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AVANT - PROPOS

L*équilibre entre tendances fédéralistes et tendances inter— gouver-
nementalistes constitue un enjeu quasi— permanent pour le systéme insti-
tutionnel communautaire, presque depuis le début de son édification.

Selon certains auteurs, 1'accentuation du fédéralisme dans 1’édifice
communautaire pourrait favoriser, plus que les autres, les partenaires &
forte population, mais en méme temps, négliger les différences d’ordre
économique et social qui les séparent.

Mais, pour les adeptes de la tendance fédéraliste, inter— gouverne-
mentalisme ne représente pas du tout la bonne direction pour le proces-
sus de 'intégration curopéenne. Cette thése prend compte du fait que la
tendance mise en cause consacre I'inefficacité du systéme décisionnel
communautaire, tandis qu’elle provoque 'illégitimité démocratique de
1'Union européenne ainsi que la forte critigue des citoyens européens.

Il y a cinquante ans, le systéme communautaire est donc obligé de
se structurer autour de sa forme classique sui generis, responsable pour
toute question d’immobilisme institutionnel qu’il connait.

Depuis sa décision de s’orienter vers le centre— est du continent
curopéen, ’Union se voit se consfruire sur deux axes idéologiques;
d’une part, ¢’est la réconciliation de I'Europe, victime principale de la
guerre froide et, d’autre part, c’est la redéfinition idéologique de son
objectif de démocratisation de 'espace européen, en pleine homogé-
néité. Malheureusement, cette orientation communautaire précise que le
schéma institutionnel adopté par la construction curopéenne est compléte-
ment inadapté.

Notre étude cherche 4 contribuer a 'analyse de la démarche fédé-
raliste dans tous les stades des processus de Iintégration européenne. On
ne souhaite étudier I'instauration d’un nouvel Etat fédéral européen, cal-
qué sur des modeéles pré— existants, ni d’une nouvelle saper- puissance &
vocation mondiale.

Dans cette optique, nous estimons que la revalorisation du traité
constitutif, gui powrrait méme prendre une naturc constitutionnclle,
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devrait intégrer surtout des valeurs dont Porigine est a la citoyenneté, la
laicité, la véritable dimension sociale ainsi qu’au rble particulier des
services publics.

Une telle évolution, qui s’appuie sur unie vision idéale de la res pu-
blica, semble assurer, de mani¢re exemplaire, la cohabitation harmo-
nieuse de la démocratie participative (qui consiste & confier aux élites
sociales ’expression de toute préoccupation, de tout intérét et de tout
projet a caractére social) et de la démocratie représentative, totalement
adaptée aux particularités de 1’ordre parlementaire communautaire.

Les objectifs économiques classiques de la construction euro-
péenne ne peuvent étre suffisants & mobiliser politiquement les citoyens
européens. Le projet de comstruction d’une union d’Etats & caractére
supranational nécessite surtout de consciences politiques actives et pas
seulement d’intéréts stricto sensu.

La revalorisation déja mentionnée devrait impérativement reposer
sur le respect des valeurs, considérées comme fondamentales, pour
I"analyse du phénoméne communautaire dans une perspective féde-
raliste; il s’agit de valeurs sociales, citoyennes et démocratiques. Cela
signifie 'affirmation de valeurs, universellement reconnues, qui inspi-
rent le rble dynamique ¢t omniprésent de 1’Union européenne sur la
scéne politique et économique internationale.

Le résultat fe plus souhaitable de cette démocratisation ardente est
la résolution du déficit démocratigue qui fait les institutions européennes
gagner en cohérence et en efficacité, mais aussi constifuer pour les
citoyens européens un véritable espace politique, investi de leur pleine
confiance. Dans le processus de réflexion concernant son avenir, I'FEuro-
pe doit accorder une place primordiale & tous ceux qui sont favorables &
leur implication active au systéme décisionnel. Une telle participation de
la société civile, des organisations sociales et du monde culturel souligne
Pimportance de la détermination de 1’identité européenne.,

Le famecux entretien (en 2000) de I’ancien ministre des affaires
étrangéres allemand, Joschka Fischer, au Financial Times, a inauguré le
débat sur le projet d'une fédération européenne d’'Etats - Nations. Ce
projet a été qualifié de réaliste et compatible avec les priorités actuelles
de la construction européenne. Cette gualité a exclu deux autres options,
celles du systeme inter-gouvernemental ef de la fédéralisation de I'Euro-
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pe sur le modéle allemand, En outre, P'ancien chancelier allemand, Ger-
hard Schréder (en 2001), s’est déclaré trés favorable & un projet de
fédéralisation a ’allemande, focalisé, en principe, sur la possibilit¢ d'un
large recours 4 Dapplication du principe de subsidiarité. L’importance
de I’application de ce principe est qu’elle permet la distinction entre les
compétences communautaires ¢t les compétences étatiques. Cette idée a
promu la nécessité de création d’un Exécutif européen, fort et démo-
cratique, capable de revétir I'Union européenne d’efficacité,

