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Etude comparative

Pour les pays en voie de développement, un des problimes importants est de
savoir comment trouver des hommes capables, disponibles et suffisamment formés pour
PRCOCESSUS DE DECISION NATTONAUX les affaires d'intégration régionale. Par ailleurs, il s'agit aussi de rationaliser
IN RETATION AVEC L'INTEGRATION REGIONALE et de coordonner leurs travaux, ainsi que C'assurer une contiauité dans leurs activités.
En effet, des changements assez fréquents interviennent dans les carridres de quelques
hommes capables qui sont appelés par leurs gouvernements & exercer des téches
différentes, ceci n'empéche que dans certaines fonctions, notamment dans le domaine
douanier, on observe une certaine continuité aussi bien dans 1'UDEAC que dans la
Communauté de 1'Afrique de 1'BEst, du fait méme de la spécialisation exigée. Il n'en
 Profegseur a l'Université de Geneve demeure pas moins que dans les autres fonctions et notamment la fonction de plani-
- A R ) ‘ - fication et de développement, les changements et transferts d'hommes capables se font
a un rythme assez élevé. Ce manque de continuité engendre des problémes fonctionnels.
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Outre le probléme des hommes, il y a le probldme des institutions. T1 s'agit en

Spnodiuotion effet de veiller & ce que les institutions similaires et correspondantes dotées de
. capacités équivalentes existent dans les différents pays membres; en effet, lorsqu'on

1. L'objet de ce rapport est de comparer les processus de décision qui fonctionnent . observe des déséquilibres institutionnels entre les pays en voie d'intégration, ces
dans les pays membres des groupements d'intégration régionale et qui assurent déséquilibres se répercubent sur la participation de ces pays ainsi gque sur le
1'élaboration et 1l'exécution de décisions ou de politiques communes. Dans sa forme processus d'intégration lui-méme; le fait qu'un pays n'est pas doté des mémes
actuelle, cette étude porte principalement sur les trois expdériences suivantes : i instruments de travail dans le domaine, par exemple, de la planification, de la
la Communeuté européenne (CE), la Communauté de 1'Afrique de 1'Est (CAE) et 1'Union . modernisation ou des instituts de développement rend le progreés de 1l'intégration
douanidre et économique de 1'Afrique centrale (UDEAC). . assez difficile.

Jusqu'a présent, la plupart des études portant sur les intégrations régionales Dans certains cas, il est nécessaire de créer de nouveaux mécanismes indis-

"~ ont été consacrées aux institutions et processus au niveau régional. Ce n'est que pensables & la bonne marche de 1'intégration régionale. Ces mécanismes sont souvent
marginalement qu'elles abordaient les problémes d'adaptation des mécanismes gouver- des instruments qui visent & coordonner, & mobiliser et & mettre en oeuvre toutes les
nementaux et administratifs nationaux ainsi que ceux de la coordination de leurs activités qui ont un rapport plus ou moins direct avec 1'intégration régionale. C'est
activités en rapport avec 1'intégration régionale. Or depuis un certain temps, les ainsi, par exemple, que dans les pays de 1'Amérique latine (dans le Pacte Andin,
centres de décision nationaux, qui contribuent & 1'élaboraticn et & 1l'application des dans le Marché commun de 1'Amérique latine) on a le plus souvent créé soit des bureaux
politiques communes, sont apparus comme des points névralgiques de l'intégration d'intégration, soit des instituts du commerce extérieuvr et de 1'intégration rdégionale.
régionale. BEn effet, ces structures nationales, gouvernementales et administratives, Sl : : ;
constituent & la fois les principaux acteurs officiels, les piliers, les courroies - Un autre probléme envisagé est celui des niveaux des responsabilités et de leur
de transmission et les agents d'exécution de 1l'entreprise commune. A ces divers titres, ! partage : au cours de la préparation, de la coordination ou ¢ :s arbitrages, les
ils interviennent & tous les stades du processus de’décision au niveau régional dont . responsabilités doivent &tre assez clairement définies pour qu'il n'y ait pas
ils forment partie intégrante. Car un des rdles de 1'intégration est de créer, autour 4 d'empidtements, voire de conflits entre les responsables ou les institutions. Il

Sfagit également d'assurer une relation et un échange constant entre ces différents
niveaux afin d'éviter des changements brusques qui pourraient se produire d'un niveau
& l'autre. Ainsi, par exemple, on a pu observer dans 1'UDEAC, voire méme dans la
Communauté de 1'Afrique de 1'Bst, qu'une orientation définie au niveau des experts
pouvait &tre démentie ou modifide par les ministres ou par les présidents eux-mémes qui
ont la responsabilité de décisions finales. D'of un probleme de coordination non
Seulement horizontale entre les différentes administrations responsables ou bien

entre les différents ministdres (coordination des institutions se situant & un méme
n}veau); mais aussi de coordination verticale, celle qui a lieu entre les différents
nlv?aux d'experts, de hauts fonctionnaires, de ministres responsables et des présidents.
D'Ou‘probablement la nécessité d'assurer la présence & tous ces niveaux d'un ou de
Plusieurs responsables qui, du fait de leur appartenance au cabinet présidentiel, sont
€N mesure de donner dés le départ une impulsion qui va dans le sens de la conception
des présidents des Etats membres.

d'un centre régional, des vases communicants entre institutions et responsables
nationaux; dans cette perspective, les actions de ces centres tendent & obéir & des
principes et régles communs; tout en faisant partie désormais d'un systéme régional,
ces structures autonomes pésent fortement sur le processus d'intégration de par leur
importance réelle, leur capacité de ddécision et d'action effective.

2. Certes, le probléme des structures nationales se pose en termes différents selon
qu'il s'agit d'intégrations entre pays développés (CE) ou entre pays en voie de
développement (CAE et UDEAC). Dans ceux-13 en effet, la capacité administrative n'est
pas en question, le probléme étant essentiellement celui de la coordination des capa-
cités existantes., En revanche, dans les pays en voie de développement et selon 1?
degré atteint, le manque de cadres techniques et les charges qui grévent 1l'appareil
administratif font que les demandes régionales provoguent une surcharge pour la
capacité nationale. De ce fait, la question de la capacité et de son aménagement en
fonction des téches lides au processus d'intégration revét une dimension nouvelle qui
dépasse largement le probléme de coordination.

e an%n, un des problémes les plus importants est celui de 1'exdcution des politiques
€T des Qe9isions ainsi prises. In effet, méme si les Etats semblent en mesure d'aboutir
des décisions communes, l'essentiel reste & faire car il s'agit d'assurer 1'application
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b) La deuxiéme relation que 1'on observe généralement est celle qui existe entre
la capacité administrative nationale et 1'efficacité de la coordination et de 1'élabo-
tion des positions communes. T ofch si la capacité administrative est élevée, les
probabilités d'avoir une coordination efflcace sont plus grandes. Autrement dit,
plus les structures administratives nationales sont développées, plus il y a de ohance
d'obtenir un travail préparatoire efficace ot une coordination effective. Cependant,
cette probabilité ne correspond pas toujours & la réalité observée. Ainsi par exemple,
dans le cas allemand, 1'administration est trds développée et elle témoigne d'une
haute efficacité; ce fait n'a pas empéché les ministres allemands de se trouver parfois
en contradiction, les -uns par rapport aux autres, . lors des negoc;atlons & Bruxelles.
La coordination n'a pas pu &tre efficacement imposée par un organe superleur -en raison
notamment de la décentralisation ministérielle qui demeure trés prononcée en Allemagne.
Aingi donc, le seul fait de disposer d'une structure administrative évoluée ne garantit
pas la coordination et 1'homogénéité des positions nationales.

En revanche, il 'est tout aussi probable qu'une capa01te administrative nationale
trés peu élevée rencontrera enccre plus de difficultés 3 participer au processus :
d'intégration et & élaborer des positions cohérentes. Cette difficulté sera encore plus
grande lorsqu'il s'agira de 1'exécution des décisions communes. C'lest 14 1'essentiel
de la problématique qui est propre aux pays en voie de développement qui sont membres
d'une intégration régionale.

c) TUne troisitme relation existe entre la conception de 1'intégration et 1'orga-
nisation du pouvoir national. En effet, le type de gouvernement et le régime politique
ont une influence directe sur les relations avec l'intégration régionale, sur le
contenu de 1'intégration méme. Il est probable ainsi que dans les régimes politiques
ot le pouvoir est concentréd dans un centre (président ou gouvernement) la cohérence
des décisions nationales soit plus facile & assurer que dans les régimes politiques
ol les gouvernmements et ministéres ont une grande autonomie et ol le pouvoir est
décentralisé. ILa similitude ou la dissemblance des régimes politiques dans une région
4 des effets sur les modalités d'organisation et de fonctionnement des mécanismes
nationaux et régionaux.

