une panoplie de nor-
mes commuiles notamment en matiére de concurrence. Au regard
de la coopération économique, la coopération dans les autres
secteurs apparaissait bien moins définie et contraignante. L'en-
semble de la coopération et des garanties de protection devait étre
géré par des institutions communes comprenant une CO}JI‘ des
droits de ’homme, un Conseil des ministres pour la coopcration
économique, un Comité exécutif dirigé par un Secrétaire général,
un Conseil des ministres des Affaires étrangeres et d’un Parle-
ment. En réalité, la solution globale que le Plan était censc
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proposer n’était qu’un péle reflet du systéme communautaire de
mise en oeuvre et d’aide communautaire sans garanties crédibles.
De surcrolt, I'expression démocratique de la volonté populaire
était considérée comme une donnée alors qu’elle était loin d’étre
acquise dans ces systémes postcommunistes @ vocation nationa-
liste. Les processus électoraux, les référendums ainsi que le res-
pect du pluralisme politique, la liberté des médias et le respect de
I’opposition auraient di faire 1’objet d’une observation étroite et
préalable de la part de la Communauté européenne et du Conseil
de I’Europe. De méme, [a protection des droits de I’homme et des
groupes nationaux et ethniques aurait dii étre soumise a une
surveillance scrupuleuse. Pour étre efficace, cette protection
aurait di &tre assurée avec la participation directe des institutions
européennes et accompagnée de recours rapides et efficaces afin
qu'une atmosphere de confiance pit étre rétablic. Les garanties
légales et institutionnelles telles que prévues ne semblaient pas
suffisantes pour assurer la paix et la sécurité dans cette région.
D’autre part, les dispositions concernant la coopération en ma-
tiere de politique étrangere, de sécurité et dans le domaine juri-
dique paraissaient 4 la fois imprécises et peu contraignantes.
Enfin, une trop grande liberté en matiére militaire risquait de
perpétuer les conflits de frontieres et de nationalités en permettant
aux uns comme aux aufres de s’armer au lieu de se voir imposer
un désarmement contrélé. Dans I’ensemble, malgré ses quelques
aspects positifs, fe Plan de paix n’a pas renoué un lien contrai-
gnant entre I'indépendance, la paix et le maintien d’une «com-
munauté yougoslave». En revanche, il a donné le feu vert a la
reconnaissance de la Slovénie et de la Croatie ainsi que d’autres
Républiques qui faisaient partie intégrante de la Yougoslavie.
Dans les derniers mois de 1991, un débat public $’est engagé
sur la question de la reconnaissance des Républiques yougoslaves
et en particulier de la Slovénie et de Ia Croatie. Ce probleme de la
reconnaissance revét trois dimensions principales: la procédure
communautaire qui a abouti a la reconnaissance de la Slovénie et
de la Croatie constituant un test de la cohésion de la Communauté
post-Maastricht, a révélé I’influence de I’ Allemagne au sein de la
Communauté européenne. En deuxigéme lieu, la reconnaissance a
exercé un effet direct sur la recherche d’une solution pacifique.
ILa question reste de savoir si elle a contribué a la paix et a la
consolidation de la démocratie dans les Etats devenus indépen-
dants. En dernier lieu, cette reconnaissance communautaire qui a
été fondée sur plusieurs critéres avait la portée générale d’un
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précédent significatif qui de surcroit soulevait la question du
respect des critéres définis par consensus. A I’encontre des posi-
tions de 1a France et de I’ Angleterre ainsi que de celles des Etats-
Unis et du Secrétaire général de I'ONU, I’ Allemagne et I Italie se
sont prononcées pour la reconnaissance dés la fin de novembre
1991. Sans étre membre du Conseil de sécurité, I’ Allemagne a
réussi & atténuer, grice a son influence, les termes de 'invitation
que le Conseil de Sécurité devait adresser aux Etats membres Jeur
demandant de surseoir & toute reconnaissance. Sous la pression
de son opinion publigue, puis de son ministre des Affaires étran-
geres, le Chancelier Kohl a donné la promesse de reconnaitre la
Slovénie et la Croatie avant Noél 1991. Cette promesse unilate-
rale motivée par la violence des combats en Croatie et par les
violations des cessez-le-feu, allait 2 I'encontre de la volonté
d’instaurer une politique extérieure commune telle que prévue
par le traité de Maastricht approuvé par le Conseil européen du 9
décembre 1991. 11 est significatif de constater que ce Conseil
européen n’a pas abordé la crise yougoslave. Ce silence volon-
taire était dii probablement au fait que les chefs d’Etat et de
gouvernement ne tenaient pas a étaler leurs divergences qui
auraient pu géner 1’approbation du traité sur I'Union européenne.

Toujours est-il que la question yougoslave a ét€ renvoyée a la
réunion du Conseil des ministres des Affaires étrangeéres du
16 décembre. Au cours de cette réunion, les ministres ont défini
sur proposition de la France les critéres qui devaient conditionner
les décisions de reconnaissance et ont décidé de demander 1’avis
de 1a Commission d’arbitrage afin de pouvoir prendre leur déci-
sion le 15 janvier 1992. Dans cette perspective, les ministres ont
adopté les lignes directrices sur la reconnaissance formelle de
nouveaux Ftats en Burope orientale et en Union soviétique. Les
critéres suivants étaient destinées a orienter leur décision sur la
reconnaissance des Républiques yougoslaves: «l1. le respect des
dispositions de la Charte des Nations Unies et des engagements
souscrits dans I’Acte Final d’Helsinki et la Charte de Paris,
notamment en ce qui concerne I'Etat de droit, la démocratie et les
droits de I’homme; 2. la garantie des droits de groupes ethniques
et nationaux et des minorités conformément aux engagements
souscrits dans le cadre de la CSCE; 3. le respect de I’inviolabilité
des limites territoriales qui ne peuvent &tre modifiées que par des
moyens pacifiques et d’un commun accord; 4. la reprise de tous
les engagements pertinents relatifs au désarmement et a la non-
prolifération nucléaire ainsi qu’a la sécurité et a la stabilité régio-
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nale; 5. 'engagement & régler par accord, notamment le cas
échéant par un recours a I’arbitrage, toutes les questions afféren-
tes a la succession d’Etats et aux différends régionaux. La Com-
munauté et ses Btats membres ne reconnaitront pas des entités qui
seraient le résultat d une agression. Ils prendront en considération
les effets de la reconnaissance sur les Etats voisins. L’ engagement
en faveur de ces principes ouvre la voie i la reconnaissance par la
Communauté ct ses Etats membres et & ’établissement de rela-
tions diplomatiques. II pourra &tre consigné dans des accords».

Ces criteres adoptés sur proposition de la France imposent une
s€rie de conditions préalables & la reconnaissance des Républi-
ques qui en feraient la demande. Ces demandes sont soumises par
la présidence de la Conférence pour la paix en Yougoslavie a la
Commission d’arbitrage pour que celle-ci donne un avis avant la
date de la mise en oeuvre. Cependant, sans attendre la date du
15 janvier 1992 et I’avis de la Commission d’arbitrage, I Allema-
gne a reconnu unilatéralement la Slovénie et la Croatie le 23
décembre 1991. De la sorte, elle a préjugé et anticipé la décision
commune du Conseil des minmistres. Elle a imposé sa volonté en
mettant ses partenaires devant le fait accompli et en contrevenant
aux décisions du 16 décembre ainsi qu’aux régles fondamentales
concernant [a politique extérieure commune inscrites dans le
traité de Maastricht qu’elle venait d’approuver au Conseil euro-
péen du 9 décembre 1991. Cette premiére expérience post-Maas-
tricht souligne le manque de cohésion extérieure de la Commu-
nauté et son incapacité a maitriser les velléités de politique indi-
viduelle de ses membres. Plus que jamais I'ancrage solide de
I’ Allemagne réunifiée dans I"Europe unie apparait urgent si I’on
désire maintenir "équilibre au sein de la fédération européenne
en formation.