A notre avis, ces positions ont animé le débat constitutionnel sur
Pavenir européen. Par conséquent, du c¢6té francais, la réaction a été
exprimée par ’ancien premier ministre, Lionel Jospin (en 2001), qui a
repris les théses soutenues depuis longtemps par Jacques Delors. Ces
positions prénaient 1’¢tablissement d’une fédération d’Etats— Nations
qui, par ailleurs, traduirait avec justesse la tension constitutive de
"Union curopéenne, clarifierait les compétences respectives de "Union
curopéenne et des Etats membres, mettrait en évidence le réle des
parlements nationaux dans le processus de la construction européenne et,
enfin, servirait les coopérations renforcées dans la perspective de
I’élargissement,

Dans ce climat de reflexion, notre espace académique qui fonction-
ne au sein de I’Université de I’Egée, composé de la Chaire européenne
Jean Monnet en intégration politique européenne et du Master Sociéiés
européennes et Intégration européenne, v est impliqué par la production
d’une ceuvre scientifique, bien intégrée dans cette vision. La publication
de deux ouvrages — Gouvernance et Région européennes, Editions
Ant.N. Sakkoulas, Athenes, 2006 et La question fédérale, la région
européenne et 1'¢largissement de ['Union européenne & I’Est, Bditions
AntN. Sakkoulas-Bruylant, Bruxelles-Athénes, 2007 (une publication
bilingue/frangais- anglais) — et la parution du présent volume font partie
de notre résolution. Cela signifie que nous sommes décidés de contri-
buer & la définition des finalités et des objectifs de 1’Union, tenant en
compte les dimensions particuliéres 4 caractére socio-culturel et géo-
politigue de notre région (Mer Egée).

Nous aimerions exprimer nos remerciements 3 tous les auteurs
éminents qui nous ont confi¢ leurs travaux scientifiques.

Notre gratitude doit également s’exprimer & EFG Eurobank-Erga-
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sias pour le soutien que nous cn avons regu et qui nous a encourage de
développer et réaliser ce projet de recherche.

Nous ajoutons notre reconnaissance & nos éditeurs — Ant. N.
Sakkoulas & Athénes et Bruylant 4 Bruxelles— car, grice & leur compré-
hension et ouverture d’esprit, ce volume est paru.

Panagiotis GRIGORIOU
Hle de Leshos, janvier 2009



Le dilemme de I’Union européenne :
voie fédérale ou voie intergouvernementale ?

DUSAN SIDJANSKI

Professeur Emérite a I'Université de Genéve
Président du Centre Européen de Culture
Conseiller Spécial aupreés du Président de la Commission européenne

A titre introductif, je voudrais vous dire que je parle exclusivement
4 titre personnel. J’estime qu’un conseiller du Président doit étre libre de
s’exprimer quitte aux autorités, au Président de la Commission de pren-
dre des décisions. Je voudrais aussi vous dire que ¢’est un avantage de
parler ici parmi un public qui connait bien les affaires européennes, qui
est compétent, ¢a me permet d’aller par des raccourcis. Je commence par
un préambule, j’admire beaucoup par ailleurs le préambule de la Consti-
tution européenne — pour vous dire que la base du fédéralisme européen
c’est la culture européenne, ce sont les valeurs européennes. Et la culture
curopéenne, comme la définissait Denis de Rougemont, cs{ un concept
trés large qui inclut « la somme de tous les produits de la culture au
cours des Ages : rcligions et philosophies, arts et lettres, sciences et
techniques, idéaux et pratiques politiques, législations et codes de la
Cité, jugements moraux, csthétiques et critiques, réflexes acquis et
sagesse proverbiale, et enfin ou d’abord les langues et tout ce qu’cllies
conditionnent — modes de sentir, de juger, de penser — & quoi s’ajoutent,
puisque ces €léments constitutifs sont pluricls et souvent antinomiques,
leurs combinaisons innombrables en systemes toujours plus complexes,
successifs ou simuitanés, et les interactions de ces systémes »'. C’est
Pensemble qui constitue la culture avec les valeurs fondamentales que
nous connaissons. Ce qui caractérise cette culture est qu’elle est sous
tension constante, elle est sous forme de confrontation parfois ; elle