Ainsi par exemple dans la Communauté européenne, on observe une certaine
homogénéité des systemes et des conceptions politigues et une similitude quant &
1'organisation administrative. WNéanmoins, c'est dans les pays ol le pouvoir est le
plus clairement défini et concentré que 1l'action de coordination et le processus
permettant d'élaborer des déecisions nationales cohérentes sont le plus efficaces.
D'autre part, dans tous les pays de la CE, la consultation des intéréts professionnels
est trés développée et constitue une des caractéristiques de leur processus d'élaboration
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Un autre aspect qui se répercute sur 1'intégration régionale, est la conception
politique nationale qui tient a 1'écart, du moins dans certaines conditions, les
acteurs et les intéréts privés. Une conception semblable est reproduite au plan
régional. En effet, dans ces deux organisations ce sont les acteurs officiels qui
participent quasi exclusivement au processus de décision. Ies institutions peuvent
certes avoir des contacts avec les intéréts privés, mais elles n'organisent pas de
manidre systématique des consultations avec ceux-ci. C'est 13 une des différences
importantes que 1l'on observe entre la conception de 1'intégration et du processus de
décision dans la Communauté européenne, ainsi que dans les intégrations régionales en
Amérique latine (ALALE, Pacte Andin, Marché commun de 1'Amérique centrale) d'une part
et, d'autre part, la conception de ces rapports dans la CAE et 1'UDEBAC. Alors que dans
les premiers exemples, les consultations sont organisées de maniere réguligre, la CAEL
et 1'UDEAC n'admettent ces procédures que de menigre exceptionnelle., C'est ainsi que
le traité de 1'UDEAC prévoit la possibilité pour les différentes institutions d'inviter
en audience tel ou tel groupement privé. ILes contacts sporadiques y sont maintenus
avec la Chambre de commerce de 1'Afrique centrale qui est une des rares organisations
& posséder une structure régionale. In définitive, en observe une correspondance
assez fidele entre les conceptions et les organisations du pouvoir national et ses
projections au plan régional.
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15 Comparaison des mécanismes nationaux

La comparaison des mécanismes nationaux sera réalisée par groupements régionaux
d'abord; en effet, on peut estimer que les pays appartenant & 1 1 méme groupement sont
plus facilemept-comparables sous l'angle de mécanisme de décision que les pays appartenant
&4 des groupement différents. Ce n'est que sur la base de ces comparaisonsg intrarégionales
que l'on procédera ensuite & des comparaisons entre différents types de mécanismes de
décision, i comparaisons qui devraient permettre d'aboutir & une classification ou & une
typologie générale dégageant les caractéres de différents moddles de processus de
décision. Pour la clarté de 1'exposé, nous allons examiner d'abord les structures et
les modalités d'organisation dans les différents pays, c'edt-a-dire 1'aspect statique
du mécanisme national; ensuite, dans une deuxidme partie nous allons aborder ce méme
mécanisme sous l'angle de fonctionnement, c'est-a-dire sous son aspect dynamique :
c'est & ce titre que nous allons examiner les processus d'élaboration des positions et
des pelitigues natiocnales relatives aux intégrations régionales.

A, Modalités d'organisation nationale
l. Communauté européenne

Pour 1l'analyse des modalités d'organisation nationale dans la Communauté, il sera
procédé d'abord & 1'étude des structures existantes dans les vays fondateurs (les Six)
et ensuite dans les nouveaux membres, & savoir le Royaume-Uni, le Danemark et 1'Irlande.
De la sorte, on pourra voir dans quelle mesure les nouveaux membres ont su tirer des
legons et bénéficier de 1'expérience des membres fondateurs de la Communauté.

a) Les six pays de la Communauté européenne

En examinant la structure des six pays membres de la Communauté, nous avons
constaté que la différence essentielle &tait le degré de centralisation ou de décentra-
lisation des structures dans ces pays. C'est pourquoi la gradation observée sera
aussi une premiére échelle permettant de classer ces pays en partant du pays ou la
concentration est la plus forte, & savoir le France, pour aboutir aux pays ou la décen-
tralisation demeure assez grande, & savoir 1:Italie et 1'Allemagne.

1) La France. En France, la structure s'échelonne sur trals étages, & savoir le
niveau administratif avec le Comité interministériel et son Secrétariat général; le ‘
niveau ministériel ol le r8le principal est attribué au Ministére des affaires étrangdres
et au Ministére des finances et des affaires économiques avec des contributions des
ministéres techniques; et le troisidme étage, le plus élevé, qu'est celui du Président
de la République et du premier ministre.

Deux principes d'organisation fondamentaux ont été retenus : le premier consiste
dans la distinction entre aspects techniques et aspects politigues; les aspects
techniques sont du ressort du Ministere des finances et des affaires économiques,
ainsi que des autres ministdres technigues; par ailleurs, la coordination de ces aspects
techniques est assumée essertiellement par le Secrétariat général du Comité inter-
ministériel pour la coopération europdenne (SGCI). GQuant aux aspects politiques, ils
sont du ressort exclusif du Ministére des affaires étrangdres et, & un échelon supérieur,
du premier ministre, du conseil des minigtres, ainsi que du Président de la Républigue.
Cependant, cette distinction en apparence simple, risque de poser pas mal de probldmes;
c¢'est pourquoi, on a considéré que méme les affaires dites techniques ont des aspécts ou -
une dimension politiques, d'ol le rdle trés central gu'occupe le Ministdre des affaires
étrangdres dans le processus d'élaboration et de représentation des intéréts frangais
dans la Communauté européenne.,

ot - -

) i VAT Y Noneier PR~ sat saaietiAs namr



Le deuxiéme principe d'organisation concerne. leg structures internes des différents.
ministéres, ainsi que du Secrétariat général du Comité 1nterm1nlster1e1 : selon un
principe geﬁeralement admis dans 1'administration frangaise, on n'a pas ‘créé de véritables
structures pour ‘pépondre 3 la demande de 1'intégration européenne; par contre, chaque
structure éxistante a des agents ou des sous-sections qui ont compétence et responsa—
bilité des affaires communautalres, par ailleurs, dans chaque ministére, ainegi qu'entre
les mlnlsteres, on a créé des instruments souples et efficaces de coordination. Le
Secrétariat general “du Comlte 1nterm1nlster1el est l'exemple méme d'une telle structure
de coordlnatlon

1° Nivean intraministériel. Le Ministdre des affaires étrangeres a la compétence
exclusive dans le domaine politique; de ce fait, il contrSle 1l'élaboration pratiquement
de toutes les décisions au niveau national et en assure la représentation au niveau
communautaire. Le contrdle que le Ministére des affaires etrangeres exerce sur 1'élabo-
ration est un contrdle essentiellement politique. Il est assumé au niveau du ministére
par la direction des affaires politiques qui a compétence sur les problemes ingtitu-
tionnels et politiques. De son c6té, la direction des affaires économiques et financiéres
au ministdre a un service de coopération économique, dont une section des organisations
- économiques de 1l'Burope occidentale qui est chargée de suivre les affaires de la
Communauté économique. Cependant, pour les affaires économiques, financidres et moné-
taires et les autres problémes techniques, ¢e sont les ministéres compétents qui *
interviennent au premier chef, le Ministdre des affaires étrangéres apparalssant
davantage comme un passage obllgé ou une "boite aux lettres".

Dans les ministéres techniques, on ne trouve pas davantage d'organlsmes spéciaux,
mais chaque direction et chaque service ont tendu & renforcer et & étoffer les services
des relations extérieures et 3 assurer une coordination au sein du ministére par leur
intermédiaire. Au Ministere des finances et des affaires économique, deux directions
8 occupent principalement des affaires communautaires : la direction des affaires
économiques extérieures et la direction du trésor. Ia premlere diréction posséde une
gous-direction des affaires multinationales, ainsi qu'en son sein un bureau pour le
Marché commun. " Quant & la direction du trésor, elle a un service des relations exté-
rieures qui suit en particulier les affaires monétaires et financidres de la Communatité
européenne. Au sein du Ministére de l'agrlculture, un service du Marché commun:a été
institué en raison notamment de 1'importance que revét la politique agricole commune
pour la France. Cependant ce sont les services existants et pratiquement la plupart
des organes du mlnlstere qui participent & 1'élaboration des positions concernant la
Communauté europeenne. La coordination & l'1nterleur de différents ministéres -
technlques est assurée essentiellement par le service des relatlons extérieures. Selon
une regle fonctionnelle d'aprés laquelle 1'importance des services cdorrespond aux - '
demandes et aux besoins effectifs, ces services des relations: ‘extérieures ont vu
croftre leur importance et leurs effectifs.