Le deuxiéme point concerne les conséquences de cette recon-
naissance et en particulier la question de savoir si elle contribue 2
restaurer et a assurer la paix. Les faits tragiques et I’escalade de la
violence parlent d’eux-mémes. De plus, il apparait clairement
que la création d’un Etat indépendant n’est pas en soi une garantie
du respect de la démocratie, des droits de ’homme et des groupes
nationaux c’est-a-dire du respect des criteres définis par la Com-
munauté, La reconnaissance sans conditions risque de surcrofit
d’aggraver les problemes de frontieres. C’est pourquoi le plan de
Cyrus Vance a donné lieu au déploiement des forces de paix dans
les zones de conflit et non pas sur 'une ou P autre des frontigres
controversées., Cette précaution n’a pas suffi, la reconnaissance
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n’ayant pas conduit au désarmement mais plutt permis le réar-
mement massif de la Croatie en particulier, et de nombreuses
forces paramilitaires.

La reconnaissance par la Communauté et ses Etats membres
de la Slovénie et de la Croatie n’a pas manqué d’entrainer celle
des Etats-Unis, qui ont opéré un revirement inattendu, ainsi que
celle de la communauté internationale. Ce premier pas au lieu
d’inciter la Communauté et les Etats-Unis a plus de prudence, a
en revanche précipité la reconnaissance de la République de
Bosnie-Herzégovine et du méme coup la guerre civile. Cette
conséquence était prévisible, la décision étant prise par la majori-
té musulmane avec I’appui des Croates malgré I’ opposition de la
population serbe. Reconnaissance d’autant plus surprenante
qu’elle n’a été précédée d’aucune forme de solution ni suivie de
garanties pour les populations minoritaires, Comment a-t-on pu
ignorer le lourd passé qui pése sur cette région, la rivalité entre les
trois religions, I'ombre du conflit serbo-croate, ou le rdle ‘des
milices soutenues par les armées mais agissant & leur guise?
Aucun des critéres établis par la Communauté pour Ja reconnais-
sance des nouveaux Etats ne semblent avoir été pris en con-
sidération ni les conditions démocratiques ni le respect des droits
des hommes et des peuples appelés a vivre ensemble dans ce
nouvel Etat, Cette reconnaissance d’un Etat que le président
musulman veut unitaire 4 I'encontre des voeux de dirigeants
croates et serbes qui souhaitent une «cantonalisation», voire une
confédération''. Or, si ’on se propose de garder Iintégrité de la
Bosnie-Herzégovine, malgré les forces centrifuges qui attirent les
Croates vers Zagreb et les Serbes vers Belgrade, la solution
politiquement viable ne peut étre recherchée que dans une forme
d’union fédérative fondée sur I’autodétermination des trois peu-
ples et sur une démocratisation réelle. Dans ces conditions, la
voix des citoyens aurail des chances de se faire entendre.

La conférence de Londres des 26 et 27 aofit, coprésidée par le
Secrétaire général des Nations Unies et le président du Consell
des Ministres de la Communauté européenne, ouvre la voie a une
solution durable. Elle prévoit, d’une part, des mesures immeédia-
tes telles que le démantélement des camps de détention, "aide

"On attribue souvent un sens péjoratif au mot «cantonalisation» en oubliant que le
systtme de la Confédération helvétique est bati sur Jes Cantons. Cependant, ies
Cantons ne constituent pas des Etats-Ethnies homogénes mais sont formés le plus
souvent des mélanges de populations et de religions, voire de langues dans certainsg
cas.
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humanitaire et le retour des réfugiés, ainsi que la supervision et la
réduction progressive des armements, le contréle de toutes les
forces et notamment des forces irréguliéres et paramilitaires, le
stationnement d’observateurs a la frontiere entre la Bosnie et Ia
Serbie, I’envoi des missions de contrdle sur le territoire de 1’an-
cienne Yougoslavie; d’autre part, la mise en place & Genéve d’une
structure permanente de négociation et du suivi. Les conditions
de base semblent réunies pour permettre d’inverser le mouve-
ment de I'engrenage infernal et de créer progressivement un
environnement favorable & une solution politique globale, solu-
tion dont la mise en pratique dépend largement du respect effectif
des principes de I'Union européenne et de la demomat:sat:on
réelle et en profondeur de la vie dans cette région.

Deux aspects de cette crise retiennent notre attention dans la
perspective de I’Union européenne, a savoir les lecons que la
Communauté européenne peut en tirer et les conditions générales
susceptibles de garantir des solutions durables. La fragilité et la
faiblesse de la coopération politique sont apparues de maniére
plus évidente que dans la crise plus lointaine du Golfe. La Com-
munauté européenne a étalé au grand jour son impuissance a
gérer dans sa forme actuelle des conflits politiques graves. Plus
que dans la crise du Golfe, les contraintes nationales et les pres-
sions des opinions publiques et des médias ont suscité des ten-
sions divergentes. Les politiques des gouvernements membres se
sont révélées répondre davantage aux exigences de politique
intérieure qu’a la volonté de rechercher une solution & la crise en
fonction des conditions de la région. Le souci de préserver le
consensus entre les Etats membres I’a emporté sur la responsabi-
lité face aux défis d’un conflit dont les piéces essentielies étaient
en place depuis longtemps et dont les conséquences pour les pays
voisins, pour PEurope de I’Est ainsi que pour la Communauté
européenne étaient en grand partie prévisibles'. Plusieurs consi-
dérations en découlent: tout d’abord, le poids des contraintes
nationales sous la forme, soit des pressions des partis, des médias
et des opinions publiques notamment en Allemagne, soit des
expérience négatives tel Penlisement de I'Angleterre dans le
conflit en Irlande du Nord, soit du souci ambivalent du gouver-
nement francais visant a la fois & préserver I'union du couple

¥Voir & titre d’exemple mon analyse de la crise datant de 1été 1991 et publiée ¢n
septembre de la méme année: Union ou désunion de UEurope? La Communauié euro-
péenne & Déprenve de la crise yougoslave et des mutations en Europe de I'Est,
Genéve, Institut universitaire d*études européennes, septembre 1991, pp. 7 4 52.
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franco-allemand et & définir les critéres de la reconnaissance des
nouveaux Etats en Europe de I'Est. Malgré bien d’autres diver-
gences, le consensus a couvert une décision imposée par 1I"Alle-
magne au prix le plus bas du moment pour Ja Communauté, a
savoir la reconnaissance formelle sans condition, mais qui $’est
avéré ensuite d'un cofit élevé pour la crédibilité de I’Europe et
pour les peuples de Yougoslavie. Ce consensus souléve un pro-
bleme général dans la mesure ol il apparait comme un compro-
mis entre exigences extérieures et intéréts intérieurs: quelle estla
part dans cette décision communautaire des facteurs intérieurs de
la Communauté tels que la nécessité d’aboutir & un accord sur
I’Union européenne, d’obtenir ’appui de I'Allemagne dans la
négociation au GATT et de satisfaire les voeux des médias et des
opmlons publiques? Est-ce en vertu de ces facteurs que la Com-
munauté doit décider des politiques et actions communes face &
des crises aussi graves? Cette confusion des genres a rendu
difficile 1a conduite d'une politique étrangére et de sécurité dans
le cadre de la coopération politique prévue par I’Acte unique.
Certes, on peut soutenir que sans cette coopération, les Etats
membres auraient agi de maniére encore plus incoordonnée, re-
produisant sans ménagement les archétypes géopolitiques. Il n’en
reste pas moins que la preuve de 'insuffisance de ces instruments
de coopération politique n’est plus a faire. D’ailleurs, le traité de
Maastricht s’efforce d’y remédier en s’engageant plus concre-
tement sur la voie vers une politigue commune. En mettant a nu
les lacunes de la coopération politique, la crise yougoslave aura
obligé les responsables a poursuivre la réflexion sur les insuffi-
sances de I'actuclle coopération politique et les exigences d’une
Union européenne a la mesure des responsabilités d’une grande
pulssance économique. A quand la mise en place d'instruments de
prévision et d’analyse politiques, a quand I’adoption d’une véri-
table politique commune? Autant de questions que le traité de
Maastricht laissent sans réponse.