{. Eerits sur UEurope, teuvres complétes de Denis DE ROUGEMONT, édition
¢tablic et présentée par Christophe Calame, Paris, Editions de la Différence, vol. second,
1954, p. 368.
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comporte une diversité trés forte, trés riche, mais elle implique aussi
I'élément d’unité qui est le fondement de notre culture. Ce n’est pas aux
Grecs qu’il faut expliquer ce qui constitue le noyau dur de notre culture
formé de la synthése de Jérusalem, d’Athénes et de Rome, noyau sur
lequel se greffent de multiples apports germaniques, arabes, slaves
notamment. La culture européenne commune ¢t diversifiée est, comme
le disait Denis de Rougemont, le fondement du fédéralisme européen
puisque le fédéralisme porte en lui d’une part ’Union nécessaire et
d’autre part la trés grande diversité. Diversité qui est préservée par le
fédéralisme, il faut le répéter constamment, contrairement & ce que
pensent parfois les tenants de la souveraincté unitaire, le fédéralisme
préserve cette diversité. Ce sont les Etats centralisés qui, au contraire,
cherchent & assimiler les minorités. A la fois les diversités culturclles
mais aussi la diversité linguistique, la diversité de nos régions, de nos
nations ¢t la diversité a tous les niveaux, ¢’est cette richesse de I’Europe
que le fédéralisme cherche & préserver. Cette pensée inspire le Préambule
de la Constitution européenne en la formulant en principes et normes qui
sont & la base de 1’Union curopéenne.

Un des principes que ’Europe et 1'Union ont toujours respecté est
P’association libre. On n’est pas obligé, on n’est pas forcé. Or, vous
savez que nos nations étaient toutes pratiquement formées par la force,
par la domination, méme la formation de la Suisse est due a un noyau
dominant entrainant ensuite les autres forces. Aujourd’hui, nous nous
référons 4 un noyau fédérateur dynamique. Un autre principe est le refus
de toute hégémonie gui constitue le fondement de 'UE. A l'inverse
d’une coalition durable, I’Union connait des coalitions ponctuelles qui
reposent sur la diversité d’intéréts qui sont combinés selon les cas. Il
existe néanmoins un noyau franco-allemand frés dynamique qui, en
principe et malgré le non frangais, devrait entrainer beaucoup d’autres
pays dans I’Union. Il y a toute une série d’autres principes, notamment
le respect des minorités. La question des minorités est inexistante dans le
fédéralisme d’autant que les petits et les moyens pays sont privilégics,
de méme que les régions. A titre d’exemple, dans le Parlement européen,
ces pays ont proportionnellement plus de voix que les grands pays.

IMais revenons a mon sujet qui est 'UE sur la voie fédérale, ou
bien la quéte d’un fédéralisme européen inédit. Je suis d’avis qu’il faut
profiter des expériences des Etats fédéraux mais qu’il faut penser un
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nouveau fédéralisme. Il ne faut pas se limiter & des modéles, il n’y a pas
de modéle, il n’y a que des expériences qui peuvent nous apporter une
certaine richesse et que I’on peut utiliser dans certains cas. L'UE est
aujourd’hui écartelée entre la méthode communautaire, donc méthode
quasi fédérale, et les procédures et les négociations intergouverne-
mentales. Vous observez un certain déséquilibre entre ces domaines,
déséquilibre qui, cependant, a un effet néfaste parfois sur 1’intégration
européenne du fait de l'interaction entre ces deux poles. Ainsi par
exemple, les divisions en maticre de politique étrangére et de sécurité
commune ont des effets sur la marche de I’intégration européenne, sur la
politique économique notamment.

Mon premier point sera constitué¢ de quelques remarques critiques
et il portera sur des lacunes que j’observe dans I'UE. Le deuxiéme point
sera une question — que faire dans I'immeédiat, que pouvons-nous faire
aujourd’hui : il s’agira de présenter les grandes lignes du mini-traité. Je
conclurai ensuite avec quelques remarques trés ouvertes.