2°  (oordination interministérielle. Selon Pierre Gerbet, la coordlnatlon
s'effectue d'abord & un niveau informel grice aux relations étroites qul ‘existent entre '
les différentes administrations et en particulier entre les personnes s'occupant des :
affaires cemmunautaires. De surcrolt, .cette. coordination est le fait également du i
Comité interministériel qui réunit le premler ministre et .les ministres intéressés.. ..
Cependant, depuis un certain temps, les réunions de ce comité au nivau ministériel se
sont faites assez rares et elles ont été prathuement remplacees par celles du Comité
économigue interministériel qul ont lieu tous les mardis en présence du premler mlnlstre,
mais aussi du Président. Le Comité qui s! occupe également des affaires communautalres,
définit des orientations generales de la pollthue communautalre ‘du Gouvernement ;
frangais et tranche tous les conflits qui peuvent surgir entre les dlfférents mlnlstéTES-
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Le Secrétariat du Comité interministériel est constitué d'un secrétaire géndral
et.d‘gne quinzaine de personnes. La fonction du secrétaire général est attribuée, en
rrincipe, & un haut fonctionnaire du cabinet du premier ministre. Ce Secrétariat
général du Comité inorministériel constitue le passage obligé .e toutes les affaires
tecimiques et administratives entre 1'adminigtration francaise et L'organisation
communautaire, qui emprunte en outre par la voie du Ministére des affaires étrangdres.
Ainsi, toutes les 1nstructlons technigues émanent de ce Secrétariat général, tandis que -
les instructions politiques ont leur origine dans le Ministére des affaires étrangéres.
Depuis 1962/63, le Secrétariat général exerce un contr8le assez strict sur tous les
_Tpports entre les fonctionnaires francais et 1l'administration communautaire; afin
d'assurer la cohérence des positions francaises, le SGCI organise régulidrement des
xgunlons de fonctionnaires compétents : ainsi, tous les mercredis le Secrétariat général
veunit les membres des cabinets et les chefs de service des ministéres intéressés; de
meéme, tous les-vendredis, ont tiew des réunions au niveau administratif le plus elevé
avec Ta, participationjdu directeur des affaires économigues du Ministére des affaires
h?ra@géres, du directeur des relations économiques extérieures du Ministere des finances,
aingi que du directeur du trésor du Ministére des finances.

La caractéristique essentielle des structures de coordition en France est
l'existence d'un instrument central de coordination & la fois souple et efficace; cet
instrument central de coordination existe et opére a la fois au niveau des adminis-
trations, au niveau des ministres, ainsi qu'au niveau le plus élevé du premier ministre

et du PreSLdent de la Hepubllque.

_) Paxs-Bas. 51 1}a structure de coordlnatlon et son artlculatlon hlerarchlque
en France sont soutenues et facilitées par le systéme semi-présidentiel, ces mémes
structures s'appuient aux pays-Bas sur un systéme décentralisé, ainsi gue sur des
cozlitions gouvernementales plus ou moins précaires Sur le plan structurel et procé-
dural, c'est le Ministére des affaires étrangéres qul occupe une position centrale
comme dans 1l'exemple frangais. Cette position a été renforcée au bout d'une longue
évolution par la résolution du cabinet du 9 mars 1972. Cependant, comme le constate
M. Sasse, cette coordination hiérarchisée est plus facile sur le papier. qu'en pratique.
Seion le méme auteur, le Ministére des affai: s étrangéres occupe effectivement cette
place centrale davantage dans 1'organisaticn gque dans la formulation de la politique
des Pays-Bas. Le méme auteur suggére une régle générale : plus un probléme devient
politique, plus le.r6le de coordination du Ministére des affaires étrangéres est
predominant. Plus un. nrobleme en revanche est technique, plus il appartient aux sphéres
des ministdres competents.

1°.  Niveau administratif. Avu nivean administratif aux Pays-Bas, ce sont les

structures existantes qui ont été aménagées pour pouvoir répondre & la demande provenant
de la Communauté européenne. Ainsi par exemple, au Ministére des affaires étrangéres,

: g€t la Direction générale de coopération européenne (DGBS) qui est au centre de
% act1v1te portant sur 1l'intégration. En effet, cette direction sert a la fois de

boite aux lettres" pour leg instructions adressees au représentant permanent, ainsi
que de lieu de rencontre de différents fonctionnaires appartenant aux divers ministeéres
intéressés (ces réunions sont hebdomadaires et- traitemt -des probldmes- courants) Par
ailleurs, au Ministére des affaires étrangdres, le directeur général des affaires
politiques est conceirné par les aspects politiques de 1l'intégration. Enfin, une inno-
vation a’ été constitude par la création d'un poste de secrétaire d'Etat aux affaires
Curopiennes dans le méme ministére. lLe Ministére des affaires économiques, et plus
vorticulidrement sa direction des affaires économiques extérieures s'occupe des
affaires européennes. Cette direction (BEB) est composée d'environ vingt fonctionnaires

qui sont chargés des affaires de la CEE. C'est elle qui, & c6té de son réle technique,
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un conseil interministériel de la politique commerciale (IRHP), conseil qui est présidé
par le directeur du BEB.

Dansg les autres ministéres, ce sont les directions de coogération internat}onale
qui ont la charge des affaires communautaires. Un exemple ipte?essant ?st ?elul de la
direction de la coopération économique internationale du Minlstere’de 1 ag?lcultur: i
gui a connu une expansion rapide au début et qui, ensuite, a assumé esseptlellemen ;
role de liaison et d'une sorte de "brain trust" du ministre. Au ?ur et a mesure que la
polifiqﬁe agricole s'est développée, ce sont les direct%ons ?echnlques qui ont gfls en
charge ces affaires, la Direction de coopération économique jouant surtout le rdle
de coordonateur.

'Outre'le congeil interministériel pour la politique-commerciale,‘lllex1sﬁe a un
niveau de hauts fonctionnaires une Commission de coordination pour 1'}n?eg?atlon
européenne, Cette commission, présidée par le gecrétaire d‘Etat’au Mlglstere des
affaires étrangeres, a comme suppléant le ministre des affaires économiques. Elle est
composée des hauts fonctionnaires ainsi gue du représentant pgrmane?? e? des @embfes't
de la représentation permanente & Bruxelles. Ainsi que son tlFre 1'indique, il s'agi i
essentiellement d'une structure de coordination qui a des réunions ?ens?elles, notammen
& la veille des Conseils & Bruxelles. Son rdle principal consiste 3 prepa;er %esl.
décisions des organes gouvernementaux. C'est aussi un instrument de coordination inter-
ministérielle au niveau administratif.

22 Coordination interministérielle aux niveaux politigue ou gc%vernemental. ;
A ce niveau, l'organe principal est le comité pour les affai?eg eurogeen?es.gu‘?oqsgl%t
des ministres (REZ). Il s'agit en effet d'un conseil ministgrlel ?estrelnt'qul de?lnl
surtout les grandes lignes de la politique des Pays-Bas. Ce'consell restrglpt, qui
parfois se transforme en conseil plénier, est composé essentlellgmegt du mlnls?rg
des affaires étrangéres, du ministre des affaires économiques, ainsi que de_s mlnlsﬁreg
techniques directement concerndés par les affaires communautaires: Lg consell;se’reunlt
& la veille des Conseils de Bruxelles. Outre les membres précitds, il comprend également
quelquesAChservateurs dont le représentant permanent, le‘diyecteur de_la DGES, le
directeur du BEB, .ainsi que le directeur génércal des Minlsteres_dgs flnances e? de
l'agriculture. A 1l'intérieur de ces conseils, les différents mlnlsteres tec@nlques
conservent une grande autonomie dans les affaires qui les concernept. -Malgré les
problémes que posent certaines affaires techniques qui‘dépenden? dlrect?ment des 5
ministéres compétents, le cabinet et le conseil restreint constituent 1 %nstrumen? 2
coordination gouvernementale aux Pays-Bas. Telle est la svructure relativement simple
de coordination aux Pays-Bas.

e Belgique. .Sous sa structure formelle, 1a’Be1giqﬁe.a développé un systeme
informel qui semble assez efficace. En effet, la differ%nce essentlelle‘egt?e la. ‘
Belgique et tous les autres pays membres de la Communauté, c'est sa prox1m%te du centre
de décision communautaire. Une deuxidme caractéristique des structures existantes
en Belgique, c'est leur évolution au cours des différentes périodes.

2 L'adaptation et coordination au niveau administratif. Selon les ?égles
appliquées dans d'autres pays, les différents ministéres belges_se sont.faCllemegt e
adaptés & 1'intégration européenne en développant surtgut certglgs services ou directio
générales consacrés aux.relations extérieures des differen#s mlnlgteres technlqugs.