Certes nombreux parmi les plus grands événements et change-
ments n’ont pas été prévus, tels I’avénement de la République des
ayatollahs en Iran, la chute du mur de Berlin, la rapidité de la
réunification allemande ou 1'éclatement de 1I’Empire soviétique.
Dans certains cas d’ailleurs, les prévisions n’ont pas €€ prises en
considération soit parce qu’on les a ignorées soit parce qu'onn’a
pas su les lire. Toujours est-il que la prevmon n’est pas le fort des
gouvernements et de la Communauté européenne, les uns et les
autres étant aveuglés par des visions partielles, des intéréts a court
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terme ou des idées recues quand ils ne sont pas emportés par des
grands courants ou conditionnés par la routine. Prévoir puis
mener une action préventive est une tiche au-dessus des capacités
actuelles de la plupart des gouvernements et d’organisations in-
ternationales. D’ou la proposition de créer des instruments d’ob-
servation et d’analyse dans différentes régions afin de rendre
possible, & un cofit acceptable, I’action préventive, d’arbitrage et
de médiation. Centres et antennes d’analyse et de prévision
pluridisciplinaires qui seraient a disposition des responsables
politiques. Une telle aide a la décision de politique extérieure
répond a une demande urgente.

A défaut d’une véritable politique européenne et d’un suivi
continu, les efforts déployés par la Communauté européenne se
sont caractérisés par des actions réactives, souvent inadaptées, en
retard sur les événements et sans mesures d’accompagnement
efficaces. Les conférences a intervalles irréguliers et les réunions
de consultation n’ont permis de maitriser ni la complexité ni la
gravité de la situation et de I’escalade de la violence. L’ approche
classique formaliste a contribué a enfermer les négociations dans
un cercle officiel excluant les éléments représentatifs de la société
tels que les dirigeants de 1’opposition, de I’économie, des syndi-
cats, voire des églises et des intellectuels. On s’est borné a un
dialogue de sourds avec les protagonistes officiels de la crise. Les
interventions intermitientes de la Communauté n’ont pas facilité
une prise en compte des données de base, une analyse de leur
évolution, mais elles ont souvent eu, du fait de feur caractére
inapproprié, un effet permissif ou laxiste laissant une large liberté
d’action aux dirigeants antagonistes. Il en est résulté une perte de
crédibilité de la Communauté rendant plus difficile sa mission de
médiation et d’arbitrage.

De surcroit, la crise a mis en évidence le probleme de la
présidence et du rble de la Commission. La présidence qui or-
chestre la gestion des affaires économiques de la Communauté en
collaboration avec la Commission s’est avéré 1nefficace face a
une crise politique majeure. Certes la coincidence des présiden-
ces des petits et moyens Etats membres a rendu plus ardue la
gestion de la crise. Sans soutien efficace, la présidence tournante
a été exposée a une forte surcharge du fait des suites de la guerre
du Golfe, de la négociation du traité de Maastricht et, par-dessus
tout, de la crise yougoslave. Comment lui reprocher une certaine
ignorance des réalités locales, le manque de continuité dans ses
efforts ou sa perméabilité aux influences des grands Etats mem-
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bres? Ce constat de carence ou d’insuffisance oblige & voir en
face le probléme de I'exercice de la fonction politique dans
I"Union européenne. En I’absence d’un gouvernement européen
chargé de définir une politique conforme & P'intérét général de la
Communauté et de la mettre en oeuvre, cette double fonction
gouvernementale pourrait &tre confiée au Conseil européen, as-
sisté du Conseil des ministres des Affaires étrangeres, et a la
Commission. Mais ¢’est la Commission qui aurait pour tiche de
dégager une proposition de politique commune sur la base d’une
connaissance solide des données et de situations en concordance
avec "intérét communantaire et 1’intérét de la région en crise. Le
Conseil européen ayant défini la politique et les actions commu-
nes, la mise a exécution en serait assurée par la Commission et la
Présidence du Conseil. D’autres formules pourraient étre envisa-
gées, mais I’essentiel est que la fonction soit effectivement rem-
plie par des institutions communautaires capables de formuler
une politique commune conforme aux principes de base et a
I’intérét général de I'Union.

En conclusion de cette analyse provisoire, quelques reperes se
dessinent pour une solution durable de cette crise grave qui par
ses effets menace la paix et Pavenir de I’Union européenne. Les
préconditions en sont définies dans I’accord de Londres du
26 aofit 1992: éliminer les camps, condamner les responsables de
I’épuration ethnigue et des actes contre I’humanité, installer des
antennes de controles aux frontiéres et sur tout le territoire, impo-
ser le désarmement et le contrdle de I’armement a toutes les
parties et en particulier aux forces irrégulieres. Les actions de
controle, d’observation et d’aide & la charge de P'ONU et de la
Communauté européenne devraient étre déployées sur toute la
région sans discrimination. En contrepartie, I'ONU et la Commu-
nauté devraient mettre en place des instruments efficaces de
garanties et de protection des droits des hommes, des peuples et
des minorités ainsi que veiller & "application des droits démocra-
tiques et des principes de reconnaissance mutuelle de la diversité
des personnalités, des nationalités et des religions, des opinions et
des partis. Le respect de ces fondements des régimes démocrati-
ques et fédératifs conditionne la survie et la cohabitation dans les
communautés multinationales. Dans cette perspective, une fois la
paix rétablie, il s’agira d’entreprendre un travail en profondeur
afin d’aider & démocratiser les Etats et les régions de 1’ancienne
Yougoslavie: la formation des nouvelles élites et des cadres dans
un esprit démocratique, 1’information pluraliste et I’observation
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des pratiques des élections et des votes, I’éducation populaire
seront a I’avenir les meilleurs garants d’une paix durable. Avec Ia
restauration de la paix et de la sécurité, les besoins quotidiens,
économiques et sociaux, pourront reprendre le dessus sur les
passions nationalistes du moment. On ne vit pas que du nationa-
lisme ou de I'idéologie. Le retour & une vie normale, la recherche
du bien-€tre contribueront avec le soutien de la Communauté a
reconstruire progressivement un tissu de solidarités et d’échange.
Car en définitive, ces Etats et ces peuples seront condamnés 2
cohabiter un jour prochain en associés, puis un jour plus lointain
¢n tant que membres, que tous ils souhaitent devenir, de la Com-
munauté européenne.