La Commission : Le Président n’est pas dircctement élu par le
Parlement, il est approuvé mais le poids du Conseil européen est trés
grand dans ce choix ; mais ce qui est pire est la désignation des membres
de la Commussion, ce sont des gouvernements nationaux qui intervien-
nent, qui désignent de fait le futur membre qui est, selon la régle de réci-
procité, accepté par les autres membres sous la forme d’un consensus
tacite : je désigne « mon » Commissaire, tu désignes le tien. De ce fait, il
est parfois difficile, surtout dans une Commission de 27 membres, de
susciter [’esprit de collégialité ; ¢ca prend du temps, la cohésion est faible
surtout au départ ; en effet, ce rassemblement de différentes personna-
lités provenant d’horizons divers n’est pas facile & diriger en dépassant
des divergences et d’éventuclles tensions. D’ol I'importance du
leadership du Président Barroso qui cherche a renforcer la collégialité.
On le dit parfois autoritaire, moi je ne frouve pas qu’il soit tellement
autoritaire, il essaic plutdt d’entrainer les autres membres, de donner une
certaine orientation a cette Commission et d’exercer un véritable
leadership. D’ailleurs, si vous prenez comme exemple le cas de ’énergie
et de 'environnement, ¢’est un cas exceptionnel, C’est un recours a la
méthode de Jean Monnet qui préconisait de commencer par les bases, les
fondements. La Commission a commencé par une proposition concer-
nant I"énergie cornme 4 I’époque de la CECA en prévoyant la mise en
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ceuvre d*une politique énergétique commune. Mais & cette préoccupation
générale elle a ajouté I"environnement. Ce mariage entre les deux est
une excellente invention et une remarquable initiative de la Commission.
C’est un exemple de fa capacité d’innovation et d’initiative de la
Commission.

La Commission a vécu au début quelques difficultés, comme vous
avez pu le constater. Deux membres proposés par les Etats n’ont pas ét¢
approuvés par le Parlement  la suite des auditions qui ont précédé ces
débats au Parlement et au cours desquelles ils ont eu & passer des exa-
mens trés difficiles devant les parlementaires qui les ont mis 4 la que-
stion. A ce propos, nous pouvons recueillir le témoignage de Madame
Rodi Kratsa, Vice-présidente du Parlement européen.

Le deuxiéme point concerne le Conseil et le Conseil européen. Ce
sont des institutions communes qui représentent les Etats, c’est le coté
intergouvernemental qui existe dans I"Union comme dans la plupart des
communautés de type fédéral. Il est important de constater que dans le
Conseil des ministres vous avez la confusion des pouvoeirs, On dit que
Montesquieu n’est pas encore arrivé jusqu’a Bruxelles. Effectivement,
car le Conseil est 4 la fois un co-législateur avec le Parlement européen
et en méme temps il prend des décisions trés importantes dans le
domaine de la politique extérieure méme si parfois il n’est pas capable
de les prendre en raison de I’unanimité. C’est une autre question. Mais
en fait cette confusion persiste de surcroit, le Conseil partage certaines
fonctions exécutives avec la Commission d'une part et d’autre part, il
exerce le pouvoir co-législatif avec le Parlement européen. Cest une
confusion qui devrait étre évitée a I’avenir,

Le Conseil en tant que tel ne forme pas une unité de pouvoir. De
fait, il est une institution fragmentée entre une vingtaine de domaines. A
chaque grand domaine correspond un Conseil spécialisé. Exemples @ un
Conscil des affaires étrangéres, du marché intéricur ¢t d’économie, de
I’agriculture comme des transports et de ’énergie, de communication et
de technologie et méme un Conseil de 1’éducation. La coordination entre
les divers Conseils spécialisés et les Conseils horizontaux ne va pas de
sof. De surcroft, un gouvernement peut avoir une position dans le
domaine de ’agriculture qui peut étre contestée par son Ministre des
finances en raison des dépenses qu’elle entraine. Vous imaginez aisément
les difficultés qu’il peut y avoir an niveau de la coordination des
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activités des Conseils. A ceci s’ajoute évidemment la régle de 'unani-
mité qui pése encore dans certains domaines. Je ne pense pas seulement
3 la fiscalité, mais aussi & la PESC, a la défense et a 1’élargissement.
Mais ce n’est pas seulement dans ces domaines. Prenons ’exemple de la
relation avee la Russie et [a négociation 4 propos de P'énergie. Que s”est-
il passé 7 Tout simplement la Pologne s’est opposée 4 cette négociation
parce qu’clle a des problémes d’exportation de sa viande vers la Russie.
La régle étant 'unanimité, on a du suspendre la négociation avec la
Russic pour négocier d’abord avec la Pologne et pour arriver en défi-
nitive & une proposition. C’est un exemple des difficultés qui se pré-
sentent lorsque surtout I’unanimité est exigée.

En matiére de la PESC et de Ia PESD, la dichotomie existe malgré
la collaboration entre la Commission et le Conseil. Le Conseil a des
pouvoirs trés importants et presque exclusifs dans le domaine PESC.
Dans tout ce qui est politique des affaires étrangéres, la « haute politi-
que », il a la haute main sur les maticres régaliennes par excellence com-
me la défense.? Dans ces affaires, la Commission est réduite & un rdle
marginal ou au mieux au réle d’exécutant.