Dans le Ministére des affaires étrangdres, c'est la directlan‘génergle Qes relatlces
économiques extérieures et la direction générale de la politique qui y jouent un rble
de premier plan. 3 :

et ] 7] A

Des le début de 1l'intégration européenne, 1'instrument essentiel de la coordination
au niveau administratif a été constitud par la Commission économigque intermationale
interministérielle (CEI) qui comprend les renrésentants des différents ministores ot
un secrétariat géndéral assuré par le Ministére des affaires économique. ILa Commigsion
a la possibilité de créer plusieurs groupes et sous-commissions de travail qui
remplissent une fonction importante de consultation technique. Depuis quelques années,
M. Davignon, chef du Cabinet du ministre des affaires étrangéeres, puis directeur de la
politique au méme ministére, a créé un groupe de coordination ad hoc. Ce groupe, gui
est composé de hauts fonctionnaires et du représentant permanent belge, se réunit une
fois par semaine sous la présidence de M. Davignon. Bien que n'ayant pas de pouvoir

formel, ce groupe exerce une influence considérable sur le cours des affaires
européennes.

28 Niveau interministériel gouvernemental . Au niveau gouvernemental, il existe
un Comité ministériel de coordination économique et sociale (CMCES) qui est présidé par
le premier ministre et qui regroupe, outre les ministres des affaires étrangéres et
des affaires économiques, tous les ministres compétents, Le représentant Permanent prend
aussi souvent part aux réunions de ce comité. Depuis quelques anndes, il s'est constitué
également un groupe d'euroministres convoqué par le ministre des affaires étrangéres.

Depuis que M. L. Tindemans préside le cabinet belge (1974), ce systéme est devenu
plus articulé. EBn effet, le Premier ministre a assumé personnellement la présidence
du CMCES qui constitue d&s lors 1'instrument de coordination effectif au niveau politique
le plus élevé pour les affaires de la Communauté européenne; simultanément, le comité
de politique étrangdre du cabinet, ainsi que le groupe des euroministres ont &té
supprimés. Désormais, la politique européenne belge est définie et coordonnde au
sommet gouvernemental par le CMCES. Les décisions prises par ce Comité sont obligatoires
pour tous les ministres. Au niveau administratif, ce sont la CEI et ses groupes, ainsi
que le groupe ad hoc de coordination qui, soit définissent les positions belges sur 1le
plan technique ou des affaires courantes, soit préparent les projets de décisions 3
1l'intention du Comité ministériel. Renforcé dans 1'ensemble, le contrdle politique au
niveau le plus élevé porte & la fois sur les décisions concernant la politique
européenne belge, sur les nouvelles structures et leur fonctionnement.

4) Le Tuxembourg. Ia dimension du pays, ainsi que de son appareil gouvernemental
semblent faciliter la définition et la coordination des politiques au Luxembourg.
Le mécanisme central est constitud par le Ministére des affaires étrangdres dont le
titulaire préside en méme temps le gouvernement. ILe MAE formule la position
luxembourgeoise en consultation avec les autres ministéres. A cet effet, il
réunit des goupes interministériels et des séances de travail & la veille des Conseils
de Bruxelles. Du fait des contacts fréquents entre les responsables de différents

ministéres et leurs fonetionnaires, la fonction de coordination est bien assurée par
les structures existantes au Tuxembourg. : : '

5) L'Italie. L'organisation italienne se caractérise par une décentralisation
assez grande qui maintient les pouvoirs autonomes de différents ministéres techniques.

1°  L'adaptation au nivesu administratif est assumée par les structures
existantes dans les différents ministores. Ia coordination entre les ministéres est
du ressort d'une réunion des directeurs généraux a laguelle participent tous les
ministéres,réunion qui est présidée par le directeur général des affaires économiques
du Ministére des affaires étrangéres.
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2°  Au niveau gouvernementai, la coordination es? Qe 1@ r93ponsabl11tetdu.00m%§§
interministériel pour:la programmation économioue, comité qui se compose de treize

dles affaires de leur compétence.

ministres réunis sous la présidence du premier ministre ou du minis?ré'du‘buﬂggt.
Comme au niveau administratif, ici aussi le linistére des affaires gtrangeres joue un
r6le important. Cependant, les autres ministres ont beaucoup de pglqs Potammgn? dang
Cette autonomie des différents ministéres, 3?1nt§

a 1'instabilité des coalitions gouvernementales, explique une certaine incoordination
au niveau des positions de L'Italie. oot s

g ” 0 . - . -’ . '
6) L'Allemagne. Outre le principe de décentralisation ministérielle, c Q?t une
structure & prédominance bicéphale - Ministére des affaires étrangdres et Ministdre
des affaires économiques - qui caractérise 1'organisation en Allemagne.

0l Coordination au niveau administratif. Deux structures se profileﬁt’éfce
niveau : d'une part le Département E au Ministére de 1!économie qui est 9ha?ge de?
problemes européens. C'est de ce centre administratif que partent en principe, d'une

- maniere exclusive, les instructions adressées & la représentation permanente &

- Bruxelles. Le Département E s'entoure de différents groupes de consultation.

I1 est
également en relation avec la Section de politique commerciale au Ministdre des
affaires étrangeres.

D'autre part, il existe un groupe de hauts fonctionnaires (Kreis der Euroga.
Beauftragten) qui se réunissent toutes les tro%s ou quatre’semalpes sous la pre51ggnc:
du responsable de la section europdenne au Ministére de 1fegon9m1e ou de son sugg éant,
le chef du Département pour les affaires européennes au’Mlnlstere des affalrgshetrangeres.
Ce groupe réunit tous les ministéres, ainsi que le représentant permanent adjoint.

Par ailleurs, au niveau administratif le plus élevé, il existe un’Comité de§ :
secrétaires d'Etat pour les affaires européennes. Ce comité est composé qes gsecrétaires
d'Etat responsables des affaires communautaires auprés du Chancelier fe@eral,‘du

inistére des affaires étrangéres et des Ministéres des finaqces, de 1'econom}ef d?
l'agriculture. Le secrétariat du comité est assuré par le Depa?tement B Qu Minlst?§§
de 1l'économie. Depuis 1974, le secrétaire d'Btat pour les g?fa;res européennes a eté
élevé au rang de ministre 4'Etat, qui est membre & part entlera~du cablnetr

Au plan structurel, le Ministére des affaires étrangdres occupe éggl@ment une
position centrale : ses sections politicues et commerciales ont une pos%tlop c}e dans
ces domeines respectifs. En outre, sa position a été également renforcée par la
présence d'un secrétaire d'Etat aux affaires européennes. Dgns 1a struc?u?e gctuelle
néanmoins, le partage entre le Ministdre des affaires étrgggeres gt le Ministére des
affaires économiques ne semble pas &tre réalisé d'une manidre claire.

2° La_coordination gouvernementale. Afin d'assurer une meilleure cgo;dinatlon
des positions du Gouvernement allemand ainsi que }a’définiﬁion d'une_s%rg?egle’ s 3
européenne globale, le Gouvernement fédéral a décidd dg créer un Clete:m%nister%e pou
la politique europdenne en 1973. C& comité est’compo§e du Q@@gggllar_fede¥a% qui en
assume la présidence, du ministre des affaires etrangergs qui en estgle pr951den .
suppléant, ainsi que des ministres de l'économie,.dgs.flnances,‘§e 1_agr19ulture,l u.
travail, de la défense ¢t du wministre sans portefeuille %e\l'offlcg @e la ‘chancellerie.
Le Président de la Banque fédérale est également autorisé a y pa%th&ger: ,Da?gwla
réalité, ce Comité ministériel restreint pour les affaires européennes nia\qu'ung
fonction marginale étant donné que le cabinet en tant gue tel a abé amené a s'occuper
des affaires européenmes. On constate en réalité que les affaires europdennes ?ont
inscrites d'une maniére permanente & son ordre du jour @epuis 19Z3. En conclusion, le
systéme structuel en Allemagne apparait plutdt compliqué et le rdle de chacun de ses

éléments pas clairement A5fini : ! ! B W A e
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Les trois nouveaux membres

7) - Le Royaume-Uni. ILa structure admiristrative et gouvernementale au Royaume-Uni,
comme dans les deux autres nouveaux membres, s'est adaptée aux affaires européennes de
la Communauté lors de 1a négociation avec celle-ci. Tn effet, ayant été appelés

- ‘& négocier par trois fois avec la Communauté, & savoir en 1961/63, en 1967 et en 1972/73,

les structures institutionnelles de ces trois pays ont subi progressivement une adapta-
tion aux problémes et aux demandes de la Communauté. Les structures au Royaume-Uni

se rapprochent le plus par leurs principes d'organisation des structures frangaises.,