~ Seule une négociation persévérante sous la présidence con-
jointe de 'ONU et de la Communauté curopéenne semble en
mesure de trouver une issue pacifique a ce conflit ethnico-reli-
gieux qui, §’il se prolonge, risque d’enflammer les Balkans et de
diviser la Communauté curopéenne. D'autant que cette guerre
fratricide fait peser une grande menace sur les fondements ct les
finalités de I"'Union européenne qui rassemblent Etats, Régions et
peuples européens au sein d’une Communauté respectueuse de
leurs identités et de leurs diversités. Or la création d’Etats-Na-
tions dans un espace ol sont imbriqués peuples et familles,
cultures et religions, ne favorise pas le recours a des principes et &
des solutions communautaires. D’autant que pour Iinstant, ces
Etats-Nations ne sont garants ni de véritables valeurs dé-
mocratiques ni des droits des hommes et des peuples. En revan-
che, 1l semble fonder leur 1égitimité sur ["exaltation du sentiment
de la Nation et sur la volonté de s’affirmer par opposition aux
autres. Les conséquences de la passion nationaliste sont tragiques
qui trouvent leur expression exiréme dans I'intolérance, dans
Iassimilation quand ce n’est dans 1’élimination de autre. Ni la
défense d’une Nation ou d’une minorité ni aucune logique de
I’Etat-Nation ne peuvent justifier la négation méme des valeurs
fondamentales de I’Union européenne.

Comment expliquer dés lors le 16le de I’ Allemagne, Etat dé-
mocratique et fédéral, dans la reconnaissance des Etats-Nations et
le soutien qu’elle leur apporte? D’autant que I’ indépendance d’un
Etat en soi ~ comme en témoignent une longue histoire de
Pémergence d’Etats indépendants & la suite de la Deuxieéme
Guerre mondiale et Phistoire immédiate de I'Etat croate —
1n’aboutit pas automatiquement a ’existence d’un Etat démocra-
tique. Les Etats-Nations ne sont pas démocratiques et pacifiques
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par nature. Selon Denis de Rougemont, ils sont, au contraire, les
principaux fauteurs de guerres. Une explication s’en tiendrait 4 la
volonté du gouvernement et du peuple allemands de voir s’ins-
taller rapidement la démocratie et I'économie de marché a I'Est.
L’expérience de la réunification en vertu du droit a I’autodéter-
mination vient & "appui de cette interprétation. Mais une autre
interprétation tendrait & suggérer le retour en force de Phistoire
avec ses pesanteurs géopolitiques assorties d’une poussée pacifi-
que vers PEst et le Sud dont ’arme serait la pénétration écono-
mique et technologique. L.’ éclatement de I’Europe de I’Est ne fait
que rehausser la puissance de I'Allemagne réunifiée. Or déja
certains analystes américains qualifient [’ Allemagne de la future
grande puissance mondiale et soutiennent I'idée d’un partenariat
Etats-Unis - Allemagne'™. D’autres encore prédisent la transfor-
mation du G-7 en G-3, une trotka formée des Etats-Unis, de
I’ Allemagne et du Japon. Toujours est-il que le vertige de I"auto-
puissance, I’aide et la présence a I’Est joints au cavalier seul dans
certaines phases de la crise yougoslave ne font que conforter ceux
qui parmi les Allemands et leurs partenaires européens deman-
dent un solide ancrage dans 1I'Union européenne. La crise you-
goslave apporte la preuve que tout affaiblissement de la Com-
munauté européenne risque de susciter, a son tour, les réactions
en chaine de la France, de I’ Angleterre et d’autres pays membres.
Le processus d’intégration est loin d’&tre irréversible et le politi-
que, méme a "ombre de 1’économique, demeure le facteur pré-
dominant. La domination prolongée d’un Etat membre ou le
déclenchement d’un processus de désintégration pourrait mar-
quer le retour & des politiques de puissances et & la balance des
pouvoirs qui risqueraient de transformer a nouveau I’Europe
centrale et orientale et en premier lieu les Balkans, en un champ
de rivalités et de conflits dont la Russie ne demeurerait pas
absente. A Iarriere-plan de ces risques d’engrenage de crise, se
profile le spectre des «guerres de religions» et de la puissance de
I’armée serbe et de "armée russe'*. La négociation en vue d'une
solution politique vaut mieux que toute aventure des interven-

3, T. Bergner, the New Superpowers, Germany, Japan, the U.S. and the New
World Order, New York, St. Martin’s Press, 1991,

¥ The International Institute for Sirategie Studies, The Militay Balance 1991-1992,
London Brassey's, Autummn 1991. Au vu de ces données, la proposition d’intervenir en
force dans le conflit yougoslave avancée par le directeur de UIISS, Francois Heis-
bourg, est d’antant plus surprenante. Les guerres du Vietnam et d’Afghanistan sont
encore présentes A esprit.
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tions. La logique de paix doit se substituer & la fogique de guerre.
C’est la seule voie qui meéne & une paix durable et qui permet
d’offrir & ces peuples une perspeclive positive, au lieu de les
enfermer dans le cercle infernal de la violence et de la répression.
Ainsi, progressivement pourront-ils retrouver Pespoir dans le
sillage de I'Union de I"Europe.

La crise qui déchire les Etats et les peuples de Pancienne
Yougoslavie fournit la preuve par 1’absurde guerre de la menace
que le nationalisme et sa forme organisée, I’Etat-Nation, font
peser sur I’Burope. Dans I’Empire éclaté de "ancienne Union
soviétique, les guerres opposent les nationalités et les républi-
ques, les ethnies et les religions. Nationalisme, intégrisme et
racisme constituent sous des visages différents un péril commun.
Tous, ils s’imposent par Iintolérance et le refus de ’autre au sein
des communautés par ressemblance. Ils provoguent cette éclo-
sion de mouvements ethniques et religieux, ’affirmation de
I'identité et de la différence, la recherche des origines et le
recours aux mythes de I'histoire, autant de réactions parfois
violentes contre 'uniformité globalisante de la civilisation in-
dustrielle. Le melting-pot et la standardisation ont suscité une
floraison de sectes religieuses et de communautés d’ethnies et de
races en Amérique. Le modele américain accuse des fissures alors
que son rival commmuniste éclate en morceaux. Imposé par la
force d’un Etat 4 vocation totalitaire, le modgle communiste
d’origine est soumis a des réactions virulentes. Certes, celte
vague d’affirmations des identités et la volonté d’autonomie et
d’indépendance, n’ont pas épargné d’autres pays. Mais les ten-
sions au Canada ou le conflit linguistique en Belgique ont été
gérés plus efficacement dans leur environnement démocratique.
A U'intérieur de la Communauté curopéenne aussi se manifestent
avec une intensité et une violence variables les tentations de
repliement sur la Nation, les velléités de grandeurs nationales, les
poussées régionalistes et les mouvements extrémistes. Leurs ef-
fets sont néanmoins mieux amortis ou pris en compte dans une
soci€té pluraliste, organisée a plusieurs niveaux de pouvoirs et
intégrée dans une Communauté a4 dimension européenne. Le
processus d’intégration se déploie progressivement, malgré quel-
ques retards ou régressions, en édifiant, par une démarche prag-
matique et réfléchie & la fois, une Communauté a 'image d’une
«union dans la diversité».