L’exemple qui nous interpelle concerne I'Irak ; une division suivie
d’une tension entre les Etats en faveur de la guerre et d’autres Etats dont
la France et I’Allemagne qui se sont prononcés contre cette guerre
imposée par les Etats-Unis suivis du Royaume Uni. C’était & mon avis
une des crises graves. Une autre crise menagante a ¢été celle concernant
Pex-Yougoslavie. Bien qu’elle fit tenue en marge, la Commission a
essayé de se profiler, Jacques Delors et Jacques Santer se sont rendus
Belgrade pour débattre avec la présidence yougoslave et ce fiit un dialo-
gue de sourds, Serbes, Croates et Slovénes étant déja engagés dans un
engrenage conflictuel. La disparité entre les propositions et les intentions
des protagonistes était évidente. Dans le cas du Kosovo, la négociation
intergouvernementale est menée par le Conseil et son Haut Représentant
qui est en méme temps Secrétaire général du Conseil, Javier Solana. A
des questions & ce propos, le Président de 1a Commission est obligé de
répondre : la Commission et moi-méme n’avons pas de compétence dans

2. Deux domaines régaliens constituent des exceptions, a politique commerciale
commune et fa politique monétaire commune qui relévent des membres de la zone-curo
qui agissent en commur.
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ce domaine. Or, la décision sur le futur statut du Kosovo sera prise en
dehors du Conseil de séeurité au prix de tensions entre les grands, petits
et moyens Etats; le cadeau « empoisonné » sera ensuite confié a la
Commission qui assumera la principale responsabilité sans avoir eu une
part déterminante dans la prise de décision. A mon avis, la meilleure des
solutions aurait été probablement que le Conseil de sécurité clit donné
un mandat & I’Union curopéenne afin qu’elle cherchat des solutions ¢t
qu’elle s’occupdt a la fois du statut et du contenu ¢’est-a-dire des valeurs,
des critéres que la Commission aura eu ensuite a appliquer de toute
facon. Le processus suivi est différent : faute d’accord au Conseil de
sécurité en raison de 1’opposition de la Russie, le Groupe de contact et la
Troika — UE, EU et Russic — ont éé chargés de la poursuite de négocia-
tions.

Le Parlement européen n’est pas sans avoir scs propres problémes.
Un des aspects cst la participation relativement basse aux élections
européennes ; en effet, quand elle atteint 50% on considére que c’est un
relatif succés. Evidemment, par comparaison avec la Suisse, c’est relati-
vement bien car en Suisse la participation se situe également autour des
50%. C’est aussi un succés quand on arrive jusqu'a 50%. La question
générale que "on peut se poser est de savoir si dans les Etats fédéraux
ou dans les Unions & vocation fédérale un abstentionnisme élevé ne
tendrait pas & devenir la régle. La question est ouverte de savoir le
pourquoi de ce comportement politique.

A ce propos, il est utile de se demander quelle est I’image du Parle-
ment européen auprés des citoyens ? Au départ, le Parlement était une
institution consultative, donc avec peu de pouvoirs effectifs. Cette image
a une vie dure. Comme pour une personne, nous gardons trés souvent
une image du début. Il est dés lors difficile de se réadapter, il faudrait
donc une information percutante pour expliquer que le Parlement euro-
péen a acquis des pouveirs importants de codéeision en matiére de
législation, que ce Parlement est capable de contrler réellement la
Commission, preuve en est la démission de la Commission Santer. Malgré
ses pouvoirs accrus, la perception du Parlement ecuropéen ne s’adapte
que lentement. A cette cxplication de niveau élevé d’abstentionnisme
s’en ajoute une autre : comme dans le cas du systéme suisse, "absence
de Hen direct entre le vote des citoyens et son influence sur le choix des
Conseillers fédéraux ou le choix du Président de la Commission et des
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Commissaires. Certes, on sait que la formation la plus importante au
Parlement curopéen disposera d’un président de sa couleur politique,
mais il y a aussi une certaine rotation que 1’on respecte entre le PPE et le
PSE notamment. Il faudrait & ’avenir essayer d’¢tablir un lien percepti-
ble pour que le citoyen ait la perception de ce lien et le sentiment qu’il
peut influencer les choix des Commissaires, ¢’est-d-dirc des responsa-
bles qui auront de plus en plus d'importance 4 ["avenir. Cest du moins
ce que jespére.