En effet, les Britanniques ont cherché A tirer des legons de 1'expérience frangaise qui
apparaissait comme un moddle efficace pour le fonctionnement de 1'administration et du
gouvernement national. Ce qui caractérise ces structures, c'est une forte centralisation,
ainsi que le r8le prépondérant Joué par le Foreign Office. Dans 1la période marquée

par le premier ministre Heath qui était autrefois chef de la délégation britannique
lors de la premidre négociation avec la Communauté, la politique européenne n'est pas
pergue comme étant réductible i 1a politique étrangdre; néanmoins, le Ministdre des
affaires étrangdres joue le rdle de porte-parole au Conseil général 3 Bruxelles et,
vartant, constitue un rouage central de transmission. (i e

i Au niveau de 1'administration. Ie Ministére des affaires étrangéres comprend
un département de 1'intégration européenne qui est subdivisé en deux sections, 1'une
s'occupant des affaires extérieures de la Communauté et 1'autre s'occupant des affaires
internes a la Communauté européenne., Cette structure existe d'une maniére officielle
depuis 1973. Ce département EIT est en contact constant avec 1a représentation
permanente et c'est par lui que transitent 1a plupart des informations concernant l1a
Communauté européenne, ainsi que les instructions 3 1'intention de la représentation
permanente. Ces dernidres sont passées au crible par la section européenne de 1'0ffice
du cabinet. En outre, il existe au niveau des hauts fonctionnaires un Comité officiel
pour 1'Europe qui se réunit une fois par semaine au niveau des sous-secrétaires d'Etat
appartenant & tous les ministdres intéressds.

En troisitme lieu, il existe également vne Unité européenne (Buropean Unit) qui
constitue un trait original de 1'organisation au Royaume~Uni : cette unité, composée
des hauts fonctionnaires provenant de divers ministdres et attachés 3 1'office du
cabinet, a pour fonction de Adfinir une stratégie européenne 3 moyen terme. Par ailleurs,
cette unité a pour téche de résoudre les divergences qui peuvent surgir & propos des
questions controversdes avant de les porter & la connaissance du Comité ministériel.
I1 faut souligner.quehla.Grande-Bretagne est le premier pays membre 3 avoir institud
un Comité interministériel de programmation & moyen terme. i :

2 Au niveau gouvernemental . Les structures essentielles au niveau gouvernemental
sont le premier ministre,le cabinet et le Comité ministériel.le Comité ministériel pour
I'Burope est composé, selon leg besoing, de ministres concernds faisant partie du cabinet ou
des ministres juniors. Il est présidé par le Chancelier du Duché de Lancaster qui depuis 1972
fait partie officiellement du cabinet. Son rble est de formuler la politique britannique
& 1'égard de la Communauté et d'en assurer la cohérence. A ce titre, le Comité
ministériel pour 1'Burope jouit d'une grande autonomie, n'étant rattaché & aucun
minist ére etayant une responsabilité directe & 1'égard du cabinet. Son infrastructure
administrative, pourtant modeste, est assurde par la section européenne de 1'office du
cabinet, ainsi que par un personnel fort restreint. Le Comité ministériel se réunit
fréquemment et toutes les fois que le besoin s'en fait sentir. Il est en contact direct
avec le cabinet et le premier ministre auxquels il présente des rapports réguliers sur
les problimes européens.




Cette structure a &été modifide par le Gouvernement Wilson dés mars.1974. -Un comité
chargé de la stratégie europdenne a été institué pour la renégociation des traités
de Rome. Ce comitd est présidé par le premier ministre et composé du ministre de
1'intérieur, du.Chancelier de 1'Echiquier,.des ministres dv travail, de 1'agriculture
et du commerce, du Chancelier du Duché de Lancaster, ainsi que du ministre de 1'industrie.
Par ailleurs, un comité des questions européennes a remplacé le Comité interministériel
pour 1'Burope. A la différence de ce dernier, le comite des questions européennes est
présidé par le ministre des affaires: étwvangéres. Dés lors, toutes les affaires impor-
tantes de la Communauté sont de la resgponsabilité du ministre des affaires étrangeres
.dont dépend le ministre des affaires europdenmnes qui ne fait pas partie du cabinet.
Ainsi qu'il ressort de ces nouvelles structures, la position prédominante du Ministere
‘des: affaires étrangtres y a été encore renforcée. ;

8) Le Danemark. Dans 1'ensemble, la structure danoise suit le moddle existant
dans les autres pays membres.

L9 Av niveau administratif, un comité des fonctionnaires chargés des affaires
de la Communauté europdenne constitue le rouage central. Ce comité est présidé par le
chef de la section du commerce extérieur des affaires étrangéres et il comprend les
responsables des sections de 1'économie, de 1l'union douanidre et des douanes, du trésor,
du commerce extérieur et de l'agriculture, le chef de 1'office du premier minigtre ainsi
que celui de la section juridique du Ministdre de la Jjustice. Ce comité, qui se réunit
une fois par semaine en principe, étudie les guestions relatives 3 la ‘Communauté
européenne (propositions de la Commission et autres documents). Son secrétariat est
assuré par la section du commerce extérieur du Ministére des affaires étrangeéres.

I1 existe en outre vingt et un sous-comités au niveau administratif. Les fonctions
et les structures de ces sous-comités sont calquées sur les principales structures de
la .Commission et les principaux groupes de travail du Conseil et du COREPER. FEn moyenne,
le nombre des membres dans ces comités et sous-comités varie de deux & neuf. Deux
caractéristiques de ces soug-comités sont & signaler : d'une part, les représentants
de la section du commerce du Ministére des affaires étrangtres gidgent dans chacun de
ces sous-comités; d'.atre part, les sous-com! tés comprennent, outre les membres
officiels, fonctionnaires et experts des ministéres intéressés, des représentants et des
porte-parole des groupes d'intérét. )

2 M niveau gouvernemental, il existe un comité du cabinet pour les affaires
communautaires, GCe comité se réunit une fois par semaine sous la présidence du ministre
duv. commerce extérieur, le premier ministre en étant membre au méme titre que les autres
ministres. Le secrétariat de ce comité gouvernemental est assuré par la section du
commerce extérieur du Ministére des affaires étrangéres.. -

. 9) L'Irlande.. Te mécanisme en Irlande est relativement simple : il est bati sur
le réle central que remplit le Ministére des affaires étrangéres. i e !

1°  Au niveau administratif, c'est essentiellement la section de la Communauté
européenne du Ministére des affaires étrangdres qui est chargée de s'occuper de la
préparation et du travail quotidien.

2°  jAu niveau gouvernemental, le cabinet lui-méme délibere et formule la politique
du pays. Le seul effet structurel que 1'adhésion de 1'Irlande a la CE a eu, '
est celui de 1l'accroisgsement du nombre d'effectifs de la section de la CE
au Ministére des affaires étrangéres. Pour le reste,comme au Iuxembourg, les réunions
interministérielles au nivean administratif ont lieu selon les besoins. Ces réunions
ne revétent pas une forme institutionnalisée.
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Les représentations permanentes des pays membres de la CE

i 1aLgO;§£§:izqtatlon’permanente constitue une structure commune & tous les pays membres
g exceetguropegnne. Lg chef de la ¥epré§entation permanente est pour tous les
e °p 1on pres, un diplomate du Ministdre des affaires étrangdres; le chef
R eg: e%ent, dans }% plupgrt Qes cas. Pour tous les pays membres, il s'agit
gl 0 mportant dans la hlergrghle diplomatique. Ces postes sont généralement

cupés par des ambassadeurs qualifids auxquels on assure une certaine durée. L'impor-
tancg de ce pos#e peut &tre mesurée par les accds que ces représentants permanents ont
aupres des premiers ministres, voire des présidents des pays membres.