- Tant que le monde était installé dans le confort de I’équilibre
+/tendu entre 1’Ouest et ’Est, 1’'Union européenne progressait,
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emportée par la quéte du bien-&tre. Aujourd’hui, la Communauté,
devenue grande puissance économique, mise au défi par un mon-
de déstabilisé, subit le choc de la nouvelle révolution a I’Est. La
radicalisation des mouvements nationalistes, ethnico-religicux se
poursuit de part et d’autres, la contagion se propage: les re-
vendications linguistiques et culturelles se transforment en de-
mandes d’autonomie, d’indépendance quand ce n’est en volonté
de créer un espace vital national ou un Etat-Nation homogeéne,
dont les conséquences extrémes débouchent sur la guerre et la
«purification ethnique». L’ancienne Yougoslavie, le Caucase et
I’Asie centrale sont emportés par cette fievre qui menace de
contaminer d’autres pays. Des signes inquiétants apparaissent en
Hongrie et en Slovaquie alors que la discrimination ethnique
n’épargne pas les pays baltes. L’évocation de la grande Hongrie,
de I’espace culturel et du spectre de I’espace vital, du rassemble-
ment de tous les Hongrois dans un Etat-Nation font écho aux
revendications et aux conflits dans les pays voisins. 1. aile droite
du Forum démocratique surenchérit qui prétend étre «le seul
représentant de 1’identité historique hongroise», et appelle, par la
voix de son chef de fil, Ia création d’un «Lebensraum magyar».
En contrepoint, la nouvelle Constitution de Slovaquie, ignorant
les demandes d’autonomie culturelle de la minorité hongroise,
définit le slovaque comme «langue d’Etat» au lieu de «langue
officielle» et commence par «Nous, peuple slovaque» au lieu de
«Nous, citoyens de la République slovaque»’®. Malgré les pro-
testations de foi européenne et démocratique, cette symbolique
s’inscrit dans la droite ligne de plus d’une constitution des Répu-
bliques de I’ancienne Yougoslavie.

Force est de constater que la transition a [a démocratie ne s’est
pas accomplie par Ja simple adoption d’institutions démocrati-
ques et par le recours a Iélection. Le poids des anciennes struc-
tures politiques et administratives, mais aussi des mer}tahtes3
freine le passage a la vie démocratique. Cette forme de société qui
suppose a la fois les valeurs, les vertus et les comportements en
harmonie avec les exigences de la démocratie, ainsi gu’une cultu-
re politique a I’opposé de celle que ces peuples ont &t¢ contraints
de pratiquer un demi-siecle durant. En effet, Ja vie dans une
démocratie implique un ensemble d’instruments et de com-
portements imbriqués dans un milieu pIuraliste,.alrtlculés par les
partis politiques & la lumigre des médias diversifiés. De ce fait,

*Le Monde du 3 septembre 1992,
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’apprentissage de la démocratie est long dans un milieu hypothé-
qué par son passé totalitaire ot le sens des responsabilités n’avait
pas cours. Les dirigeants qui jouent avec les sentiments nationa-
listes et explosifs des peuples, emploient les méthodes autoritai-
res au nom de la défense de la Nation. Les conflits violents ou
latents, les pressions ou les soutiens extérieurs risquent de préci-
piter ces nouveaux Etats dans un régime national-autoritaire. Ce
processus de transition du communisme au nationalisme, d’un
systéme totalitaire a un systéme autoritaire national, étalé au
grand jour, dans tous ses effets néfastes par les conflits et les
guerres civiles en ex-Yougoslavie, menace également, bien
qu’encore sous des visages plus ameénes, la plupart des anciennes
Républiques populaires de I’Europe de I’Est.

Comment arréter cet engrenage puis en inverser le cours?
Comment contribuer & I’authentique transition & la démocratie et
a la cohabitation pacifique des peuples de I’Europe centrale et
orientale? Seuls un engagement commun et un effort continu en
profondeur peuvent garantir le respect effectif des droits des
hommes et des peuples grice a une assistance civique: antennes
d’observation sur le terrain; supervision des procédures
démocratiques lors des élections {assistance technique, aides aux
partis, observateurs neutres, etc.); formation des dirigeants politi-
ques, économiques et sociaux a grande échelle et leur immersion
dans des milieux démocratiques; échange de dirigeants, d’étu-
diants et de professionnels; formation de journalistes et controle
des médias pluralistes; révision des manuels d’histoire et de
Penseignement civique (valeurs, institutions et leur fonctionne-
ment réel), apprentissage de la négociation et de I’expérience de
fa Communauté. Dans cette perspective, les conditions d’une
adhésion au Conseil de I’Europe ou d’une association plus étroite
a la Communauté européenne devront étre rigoureusement res-
pectées, preuves a I’appui. Le laxisme initial inspiré par I’enthou-
siasme de la libération du bloc communiste expose tant le Conseil
de PEurope que la Communauté européenne au risque d’une
dégradation de leur crédibilité démocratique.

De toute évidence, la contribution a la démocratisation appelle
une politique de soutien parallele en matiére de développement
économique: reconstitution des espaces et des régions économi-
ques transfrontalieéres, réanimation des réseaux d’échanges de
personnes et de biens; préférence accordée & des projets conjoints
ou régionaux, & des collaborations multinationales (BERD,
PHARE); formation des cadres au niveau régional, transposition
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graduelle de I’acquis communautaire et des méthodes de gestion.
Un tel programme d’accompagnement de la transition & I’écono-
mie de marché suppose un cadre général, une sorte de Plan
Marshall, I’ensemble de mesures ayant pour finalité de réunir, au
lieu de diviser, les Etats de I’Europe de I'Est'S. La stratégie suivie
a ’égard des pays de I’ AELE lors de la négociation de I'EEE peut
étre adaptée aux conditions de I'Europe de I’Est: amorcer leur
rapprochement avec la Communauté européenne, tout en les
incitant a reconstituer leurs liens de collaboration et a former des
espaces de coopération et des marchés communs régionaux. La
méthode Monnet a permis de recréer les bassins naturels tels que
la Ruhr avant de conduire a la création d’un grand marché inté-
rieur. Elle est susceptible d’orienter ’action de rénovation en
Europe de I’Est. Elle est d’autant plus nécessaire que les pays de
cette région, en recouvrant la liberté, ont redécouvert la volonté
d’identité et de souveraineté. Hier opprimés, ils clament aujour-
d’hui leur indépendance absolue. Aussi mettent-ils a nu la contra-
diction entre identité souveraine et interdépendance vitale,
contradiction qui ne se résout que dans des structures fédératives.

'S Pour le développement de ces thémes, Voy. Union ou désunion de I’Europe,
op.cit., pp. 55 et ss.

429



UNE CONCLUSION OUVERTE SUR I’AVENIR

1. Les potentialités de I'Union européenne

Le traité sur ’Union européenne §’annonce comine une nou-
velle étape de 1'intégration européenne. Il consolide la Commu-
nauté en prolongement de 1’Acte unique, mais il innove en
définissant les objectifs pour I’an 2000, en fixant les échéances
de I’Union économique et monétaire. De la sorte, Maastricht
ouvre des perspectives a plus long terme aux entreprises et aux
acteurs socio-économiques, tout en imposant des disciplines
communes aux Etats membres. Ces objectifs et ces exigences
s’accompagnent des promesses de prospérité & intérieur et
d’accroissement de la capacité compétitive a ['extérieur face aux
Etats-Unis, au Japon et aux nouveaux venus dans le monde de la
haute technologie. Dans leur course & la prospérité, les Etats
membres ont adopté des améliorations institutionnelles et accepté
de renforcer la solidarité a 1’égard des Etats et des Régions moins
nantis. Cohésion et cohérence vont, de surcroit, dans le sens d’un
meilleur équilibre au sein de la Communauté. C’est aussi une
contribution au maintien de 1’équilibre politico-économique de
I’Union, condition indispensable a la survie d’une communauté
fédérative. Il ne suffit pas, en effet, de refuser toute hégémonie,
encore faut-il éviter la formation de positions dominantes en
stimulant et en accompagnant les efforts de rattrapage entrepris
par les Etats et les Régions moins développés. En revanche, le
poids de ’économie allemande et du D-Mark sont des signes
avant-coureurs des risques d’une domination croissante de
I’ Allemagne réunifiée, a défaut de son engagement résolu dans
la voie de I’Union européenne.