Et a présent, que faire dans 'immédiat ? Il y a plusieurs lignes de
conduite générales que je vous propose. D’abord ne pas faire moins de
ce qui est inscrit dans la Constitution puisque tous les Etats ’ont signé.
Un grand effort a été fourni par Ies membres de la Convention qui sont
arrivés & des compromis, tous ne sont pas trés bons mais il ne faut pas
accepter de régresser. C’est aussi la volonté du nouveau Président fran-
gais et de la Chanceliére allemande. Deuxiémement, préserver rigoureu-
sement les avancées dans les différents domaines, en particulier le
Préambule qui est un modele du genre, I"amélioration du fonctionne-
ment des institutions, le partage des pouvoirs et toute une série d’élé-
ments innovateurs en matiére de la PESC. Quant aux politiques com-
munes et & la Charte fondamentale, il faudrait en retenir les principes et
affirmer leur portée obligatoire puis renvoyer en annexes sous la forme
de protocoles les normes relatives au marché intérieur, la concurrence et
les politiques communes ainsi que le texte intégral de la Charte. Ainsi,
ces textes et réglements garderont toute leur valeur et leur capacité de
contraindre tout le monde. Quant aux politiques communes, il est
indispensable de ne pas les congeler en les incluant dans un traité consti-
tutionnel. Ce ne sont pas des politiques définies pour toujours. If faut au
contraire permettre qu’avec les changements d’orientations politiques, les
institutions puissent envisager des changements de politiques communes.

La derniére pattie consiste a poser la question « Que reste-t-il de la
Constitution européenne ? »

La réponse 4 cette interrogation tient compte des délibérations du
Conseil européen qui ont abouti a un accord sur les réformes consti-
tutionnelles & I*aube du 23 juin 2007. La constellation de trois person-
nalités, Angela Merkel, Nicolas Sarkozy et José Manuel Barroso, a per-
mis, au prix de sacrifices symboliques et d’élagages, de préserver
I'essentiel. La Constitution a-t-clle accouché d’un mini traité 7 En
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réalité, la Constitution européenne n’était pas un fcxte constitutionnel
alors que le mini traité n’en est pas moins un pas vers la fédération
européenne.

Le Traité modificatif réforme « le Traité sur 'Union européenne »
et le Traité CE désormais intitulé « Traité sur le fonctionnement de
I’Union ». If sera rédigé par la Conférence intergouvernementale (CI1G)
avant la fin de 2007 et devra &tre ratifié avant les élections curopéennes
de juin 2009. Afin d’éviter I’épée de Damoclés des référendums, la
Constitution disparait et avec elle la mention de nombreux symboles tels
le drapeau et I’hymne européens qui, par ailleurs, font parties de la tradi-
tion. Il en va de méme des principes de la primauté du droit commu-
nautaire sur le droit national et de la concurrence non faussée et libre
pourtant consacrés par la jurisprudence de la Cour de Justice.

En revanche, 1'Union reste dotée d’une personnalité juridique uni-
que. La structure institutionnelle ainsi que la répartition des compétences
sont inchangées. Certes, la Charte des droits fondamentaux ne fait plus
partie du Traité simplifi¢ mais I'Union acquiert la méme valeur juridique
que les Traités.’ En outre, le mécanisme de contrble de la subsidiarité a
été renforeé ainsi que la participation des parlements nationaux.

La double majorité qualifice est acquise et étendue 3 une cinquan-
taine de cas. Elle est formée d’au moins 55% des membres du Conseil
comprenant 15 d’entre eux sur 25 réunissant 65% de la population de
I’Union et elle s’applique lorsque le Conseil statue sur proposition de la
Commission et en codéeision avec le Parlement européen, En revanche,
lorsque la Commission ou le Haut Représentant ne formule pas de
proposition exprimant 1’intérét commun, la majorité exigée est de 72%
des membres réunissant 65% de la population*. Encore faut-il que
I’obstacle de 'unanimité soit éliminé. En guise de concession faite a la
Pologne, le nouveau systéme prendrait effet le 17 noverbre 2014 au licu
de 2009, délai supplémentaire auquel s’ajouterait une période de transi-
tion jusqu’au 31 mars 20175

Le Parlement européen demeure le grand gagnant : outre les fon-

3. Le pays de la Magna Carta a choisi le « opting out ».

4. Le Ministre européen des affaires éfrangéres, rebaptisé & la demande du
Royaume-Uni.

5. Entre-temps, la Pologne semble avoir assoupli sa position.
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ctions législatives et budgétaires, il consolide ses pouvoirs de contrdle
politique sur la Commission et sur son Président. Il exerce un pouvoir
d’initiative & travers la Commission, il recoit des pétitions, nomme le
Meédiateur européen et a la facuité de constituer des commissions d’en-
quéte.