. Togt en étant commune & tous les pays membres, cette structure a des caractéristigues
qul varient d'un pays & 1l'autre. Deux caractéristiques principales concernent d'une
pgi?, le n9mb?e de membres d'une représentation permanente et, d'autre part, sa compo-
:1 1gn. AlﬂSl par exemple, le nombre des membres varie de six pour le ILuxembourg a

rente-huit pour 1'Allemagne fédérale. Ia délégation italienne compte trente et un
mgmhres, celle du Royaume-Uni 36 alors que les délégations moyennes, mais importantes se
81tuen? gutour d'une vingtaine (France, Belgique, Pays-Bas). Du point de vue de la
c?mp051tlon de ces délégations, une certaine variation peut &tre observée : dans

1 ense@ble,_tous les représentants permanents sont issus des Ministéres des affaires
itrange?es; cepe@dant, quelques exceptions notables sont constitudes par 1'exemple

?1ge ol le represen?ant permanent appartient au Ministére de 1'économie, ainsi que dans
1 exemplg allemand ot 1'adjoint du représentant permanent appartient au méme ministére
Les ?ep?esentants permanents hollandais ont tous occupés des hautes fonctions dans la ;
Commission de la Communauté européenne (ainsi M. Spirenbourg qui était auparavent

memb?§ de la Haute Autorité est devenu ensuite représentant permanent de son pays). Un
deux1§me’aspect est la part du Ministdre des affaires étrangdres dans la représentation
des @lfferepts Pays : ainsi par exemple, cette part est d'environ un tiers dans la
r?presgntatlon gllemande, frangaise et italienne, de plus de 50 % dans 1'exemple de

il ;tall? et enf}n @e lOQ % pour le Luxembourg. Cependant, bien que les proportions
301ept_a peu pres 1dept1ques dans les cas allemand et francais, le rble des fonctionmnaires
u. M%nlsterg des affaires étrangéres varie dans les deux représentations : ainsi, dans la
représentation francaise, ils Jouent un réle central alors que dans la représentétion
allemandelleurs ?fforts se concentrent surtout sur les relations extérieures de la
Commqnautg europeenne. Outre le Minigtére des affaires étrangéres, les autres ministéres
r?pregentes sont les Ministéres des finances, de 1'économie, de 1'industrie, de
itagrlgulturei des tra35ports ainsi que les Ministéres du travail, des affaires sociales
= e la sante§ et enfln,.dans certains cas, les Ministéres ou les commissariats 2a

. ene¥g%e»atomlque. Derniérement, 1'importance des ministéres s'occupant des problémes
eqe%get%ques (Ministere de 1'énergie ou autre) commence & se faire sentir dans les
@elggatlons permanentes. Dans 1'ensemble, les structures des R.P. 3 Bruxelles-ébni
intimement lides aux structures administratives et gouvernementales qui existent
dans les différents pays membres de la Communauté européenne i
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II. Les modalités d'organisatioh Wationals dansg la Cofimtmanté de 1t Afrique de I'Est

wr - et dans 1'UDEAC

a) - Commumnauté de 1'Afrique de 1'Est (CAE)

A 1'origine, les rouages -de coordingtion, notamment des bureaux chargés des affaires
de 1'Afrigue de 1'Blist, étaient placés au minigtére du trésor. Avec la création de la
structure actuelle de la Communauté de 1'Afrique de 1'Tst (et le rdle joué par les
présidents des pays membres, le noyau central de coordination a tendu 3 se déplacer
vers les cabinets présidentiels (Office du président). A titre d'exemple, c'est dans
- L'office ou le bureau présidentiel que se trouvent réunis les groupes de travail chargés
de maintenir la liaison avec la Communauté de 1'Afrique de 1'Est. Ces groupes sont
composés des conseillers provenant de différents ministéres et organisés autour d'un
responsable du cabinet ou du bureau présidentiel. Ainsi donc.le rdle principal est.
dévolu au nivean politique au président et au cabinet gouvernemental et au niveau
administratif au bureaw du président et aux conseillers de différents ministéres qui
constituent un réseau autour de ce cabinet présidentiel. Le noyau permanent au
cabinet présidentiel est constitué de deux ou trois personnes en Tanzanie et de
quatre & cing personnes au Kenya. Fn conclusion, ce sont ces bureaux présidentiels qui
constituent les principaux organes ou instruments de liaison avec la Communaule. de
1!'Afrique de 1'Est en dehors des rapports qui s'instituent par 1'intermédiaire des
ministres communautaires. Ce sont sussi les principaux instruments de coordination.

A différents niveaux en effet, se sont constitués des groupes de travail et des

comités qui réunissent, selon les matieres, les responsables de différents ministéres
qui. participent aux conseils et aux commissions de la Communauté. 3 ministere de
1'économie, des finances, du développement ou de 1'industrie, ainsi que différents
instituts publics, bangue centrale, etc. C'est ainsi que se sont constitués des

réseavx relativement restreints de persomnes qui, depuis des années, s'occupent des
affaires de la Commmauté. Cette structure semble donner satisfaction en Tanzanie ainsi

" qu'au Kenya. Selon certains observateurs, les structures administratives et gouverne-
mentales sont encore mieux intégrées au Kenya. Quant 3 1'Ouganda, étant donné la
gtructure actuelle du régime politique et le rdle personnel du président, il semble que
dans ce pays aussi le bureau présidentiel joue un rble prépondérant. Néanmoing, la

“structure est bien moins définie et 1'efficacité de son action moinsg satisfaisante.

La Communauté de 1'Afrique de 1'lst offre une autre particularité : les ministres
communautaires proposés par les présidents des pays membres et nommés par 1'Autorité,

- ilg résident au siége de la CAE, tout en participant régulidrement av cabinet des
ministres qui traitent des affaires communautaires. Il s'agit 13 d'une structure
originale car ces ministres ont une double fonction . : une fonction éminemment commu-
nautaire avec des responsabilités qui concerment la-Communauté de 1'Afrique de 1'Est
et une fonction de rouage de transmission des volontés nationales dans la Communauté.
C'est dire que les ministres ont une double loyauté & la fois communautaire et nationale.
Par leurs actions au plan national, ils contribuent certainement & la fois & une bonne
connaissance des affaires communautaires et & leur examen approprié au niveau
gouvernemental le plus élevé. La présence des ministres aux conseils gouvernementaux
offre d'autre part maints avantages : ils s'informent sur les intentions des
gouvernements, en méme temps ilg informent directement les gouvernements; de cette fagon
ils facilitent une vue plus communautaire des problemes qui se posent. Ils ont ainsi
une position privilégiée qui leur permet d'oeuvrer en faveur de la Communauté; mais en
méme temps, cette position les ameéne parfois a défendre (indirectement) les intéréts
nationaux au sein de la Communauté bien qu'ils tiennent leurs mandats de 1'Autorité et
qu'ils soient responsables envers elle seule. De toute maniére, cette institution
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de 1'UDEAC, ces réunions interministérielles n'ont pas un caractére formel et
institutionnalisd. Au niveau politique, c'est le président et le secrétariat général
de la présidence qui assument la responsabilité finale. Ce sont eux qui exercent par
conséquent un contré.e politique sur la définition des positiois nationales dans
1'UDEAC, SR . :

Dans les quatre pays examinds, il apparait clairement que le rdle politique
central est rempli par le chef de l'exécutif et son secrétariat général. Par ailleurs,
au plan de 1l'étude et de la préparation administrative, le rble essentiel est assumé par
le ministére de l'économie ou du plan et & titre exceptionnel dans la République
centrafricaine par le ministére des finances. Cependant, on constate que méme au
niveau des réunions interministérielles de fonctionnaires et diexperts des directions
intéressées, un représentant ou un conseiller de la présidence y prend part pour
assurer la liaison avec le président. Il est intéressant de constater qu'une évolution
s'est produite dans la plupart des pays membres de 1'UDEAC a 1l'exception de la
République centrafricaine : en effet, désormais se sont les ministéres économiques qui
sont chargés de la coordination et des responsabilités principales en relation avec
1'UDEAC, ces ministéres ayant remplacé les ministéres des finances. Cette évolution
peut &tre interprétée de la maniére suivante : au début de 1'UDEAC, les domaines
essentiels étaient ceux des douanes et de la fiscalité; or, & l'heure actuelle ces
domaines connaissent un rythme de croisiére; en revanche, ce sont les problémes de
1l'intégration économique qui constituent la tAche principale de 1'UDEAC. L'importance
croissante des problémes économiques qui constituent la dynamique méme de 1'intégration
en cours dans 1'UDEAC, explique en partie du moins, la substitution des ministéres
de 1'économie, du plan ou du développement au ministére des finances. Les ministeéres
des finances du fait méme de leur participation au comité de direction et de leur
r6le dans 1'UDEAC continuent & occuper une place importante am c8té des ministéres
économiques, Il n'en demeure pas moins que se sont ces derniers qui ont la charge
principale de la coordination des positions nationales dans le cadre de 1l'intégration
régionale centrafricaine. il
Un dernier rappel : comme dans 1'exemple de la Communauté de 1'Afrique de 1'Est
ici également, la hidrarchie du pouvoir réel dans les différents pays membres est.
respectée; en effet, se sont les présidents et leurs collaborateurs qui ont le
contrSle politique, Ce contrdle se manifeste notamment par la présence des délégués
ou conseillers présidentiels aussi bien aux réunions av niveau national, qu'aux réunions
des commissions d'experts ou du comité de direction, et parfois méme du conseil des
chefs d'Etat de 1'UDEAC. La présence d'un nombre limité de fonctionnaires ou de
responsables politiques dans les différents rouages et & propos de.différentes
activités de 1'UDEAC, garantit une certaine continuité et une coordination au niveau
national. Dans 1'ensemble, cette coordination semble assez bien assurée dans les
pays membres de 1'UDEAC, 3 1'exception peut-&tre de la République centrafricaine.
Dans ce dernier pays, le probléme ne se pose pas au niveau de la coordination mais au
niveau de la compétence et de la permanence des cadres supérieurs de 1'administration et
du gouvernement. oo