Le traité de Maastricht poursuit, par retouches successives,
I"édification d’une Communauté démocratique. Apres les €lec-
tions directes du Parlement européen, son autorité et sa partici-
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pation & la fonction Iégislative et budgétaire n’ont cessé de s’ac-
croitre. Preuves en sont ses avis conformes et le champ de la
codécision et de la coopération avec le Conseil. Autant de jalons
qui, avec I'investiture de la Commission, témoignent de la recher-
che d’un nouvel équilibre démocratique dans un sysiéme original,
qui s’ appuie a la fois sur les Etats, les Régions et les solidarités de
fait que tissent les groupes communautaires, les partis politiques,
les opérateurs économiques et les opinions publiques sans omet-
tre les nouveaux acteurs, les citoyens et les Parlements nationaux.
Citoyens et Parlements nationaux qui sont appelés 4 prendre 2
I"avenir une part plus active au processus d’intégration. Le Par-
lement européen s’est donné, en effet, pour une des priorités
d’associer plus étroitement les Parlements nationaux 2 ses fonc-
tions législative et de contrdle démocratique. Le déficit démo-
cratique que I’on se plajt & évoquer, par comparaison d’ailleurs
avec les systémes politiques nationaux, est en voie de régression.

Parallelement, I’approfondissement de I"intégration rapproche
I"Union économique et monétaire du seuil du politique. D’oil le
r6le dominant du Conseil européen composé des plus hauts res-
ponsables, tous €lus au suffrage direct, & I’exception du Président
de la Commission. On constate que plus les décisions deviennent
importantes, plus elles relévent des échelons élevés du pouvoir
politique. Mais le Conseil européen, bien que comprenant les plus
hauts détenteurs du pouvoir national et le Président de la Com-
mission, ne peut, en raison méme de son caractére non permanent
et ses réunions espacées, que donner des grandes orientations et
des impulsions & I’action communautaire. C’est pourquoi il se fait
relayer par les Conseils des ministres et assister par le travail suivi
de la Commission. La fonction fondamentale que 1a Commission
assume dans la Communauté économique a été reconnue par la
nouvelle procédure de désignation qui renforce a la fois sa 1égi-
timité issue du Conseil européen et sa légitimité européenne
s’appuyant sur le Parlement, ainsi que son caractere d’institution
coliégiale et communautaire. Si cette reconnaissance accroit son
autorité et sa vocation politiques dans la sphére communautaire,
elle ne contribue pas a la sortir du rdle marginal que le traité Iui
réserve, par ailleurs, en matiere de politique étrangére et de
sécurité commune et d’affaires intérieures.

Cette distinction entre intégration économique et coopération
politique est un héritage ancien qui remonte a I’échec de la
C.E.D. et du projet d’une Communauté politique. La- grande
querelle idéologique qui a précédé le rejet francais est un témoi-
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gnage de la fragilité des arguments de ceux qui, géfl_érazl de
Gaulle y compris, ont combattu la C.E.D.: en 1'efusqnt d 'jr}teg/mr
I’armée allemande dans une Communauté gui aurait légitimé sa
renaissance, ils ont, en réalité, facilité fa solution qu’ils souhai-
taient le moins, & savoir la mise sur pied d'une armée a]lemlande
indépendante. Il n’est pas impossible que par la suite, le président
de Gaulle ait cherché a refaire le retard du politique sur I’écono-
mique en proposant son projet d’Union européenne’qm prévoyait
des compétences en politique extérieure et de défense. A son
tour, le refus des partenaires de la France, au nom de la suprana-
tionalité, a confirmé ce divorce artificiel entre union économique
et union politique. Un substitut & cet échec a été le traité de
Gaulle-Adenauer qui a marqué la naissance du couple franco-
allemand. La coopération politique puis I’ Acte unique n’o,nt pas
réussi a pallier le défaut originel de la Communauté européenne,
a savoir le déséquilibre entre sa puissance €conomique et son
incapacité politique. Méme le trait¢ de Maastricht ne comblg pas
le retard de Pintégration politique sur I"intégration ¢conomique.
Certes, les engagements qui y figurent au titre de positions et
d’actions communes en politique extérieure ainsi que I’amorce
d’une politique de sécurité et & terme de défense, sont des progres
indiscutables qui, comme par une revanche de I"histoire, sont,
sous une forme plus compliquée, des reproductions d’idées et d}e
projets anciens, plus proches des conceptions gaullistes que fé-
déralistes. 3

Sous Pangle du fédéralisme, la distance entre le pilier commu-
nautaire et le pilier de politique extérieure et intérieure est grande.
Depuis des années pourtant, la Communauté accentue ses aspects
fédératifs. L’ Acte unique puis le traité sur 1’ Union européenne ont
entériné cette évolution tout en renforgant cette vocation de la
Communauté. Dans leur effort initial visant & constituer un em-
bryon de pouvoir commun, les institutions communautau‘es\ont
parfois cédé, sous I'tmpulsion de la France notamment, a la
tentation de réglementations uniformes. Ce penchant de jeunesse
n’a pas résisté devant la diversité des conditions et des traditions.
Suivant la sage jurisprudence de 1a Cour de Justice, I Acte unique
a généralisé le principe de la reconnaissance mutuelle et a dpnne
une ampleur nouvelle a 'emploi de la directive. Plus c;lq décen-
tralisation, plus d’autonomie et de flexibilité caractérisent la
nouvelle orientation de la Communauté. Ainsi par exemple, le
retour & la majorité qualifiée rend le processus de décision plus
fonctionnel mais, en méme temps, il met en relief 1a place que la
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pondeération réserve aux petits et moyens Etats membres. Privilé-
giés par le nombre de leurs voix, ils le sont tout autant par la
répartition des siéges au Parlement européen ou au sein de la
Commission. C’est un des traits que la Communauté a en com-
mun avec la Confédération helvétique. A son tour, le traité de
Maastricht confirme et développe la vocation fédérative de la
Communauté.

Selon de nombreux analystes, I'Burope est promise 4 un grand
avenir. Son potentiel est immense en économie et en technologie,
en ressources humaines tant en raison de la diversité culturelle et
du niveau inégalé de I'éducation générale que du fait de I’éten-
due de la protection sociale. Encore faut-il que les Etats et les
autres acteurs soclaux veuillent tirer tout le bénéfice de ces
conditions de base et de ces potentialités, en se proposant des
objectifs au-dela de I’horizon quotidien et en se donnant les
moyens pour les réaliser.