Le Président du Conseil européen ¢l & la majorité qualifiée dirige
et anime les travaux du Conseil européen, en assure la préparation et la
continuité en coopération avec le Président de la Commission et sur la
base des travaux du Conseil des affaires générales. I cuvre pour
faciliter la cohésion et le consensus au sein du Conseil ecuropéen et
représente 1'Union dans les relations extérieures au niveau des Chefs
d’Etat ou de gouvernement en matiére de politique étrangére et de
séeurité commune, sans préjudice des compétences du Haut Repré-
sentant de I’Union et j’ajouterais : « ni celles du Président de la Com-
mission ». Le Conseil européen aura comme a présent la pleine
responsabilité des orientations et des stratégies générales. Tant en
politique ¢conomique et monétaire qu’en relations extérieures de la
défense, les décisions de haute politique seraient & terme du ressort du
Conseil curopéen agissant sur proposition de la Commission, C’est
cette condition que le Parlement curopéen pourra exercer son contrdle
démocratique.

Le Haut Représentant assume la double fonction de Vice-président
de la Commission et du Président du Conseil des Affaires étrangéres. 11
garde sa capacité¢ de proposition seul ou avec la Commission. Au
demeurant, une certaine ambiguité plane sur sa double loyauté du fait
qu’il est en partie soustrait & la responsabilité collégiale. Certes, il
démissionne en sa qualité de membre du Collége mais il reste en
fonction au Conseil. Néanmoins, selon la proposition franco-allemande,
il s’appuiera sur un service diplomatique européen associant la Direction
générale des relations extérieures de la Commission 4 une unité de
politique étrangére. Ce schéma permettra 1’émergence d’une diplomatie
européenne épaulée par la Commission.

Le Conseil remplit avec la Commission un rble ¢lé dans la chaine
décisionnelle de la Communauté curopéenne. Tel Janus, il a deux visa-
ges, I'un du pouvoir 1égislatif et 'autre du pouvoir gouvernemental. Son
ambiguité originelle n’est pas étrangére au fait qu’il est soustrait au
contrdle du Parlement curopéen en tant que 1égislateur communautaire,
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ce qui est normal, mais aussi lorsqu’il prend des décisions gouver-
nementales, ce qui est moins. N'a-t-on pas couturn¢ de dire que
Montesquieu n’a pas encore fait un détour par Bruxelles ? La confusion
des pouvoirs demeure la maladic infantile du Conseil.

Le Traité modificatif cherche & consolider et a élargir le réle du
Président de la Commission qui tire sa double 1égitimité de sa désigna-
tion par le Conseil européen se pronongant 4 la majorité qualifiée et de
son élection par le Parlement européen. Dans cette logique, le Conseil
curopéen tient compte des résultats des élections au Parlement européen
ot procéde aux « consultations approprides » dans le choix d’un candidat
qu’il propose au Parlement européen. A son tour, le Parlement ¢lit le
Président de la Commission a la majorité des membres qui le
composent. Cette innovation a pour effet de rendre plus tangible le lien
entre le vote des citoyens et 1’élection du Président de la Commission.

La désignation des membres de la Commission Barroso a confirmé
au grand jour que le Commissaire issu d’un pays est, en réalité, impos¢
au Président par le gouvernement national. Ne serait-il pas plus sage de
permettre & I’avenir au Président élu de choisir les membres de la
Commission en consultation ou en accord avec les gouvernements 7
C’est ’idée qu’a lancée le Président Sarkozy. Par cette innovation, le
leadership du Président serait rendu plus efficace, facilitant du méme
coup le sens de la collégialité. Le Président qui décide de I’organisation
interne de la Commission définit les orientations dans le cadre
desquelles la Commission exerce sa mission.

Dans 'analyse d’une trentaine de cas d’intégration et de désinté-
gration, Karl W. Deutsch est arrivé 4 la conclusion qu’a chaque fois
qu’un processus de rassemblement d’Btats a abouti & une union durable
(Etats-Unis d’ Amérique ou Suisse), cette union a été €difice autour d’un
noyau fédérateur dynamique (Deutsch e al. 1957). Aussi, sous le signe
de la flexibilité et de la différenciation, des avancées ont-clles ¢té
accomplies dont /’euro et Schengen. Dans le méme esprit, la coopéra-
tion renforcée correspond au principe selon lequel un groupe de pays
membres peut décider d’avancer comme une sorte d’avant-garde en
cherchant & entrainer dans son sillage ceux qui n’avaient pas la volonté
ou les moyens de s’engager dés le départ. C’est une voie prometieuse
pour I’avenir.

La composition de la Commission telle que prévue par le Traité
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constitutionnel et reprise par le Traité modificatif sans modification,
pose de sérieux problémes. Le systéme de « rotation égalitaire » des
membres est loin d’étre satisfaisant. La rotation prévuc garantit la
participation successive et égalitaire de tous les membres. La question
demeure de savoir si cette égalité des Etats dans la répartition des
Commissaires ne risque pas d’affaiblir la Commission et, du méme
coup, la méthode communautaire. Ces observations nous invitent &
réfléchir sur la possibilité de confier au Président élu le choix des
membres de son équipe.