B. ,Elaboration des, positions et des politigues nationales

1. Communauté européenne

En principe, 1'élaboration des positions et des politiques nationales est au
départ l'oeuvre des administrations nationales et ensuite celle des organes gouverne—

mentaux et des responsables politiques. Dans les intégrations régionales économiques, v

la difficulté essentielle provient du fait g e les secteurs couverts par cette i

intégration sont fort diversifids; ceci implique la participation de nombreux ministéres@

el g

fonctionnaires et experts. La coordination entre ces divers acteurs qui participent a
1@ p?éparation et & la formulation des positions nationales devient d!autant plus
Q1fflc}le que la distinction entre les probldmes politiques el les aspects techniques,
economiques et autres, est quasi impossible & faire d'une manidre claire. Lorsqu'il
?'ag}t de questions trés importantes & contenu ou & portde politigques (problémes
institutionnels, coopération politique, union européenne), il y a tendance de la part
des organes politiques suprémes (président ou gouvernement) & donner des directives.
Les m%nlstres responsables et les administrations et experts interviennent ensuite

e? preparent les projets de décision dans le cadre de ces directives. Cependant, si les
dlrgc?lves ne fixent pas certaines options assez clairement, la marge d'action des
administrations et des experts demeure assez grande. Dans ces conditions, le probléme
de 1s cgordination se pose étant donné qu'il y a des possibilités de contradiction
entre diverses administrations chargées de préparer ces politiques ou ces positions.
L'exameg du fonctionnement proprement dit des processus aboutissant 3 la formulation
des p931tions et des politiques nationales devrait nous permettre de voir plus
concretement comment les différents pays ont cherché 3 résoudre ces problémes.

' Fragce. La formulation des positions frangaises passe par plusieurs stades : tout
d.ab?rd il y a une coordination informelle qui s'effectue entre les administrations de
dlffgrents ministéres. Des contacts directs entre les fonctionnaires qui s'occupent des
affglres européennes dans les différents ministdres permettent souvent des consultations
rapides et une premidre ébauche de positions communes. Cette coordination informelle
est complétée par celle dont a la charge le comité interministériel qui, en principe
avec }a collaboration de différents ministéres intéressés, prépare toutes les décisiéns
tgcpnlques : les instructions techniques émanent nécessairement du comité interminis-
tériel; néanmoins, le ministdre des affaires étrangeres intervient méme & ce stade dans
la mesure ot plus d'une décision ou position technique a des implications de type
pgl%tique. En revanche, lorsqu'il s'agit des positions plus politiques, c'est le
ministére des affaires étrangdres qui prépare les positions frangaises., Ainsi donc,
le secrétariat général du comité interministériel et le ministdre des affaires étrangéeres
constituent tous deux des passages obligés de toutelinformation, instruction ou décision
entre l'administration frangaise et 1'organisation communautaire. La différence du point
de vue fonctionnel c'est gque le rdle du comité interministériel est surtout important
lorsqu'il s'agit des affaires et des problémes techniques; dans ce cas-13, le ministére
des affaires étrangdres n'est qu'un rouage de transmission; si dans ces affaires,
1:oEposi?ion ou la divergence entre divers ministéres ne peut pas &tre surmontée & ce
niveau, a ce moment-1la interviennent les niveaux gouvernementaux supérieurs, & savoir
le premier ministre et le conseil des ministres, voire méme le Président de la
Bépublique. Dans ces affaires controversées, tant le secrétariat général du Comité
interministériel que les directions du ministére des affaires étrangeres, remplissent
davantage un rdle d'organe de préparation que de décision et ont une fonction de support
adninistratif pour le travail qu'accomplissent le gouvernement et les autres instances

‘politiques. Il en va de méme pour des affaires politiques dont la charge principale

revient_ag ministere des affaires étrangéres : si le ministdre est en mesure d'é&laborer
des p051?1ons qui sont facilement approuvées par le gouvernement, le premier ministre
e? lg Président de la République, ce rdle est plus substantiel; en revanche, lorsqu'il
8 %g}t des questions controversées ou hautement politiques pour lesquelles un arbitrage
gre51d?ntiel est nécessaire, la direction politique du ministere des affaires
étrangdres ag?t comme un ingtrument administratif, de préparation et de secrétariat.

pe toute manidre, tout ce processus de formulation de décision est tres centralisé. Les
1nsﬁ?uctions qui sont adressées & la représentation permanente francaise passent d'une
maniere obligée par le comité interministériel et sont. transmises par le ministére

des affaires étrangdres. '
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Un autre rdle trds important que remplit le secrétariat général du comité inter-
ministériel est celui du contrdle de tous les rapports entre les fonetionnaires frangals
et les administraticas communautaires; en effet, si au début 1 s fonctionnaires frangais
qui participaient & différentes réunions convequées par le Commission avaient urne suznde
marge de liberté et d'indépendance, cette situation ne s'est pas perpétuée aprés 1962,
le Général de Gaulle estimant quelque peu dangercux le "copinage technocratique" au
niveau communautaire. Pour mieux exercer cc contudle, le SGCI désigne les experts
frangais qui participent aux réunions & Bruxelles; par ailleurs, il centrelise toutes
les dirvectives et les instructions dont ces experts sont munis. On nout donc se demandexr
si & propos des experts frangais réunis par la Commission on psut encore parler 4'erports
a "titre personnel cu privé"; ainsi donc, dés le départ, les experts frangaisg a Bruxelles
semblent présenter une certaine homogénéité de points de vues. Certes, leur position
n'est pas encore figde & ce stade; il n'en demeure pas moing gu'elle détermine dens una
certaine mesure les phases ultérieures notamment celles de type administratif, les
arbitrages politiques pouvant évidemment modifier cette attitude.

BEn conclusion, on constate gque pour les affaires administratives, le SGCI joue

un rile fondamental a'organe de préparation et de coordination, organe par lequel

passent et d'ol émanent toutes les instructions teclniques; cet organe agit néanmoins,

en liaison avec le ministére des affaires étrangeres et subit différents arbitrages au
niveau du Président, du premier ministre et du gouvernement. S'agissant des affaires
politiques, le rdle du ministere des affaires étrangeres devient primordial; c'est luil
qui remplit les fonctions principales de coordination et de préparation de positions
nationales qui seront arbitrées par le premier ministre, le gouvernement et le Président
de la République. De l'avis de tous les observateurs, ce processus d'élaboration et de
formalation de politique nationale est & la fois efficace et souple; il garantit en

effet une unité de position de la France sur les divers probldmes communautaires. Du fait
méne de cette grande cohérence, la Frarce a un grand poids dans les négociations
communautaires ainsi que dans la préparation des décisions. Cette cohérence est également
facilitée par le travail d'équipe qu'accoumplit la Représentation permanente frangeise
- & Bruxelles. Le représentant permanent et son adjoint, ainsi que les autres membres de
cetle représentation premnent part régulierement a des réunions qui ont lieu a Paris

a divers niveaux : ‘

' Ainsi, & tous les niveaux, aussi bien & Paris qu'd Bruxellies, la France manifeste
une treés grande cohérence dans ses points de vue sur les affaires communautaires. Sorn
gysteme semi-présidentiel et sa centralisation administrative sont des facteurs
essentiels qui facilitent la coordination et 1'unité de vue. Si ce modéele de forwulation
des nolitiques nationales garantit une trés grande efficacité et une excellente
protection des intéréts frangais, on peut se demander si c'est la formule la meillcuwe
du point de vue communautaire. En =ffet, cette unite de vue semble faveriser le maintien
d'une position nationale et, partant, rendre plus difficile du point de vue sociolcgigue
et politigque, une intdgration réelle non seulement de différents domainez mai. dgalement
des acCauinistrations des pays membres de la Communaute. ;

Pays-Bag. Tout en assurant une bonne coordination dans 1l'ensemble, le processus
aux Pays-Bas ne connait pas la méme centralisation et la méme efficacité. En effet,
les Pays-Bas connaissent un systéme beaucoup plue décentralisé ob les différents
ministéres techniques disposent d'une grande autonomie. Au niveau de la préparation
administrative, ce sont les deux ministeres des affaires étrangeres et des aifaires
économiques qui remplissent un r8le central : selon le professeur Sasse, 1'évolution
gui s'est poursuivie depuis la fin de 1970 a conduit & un renforcement du rdle de
coordination du ministére des affaires étrangeres, tant an niveau ‘de 1'élaboration

que de l'exécution des .politiques communautaires. Cependant, il s'agit 1a daﬁéntage
d'une structure organisationnelle que d'un processus de formulation‘des politiques.