La Communauté a fait preave de sa capacité a promouvoir des
synergies et a créer un environnement propice au développement.
Mais assoupie par son succes économique, elle a été frappée de
plein fouet par les bouleversements de I’aile orientale et par le
conflit qui déchire I’ancienne Yougoslavie. Le réveil a été brutal,
révélant I"absence d’une armature politique et de la capacité a
conduire une politique extérieure a la mesure de la responsabilité
de Ia Communauté et de la gravité des menaces et des crises en
Europe de I'Est. L’épreuve yougoslave a aussi mis en lumitre
I'incapacité de la Communauté, dans sa forme ante-Maastricht, &
gérer les grandes crises politiques. Du méme coup est apparue la
fragilité du systéme communautaire qui, emballé par la dynami-
que €conomique, s’est trouvé désarmé en matidre politique. Le
processus d’engrenage qui anime I'intégration économique
s'inscrit dans une logique qui ne conduit pas, irréversiblement, &
I’Union politique malgré I’optimisme originel des péres fonda-
teurs. Or, I'expérience prouve que fe politique garde sa primauté
et que les facteurs tels que le nationalisme sont susceptibles de
renverser le courant et de déclencher I'engrenage de désintégra-
tion. D’ott 'urgence pour les Douze de se doter d’une Union
politique efficace, capable de répondre aux attentes de ses peu-
ples et de ses voisins, des pays de I’Europe mais aussi des pays en
voie de développement. Et en méme temps, capable de relever le
défi technologique de ses alliés et concurrents japonais et améri-
cains. Bref, une Union européenne dont le traité de Maastricht ne
constitue qu’une premiere ¢bauche.
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2. Référendum et orientations pour une révision

La ratification du traité sur I’Union européenne s’ avérant phus
difficile que prévu apporte la preuve de la puissance de 'idée
européenne et du nationalisme a la fois. Le recours au référendum
place la question européenne au centre du débat public, réduit Ia
distance entre les citoyens et ’'Union et permet une prise de
conscience générale. Il met & jour les divisions qui traversent les
familles politiques ainsi que les résistances a ’'Union qui se
réclament souvent de la souveraineté nationale, de I’Etat-Nation
quand ce n’est pas d’un nationalisme virulent qui fait écho aux
nationalismes des nouveaux Etats de I'Europe de I'Est. En méme
temps, il donne la mesure de la volonté populaire pour ou conire
I'Union curopéenne. Malgré leurs avantages, les référendums
danois et francais posent une question générale: est-il justifié
qu’un non de 50,7% d’un pays représentant moins de 2% des
citoyens européens puisse produire I’effet d’un veto a I’égard du
traité de Maastricht? Le oui 1’a emporté en France par 51%, mais
un cas de figure semblable au vote danois aurait pu arriver,
exposant au risque de paralysie I’ensemble de la Communauté en
fonction des choix d’une majorité représentant un peu plus de la
moitié d’un sixieme des citoyens européens. D’ott la nécessité de
prévoir lors des prochaines révisions du traité-constitution des
procédures évitant de donner un pouvoir de veto a une petite
minorité. Il est certes prématuré de proposer, au stade actuel de
’Union, la formule du référendum constitutionnel suisse qui
exige une double majorité des Cantons et du peuple. Mais, de
toute évidence, un référendum européen, tel que proposé autre-
fois par le général de Gaulle, permettrait de donner a I'avenir un
fondement de légitimité populaire directe a I'Union européenne.

Afin que 1'Europe puisse accomplir ses promesses, James M.
Buchanan, Prix Nobel d’économie, n’a pas hésité a soutenir la
thése de I'«opportunité constitutionnelle» pour I’Europe. Evo-
quant les lecons de I'expérience des Etats-Unis, il affirme que
I’idée du fédéralisme, de la diversité entre communautés coopé-
ratives, de la souveraineté partagée ainsi que de la répartition
effective de I autorité politique et les limites qui lui sont imposées
- cette idée qui, traduite dans une forme de garanties constitution-
nelles crédibles, peut étre pour 1’Europe la source d'un siecle
fabuleux. A I’expérience d’un grand espace économique et d’une
superpuissance organisés sous la forme d’un Etat fédéral, on peut
ajouter I’expérience d’une petite Fédération multinationale, la
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Suisse, remarquable par sa performance et [a qualité de vie de son
peuple. Deux exemples qui illustrent & la fois ['efficacité,
I’adaptabilité et Pactualité du fédéralisme. D’ailleurs, ces pro-
priéiés du fédéralisme ne sont pas étrangeéres a la tendance vers la
décentralisation, vers la régionalisation qui marque I’évolution
méme des Ftats telle la France, considérée comme modele de
I’Etat unitaire.

Il ne me reste qu’a passer en revue quelques orientations qui
seraient propres a guider la réflexion sur la future Constitution de
I'Union européenne. A la confusion des fonctions dans le Con-
seil, il serait temps de substituer une séparation ou une plus claire
division du travail entre, d’une part, les fonctions Iégislative et de
contréle démocratique et, d’autre part, la fonction exécutive. Il
me parait en effet préjudiciable de perpétuer la concentration des
pouvoirs exécutifs et 1égislatifs dans une institution composée de
représentants des exécutifs nationaux.

En vue de la révision du traité-constitution de 1’Union euro-
péenne programmée pour 1996, quelques lignes directrices pour-
raient offrir une base de départ. Deux principes anciens inspirent,
conjointement avec le principe de subsidiarité, les suggestions
qui suivent: le principe de la séparation et de I’articulation des
pouvoirs et fe principe de I’autonomie et de la double participa-
tion. Afin de clarifier la situation et d’accroitre le fondement
légitime de I"Union, je propose d’appliquer, en les adaptant, ces
principes traditionnels de la démocratie et du fédéralisme. Dans
cet esprit, e Conseil ne peut continuer 4 maintenir la confusion et
la concentration des pouvoirs exécutifs et 1égislatifs. Afin de
lever cette ambiguité, qui avait une certaine justification dans la
phase initiale de I'intégration, le Conseil conserverait ses fonc-
tions gouvernementales qu’il continuerait & exercer selon la mé-
thode traditionnelle, sur proposition de Ia Commission. Contrai-
rement a certaines propositions anciennes, il ne se transformerait
pas en Sénat européen. Le pouvoir 1égislatif serait attribué a une
institution bicamérale, le Congrés européen formé de deux
chambres, le Sénat européen représentant les Etats et, dans une
certaine mesure les Régions, et le Parlement européen au lieu de
Congrés européen. On peut aussi retenir l'appellation de Parle-
ment européen composé de deux chambres, une Chambre ou
Conseil des Etats et une Chambre des députés ou Assemblée
européenne. Plusieurs options existent quant a la désignation ou
I’élection des sénateurs européens: nomination par les gouverne-
ments nationaux, élection par les Parlements nationaux ou par les
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électorats des Etats membres. De surcroft, des formules de transi-
tion et des combinaisons mixtes ne sont pas a exclure. En princi-
pe, égales en compétences, les deux chambres adoptent les lois
communautaires a I'initiative des Conseils et de la Commission
qui possédent des compétences réglementaires et exécutives.
Dans cette conception, le pouvoir exécutif repose sur deux
piliers, I'un étant ’émanation des Etats membres, et 'autre la
représentation de 1’intérét commun européen. Le premier pilier a
prédominance intergouvernementale est formé par le Conseil
européen assisté des Consetls des ministres. Le Conseil européen,
une sorte de présidence collégiale de I'Union, exerce des fone-
tions et des responsabilités fondamentales en matiére de politique
étrangere et de sécurité commune; mais il délegue des fonctions
en matieres économique et sociale que les Conseils remplissent
dans le cadre des grandes orientations définies par le Conseil
européen. A son tour, la Commission assume des responsabilités
gouvernementales et exécutives en formulant notamment des
propositions de réglements et de décisions et en remplissant son
réle de gardienne du traité-constitution. Sa mission, qui ne subit
que guelques retouches dans les domaines économiques et so-
ciaux, mérite en revanche d’étre renforcée en matiére de relations
extérieures a la lumiére des legons du Golfe et de 'ancienne
Yougoslavie. En effet, ces crises ont mis a nu les faiblesses et les
limites du Conseil dont I’action intermittente, et parfois incohé-
rente, résultait davantage des pressions nationales que d’une
politique réfléchie et suivie. D’ol la nécessité de confier &4 une
mstitution permanente et autonome la préparation et la sur-
veillance de I'application des décisions de politique extérieure,
tout en élargissant sa responsabilité devant le Congres européen.
Par son origine et par sa composition, la Commission a déja un
profil et une dimension politiques. Mais elle ne dispose ni de
compétences ni de moyens qui la rendraient apte a assumer des
responsabilités en politique extérieure, Son rble de premier plan
au GATT ou en tant qu’institution chargée de coordonner I’aide
occidentale a I’Europe de I’Est, ne la destine pas automatique-
ment aux tiches qu’elle devrait remplir dans les relations exté-
rieures de la Communauté. Cependant, alors que ses propositions
et ses actions au titre de la Communauté économique s’ appuient
sur ses larges compétences et sur son travail préparatoire solide,
elle n’a pas a sa disposition les instruments indispensables tels
qu’une direction générale de politique extérieure équipée d’une
cellule d’analyse et de prévision. La «guerre civile européennes»
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en ex-Yougoslavie a fourni une preuve irréfutable de la nécessité
d’une analyse continue des situations chaudes dans les pays
européens et au-dela, afin que la Communauté soit a 1a hauteur de
sa responsabilité. Qu’elle soit en mesure d’arréter une politique
en connaissance des réalités, d’entreprendre des actions préventi-
ves appropriées a chaque phase d’une situation explosive et
d’intervenir, si besoin est, au moment opportun et avec des
moyens adéquats. La preuve est faite que ces fonctions dépassent
largement la capacité des institutions et des organes intergouver-
nementaux qui ne peuvent s’y consacrer en permanence. Il re-
vient tout naturellement & la Commission la responsabilité de
dégager, compte tenu des positions des Ftats membres et de ses
analyses, les grandes lignes de politique européenne, d’élaborer
des bases en vue des actions communes et de les proposer au
Conseil européen et au Conseil des ministres. Puis de suivre, dans
une phase ultérieure, la mise en oeuvre des politiques et des
actions communes.