Pour ’heure, le bilan ne peut étre que provisoire. Parmi les exem-
ples, on peut citer quelques pas de progression comme de régression.
Ainsi, la définition des actes de I’'Union est un retour & la case départ : &
la dénomination «loi» et «loi-cadre », on substitue les définitions
classiques de réglement, directive ¢t décision. En revanche, la distinction
entre les actes 1égislatifs, les actes délégués et les actes d’exécution est
maintenue. De nombreuses dispositions seront simplement reprises, la
répartition des compétences entre I’Union et les Etats-membres ;
d’autres seront complétées comme ’article sur ’énergie par une référen-
ce & I’esprit de solidarité ainsi que par un nouveau point concernant la
promotion de D'interconnexion des réseaux énergétiques. De méme,
I’article sur I’environnement mettra I’accent sur la nécessité particuliére
de lutter contre des changements climatiques par des mesures menées &
I’échelle internationale. Cet ajout exprime la volonté de ’Union de
poursuivre dans son rble de pionnier.

Dans le secteur des affaires judiciaires, un nouveau mécanisme
permettra & certains Etats d’aller de I"avant dans certains dossiers tout en
permettant a d’autres de ne pas participer, accentuant ainsi la différen-
ciation. Dans la mesure ol le mini-traité reprend les principales avan-
cées figurant dans la Constitution et respecte la structure générale,
’espoir des Européens ne sera pas dégu,

Un grand handicap demeure : la lourde procédure de ratification &
Punanimité des Etats membres expose 1’Union 3 la menace de veto
paralysant. Une révision s’impose & 1’avenir d’autant que méme de nom-
breux traités internationaux entrent e¢n vigueur dés la ratification par
d?ux t.icrs des signataires. Dans le méme esprit, les coopérations renfor-
cees visent a permettre aux membres qui Je veulent et fe peuvent d’avan-
cer plus vite en laissant la porte ouverte aux autres membres que de



20 Le défi du fédéralisme et 'avenir constitutionnel de I'Union européenne

surcroit ils entrainent dans leur sillage. La zone-curo et Schengen en
sont des exemples de progrés qui peuvent étre réalisés par cette méthode
qui s’apparente au concept d’avant-garde de Jacques Delors ou de noyau
fédérateur dynamique de Karl Deutsch. D’ailleurs, le nouveau Traité
s’inscrit, & quelques exceptions prés, dans orientation fédéraliste. Il a
vocation de faire du fédéralisme inédit comme Monsieur Jourdan fait de
la prose sans le savoir ou sans le dire. Mais seul le fonctionnement réel
de ce nouveau Traité modificatif permetfra d’évaluer sa contribution
concréte & ’avenir fédératif de 1’Union européenne.



(...) il faut pourtant bien reconnaitre que la Fédération Européenne est |'unique
garantie concevable de ce que les rapports avec les peuples asiatiques et américains
puissent se dérouler surune base de coopération pacifique, dans 'optique d'un avenir
plus lointain qui verrait la possibilité de l'unité politigue de tout le globe (...)

(...) il faut, des a présent, jeter les bases d’'un mouvement capable de mobiliser toutes
les forces et qui sache donner naissance au nouvel organisme qui sera la création
la plus grandiose et la plus innovatrice mise sur pied en Europe depuis des siécles;
cela dans le but de constituer un Etat fedéral solide qui dispose d’'une force armée
européenne —au lieu et place des armées nationales- qui brise avec décision les
autarchies économiques, épine dorsale des régimes totalitaires; qui ait des organes
et des moyens suffisants pour faire executer, dans les differents Etats federaux, ses
propres délibérations tendant au maintien d'un ordre commun, tout en laissant aux
dits Etats I'autonomie nécessaire a une articulation plastique et au déroulement d'une
vie politiqgue conforme aux caractéristiques particuliers des différents peuples (...)

(Altiero Spinelli, Le Manifeste de Ventotene, Veers une Europe libre et unie)

(...) pourdes Etats entretenant des relations réciproques, il n'est d'autre moyen rationnel
pour sortir de I'état anarchique, qui ne renferme que la guerre, que de renoncer, tout
comme les individus, a leur liberté sauvage (sans lois), de s'accommoder des lois
publiques contraignantes et de former ainsi un Etat des peuples (civitas gentium) qui,
s'accroissant sans cesse, finirait par englober tous les peuples de la terre (...)

(Emmanuel Kant, Pour la Paix perpétuelle, Projet philosophigue)
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