Cette conception du rble de la Commission implique aussi
I’élaboration des lignes directrices et des objectifs a long terme
dans le cadre d’une vision globale créative et dynamique. D’ou la
nécessité de décharger la Commission des tiches techniques et
routiniéres pour lui permettre d’assister pleinement le Conseil
européen dans la conduite de la politique économique et de la
politique extérieure. Dans cette intention, la Commission doit
pouvoir déléguer des taches spécifiques a des Agences euro-
péennes et bénéficier du réseau d’organes consultatifs mais aussi
¢largir cette consultation a d’autres domaines et a d’autres sphe-
res universitaires et scientifiques. A ce titre, on peut imaginer
qu’elle s’entoure d’«ateliers interdisciplinaires» qui prospectent,
de maniere indépendante, les questions d’actualité et d’avenir. i
est aussi possible de concevoir un Collége des sages ainsi qu’une
Commission européenne d’éthique. L'intégration est une création
continue et une chance pour l'innovation politique. Les orienta-
tions proposées & la réflexion des Européens devraient permetire
de consolider I'Union européenne tout en lui donnant un meilleur
¢quilibre démocratique.

3. L'actualité et I'avenir du fédéralisme

Des scientifiques, des philosophes et des hommes d’action
provenant d’horizons divers, s’acheminent par des voies conver-
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gentes vers des formes d’organisations sociales flexibles et dé-
centralisées portant I’empreinte de I'esprit et de la méthode fé-
déralistes. Ainsi la recherche de pointe en biologie aboutit-elle,
selon le professeur Bernard, a I’affirmation de la personne humai-
ne unique et irremplacable, au respect de I’€tre humain et des
valeurs fondamentales. Or, le fédéralisme trouve précisément son
fondement premier dans la reconnaissance de la personne et de
son autonomie ainsi que dans sa participation a [’oeuvre commu-
ne. Ce principe double d’autonomie et de participation qui ga-
rantit I’accomplissement des vocations personnelles dans un mi-
lieu social propice, est & 1a base des nouvelles formes d’organisa-
tion d’entreprises et de communautés d’hommes. Renverser la
pyramide de Jan Carlzon met ’accent sur I’engagement du per-
sonnel et sa participation au sein d’un systeme de décisions
décentralisées, de réseaux horizontaux animes et dirigés par des
leaders ou managers dotés de larges responsabilités. Tout doit y
8tre discuté mais il faut que les dirigeants dirigent en proposant
une vision d’ensemble et un projet collectif. Ces nouvelles for-
mes d’organisation complexes et efficaces trouvent un soutien
dans I'utilisation étendue des micro-ordinateurs qui facilitent
I’interconnexion de réseaux multiples. Au point de rencontre de
ces méthodes d’organisation et de communication libératrices de
synergies, se profile I’intuition prémonitoire de Denis de Rouge-
mont: le fédéralisme en tant qu’autonomie et participation des
communautés et des régions plus les ordinateurs - et surtout des
micro-ordinateurs.

Le fédéralisme m’apparait comme la forme d’organisation des
communautés multinationales la plus apte a unir les Etats en
créant des grands espaces économiques, 2 sauvegarder leurs
identités et a respecter leurs diversités. Un fédéralisme qui permet
de gérer ces tendances, parfois opposées mais convergentes, qui
peuvent s’enrichir mutuellement dans une Union aussi complexe
qu’adaptable. L’ Union qui rend possible la cohabitation des ten-
dances & la globalisation et des volontés & affirmer les personna-
lités des unités membres, Etats, Régions et Communes. Cette
approche fédéraliste bénéficie a présent du soutien des réseaux
informatiques. Ainsi, vérifiant I’idée de Denis de Rougemont, le
fédéralisme se profile comme notre avenir. Seule cette Union est
en mesure d’assurer la capacité concurrentielle et I'influence de
I’Europe dans le monde ainsi que sa capacité d’aider les pays de
I’Europe de I’Est et les pays en voie de développement, a consoli-
der leur démocratie et leur économie de marché.
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Ces formes d’organisation et de pouvoirs se développent a
divers niveaux de la société: la Communauté européenne, les
Etats, les Régions et les Communes. Ainsi s ajoutent aux fonc-
tions traditionnelles de "autorité politique, des fonctions nou-
velles qui s’apparentent davantage a Paction de promotion,
d’orientation, d’animation et de coordination qu’aux pouvoirs
recourant a la contrainte et 2 la force fit-elle 1égitime. En boule-
versant des structures rigides et en s inspirant des méthodes de
participation autonome, la Communauté européenne préfigure
les nouvelles formes du pouvoir politique, centre de coordination
et moteur d’une collaboration multidimensionnelle d’acteurs pu-
blics et privés. Dans cet ensemble communautaire en voic de
développement, la Communauté, ses Etats membres, les Régions
et les Communes mais aussi des entreprises productrices de servi-
ces, de biens matériels ou culturels, des centres de formation et de
recherches s’articulent, en remplissant leurs tches propres et en
affirmant leur personnalité, dans des réseaux multiples qui contri-
buent 4 la formation de nouvelles formes de synergies collectives,
Ces nouvelles tendances s’inscrivent dans 1’évolution récente de
la Communauté, de ses institutions, dans ses normes et ses moda-
lités de fonctionnement. Les richesses des réalités et de la culture
européennes qui sont & la base de 'union dans la diversité, ne
peuvent s’ épanouir que dans une fédération qui, tout en préser-
vant les identités nationales et les diversités régionales, est sus-
ceptible de créer une communauté de destin et d’unir les Euro-
péens autour d’un grand projet commun.
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