Ep effet, . lorsqu'il: s'agit de formuler leg politigues pour-iouteé les matigres ébono—
niques, @onétaires,ffinanciéres, agricoles, se sont:les minigtéres compétents et en
part;guller le ministére des affaires éeonomiques gui ont-une-fonction—primordiale a
remplir. Tant 1'un que 1'autre de ces deux minigtéres remplissent ces fonctions en
collaboration étroite avec d'autres ministires techniquesj S'il s'agit des affaires
coumanﬁeg ou de routine, c'est la DGIS du ministére des affaires étrangdres qui, en
congulﬁat?on avec les différents:ministéres techniques, élabore au cours de Ses,réunions
hebdqmada%res des instructions. [ie BEB ainsi que 1'IRHP interviennent souvent lorsqu'il
s'agit d'eélaborer des décisions portant sur-les affaires économiques et ‘techniques.
Concernan? des problémes importants ou de portée politique, la préparation des décisions
est assumée par la commission de coordination pour 1'intégration européenne. Cet

organe important de préparation et de coordination auquel participent le représentant
permanent gt certains membres de la représentation Permanente, n'a pas de pouvoir
f?rmgl obligatoire mais a un pouvoir réel ecar il prépare des textes et des résolutions
aingi qug.des notes. explicatives qui sont envoyés & tous les ministéres; il semble que’
ce travail préparateire exerce une grande influyence sur les positions définitives des
ngs—Bas; Leg_affaires‘trés importantes ou politiques sont adressées au REZ qui, au
niveau pgllthue a'la charge de-prendre des décisions finales. Cependant fort séuvent
ce cogsell restreint s'élargit aux membres du cabinet; en effet de nombreuses affaires
europeennes figurent & 1'ordre du jour du cabinet,

.Lgrsgue le consensus général est obtenu & ce niveau, les affaires sont renvoyées
au ministere compdtent povr examen détaillé et la; préparation technique. Ces minigteres
congervent une grande autonomie sur le plan technique. Cette autonomie se répercute
n9t§mm?nt~dans le comportement et les activités des fonctionnairves et experts des
ministeéres techniques qui se rendent aux réunions convoqués par la Commission &
Bruxelles. Contrairement & ce que nous avons observé pour ‘la France ou la coordination
concerne également ces experts nationaux, le contrdle de 1'activité des experts par un
organisme central est tres difficile & exercer. Néanmoins, malgré cette décentralisation
asse? ?or?e et.la rivalité qui existe entre le ministire des affaires économiques et
le mlnlgtgre des affaires étrangdres, on a rarement constaté des contradictions dans
les positions exprimées par les différents représentants des Pays-Bas au Conseil &
Bruxelles. Si ce mécanisme donné de bons résultats dans un pays & dimension moyenne
ce n'est pas-forcément un moddle & suivre dans les pays plus grands ol les intéréts,
risquent d'étre plus diversifids et plus contradictoires. Bn effet, les contacts
personnels entre les fonctionnaires et les responsables sont suffisamment fréquents aux
Payg-@as Pour assurer un minimum de vues communes qui, par ailleurs, se trouvent
facilités par 1'existence des intéréts nationaux relativement clairé.

Un gutre'point important reste & souligner : le rdle central qu'occupe dans la
formulat%on.de la politique des Pays-Bas le représentant permanent & Bruxelles. Fn
effet, alps% que nous l'avons fail observer, le représentant permanent est une haute
persomnalité ayant une grande expérience des affaires communautaires. Sa fonction et
sa, pe;sqnpalité lui domnent acceés & tous les niveaux et lui attribuent un rdle de
g?ordlgatlon. A ce propos, on.pegt’se demander si une régle générale ne semble

esquisser pour la grande majorité des affaires communautaires : dans la mesure ou la
GQOrd}nation au niveau national n'est pas compldte et étanche, une fonction‘d'harmon
nisation, d'ajustement, voire de décision d'sutant plus grande sera attribude
Volontairement ou non, & la représentation permanente 3 Bruxelles. ’
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En conclusion, on constate aux Pays-Bas une interaction continue entre les niveaux
politiques et administratifs, ainsi qu'avec la représentation permanente & Bruxelles;
cette interaction constitue un facteur impor ant dans 1'élabor: tion de la politique
néerlandaise. Par ailleurs, on a obs2rvé une forte poussée vers la décentralisation et,
partant, une grande autonomie des ministdres techniques. Cette tendance est accentude
par le fait de la grande spécialisation de différents aspects de l'activité communautaire.

Lla Belgique. La formulation de la position belge a passé par trois périodes
principales : 1) la premidre période est celle des ajustements des mécanismes existants;
2) 1o deuxidme est celle de la création des groupes ad _hoc de coordination (Davignon),
ainsi que la constitution d'un groupe d'euroministres; 3) enfin, la troisidme période
est celle qui porte l'empreinte de M. Tindemans et qui connait une plus forte centra-
lisation & 1'échelon le plus élevé et une meilleure articulation des différents organes
ou groupes qui interviennent dans 1'élaboration et la coordination de la politigue belge.

Au cours de la premidre période, la préparation administrative est dévolue esgentiel-
lement aux directions générales du ministere des affaires étrangéres qui agissent en
collaboration avec les ministéres techniques. A ce niveau la coordination est assurée
par la commission économique interministérielle et par les différents groupes et sous-
commissions dont elle dispose, ainsi que par son secrétariat général qui est & la charge
du ministére des affaires économiques. Au niveau gouvernemental, la définition de la
politique incombe au comité ministériel de coordination économique et sociale (CMCES)
qui sidge sous la présidence du premier ministre. Les demandes qui sont adressées au
gouvernement proviennent notamment soit de différentes orgenisations professionnelles
nationales, soit d'une administration nationale ou bien, sont transmises en provenance
de la Communauté europdenne par 1'intermédiaire de la représentation permanente. Ces
demandes sont acheminées par 1'intermédiaire du ministére des affaires étrangéres aux
différents ministéres compétents; ceux-ci, aprés avoir accompli leur travail préliminaire,
transmettent ces problémes & la CEI et A ses différents groupes qui préparent les
instructions. Si la dquestion n'est pas de premidre importance et si elle ne pose pas

~de probléme, ni souléve d'opposition, elle est transformée en instruction & 1'intention
de la représentation permanente. Si en revanche, elle est trés importante ou contro-
versée, elle est transmise au CMCES qui est chargé de prendre aes décisions finales.
Cette procédure d'élaboration de positions en Belgique apparait simple et logique. En
fait, elle ne correspond pas tout & fait & la réalité que 1l'on a pu observer dans cette
premitcre période. Ainsi, selon 1. P. Mghieu, cette procédure n'est pas aussi efficace
que l'on pourrait le croire. Plusieurs lacunes sont & constater : tout d'abord les

uinistéres techniques ont tendance & établir des contacts directs avec les administrations

d'aptres pays membres; d'autre part, les contacts entre les départements et enbre los
ministéres sont peu fréquents, les uns cherchant 3 maintenir dans 1'ignorance les autres
dans l'intention de préserver un certain monopole de 1'information et de la décigions
il n'existe que rarement un point de vue global, mais une politique communautaire se
reésentant sous des aspects diversifiés; enfin, le ministére des affaires étrangéres ne
parvient pas toujours & donner & temps des directives & la représentation permanente;
dans ces conditions, la représentation permanente est souvent appelée & prendre des
initiatives et & procéder & certaines consultations rapides. M. P. Mahieu constate
nganmoinsg qu'en définitive plusieurs de ces lacunes sont entidrement combldes par
liefficacité dont fait preuve la représentation permanente qui dispose d'un personnel
Lautement qualifié.

L

Dang la deuxidme période marquée par M. Davignon, la formulation de cette politique
et sa coordination continuent certes & vasser par le CMCES et 1a CEI, ainsi que par ses
commissions, mais sort-de plus en plus prépardes au niveau administratif par un
groupe ad hoc de coordination cue préside M. Davignon. Ce groupe élabore la plupart des
positions belges lors de ces réunions hebdomadaires. In vrolongement de ce stade
préparatoire, il existe un groupe d'euroministres qui est convoqué par le ministére des
affaires étrangéres et qui constitue un rouage central de coordination. Dans cette
nouvelle procédure, le ministére des affaires étrangéres tend & occuper une posgition
prépondérante en tant que rouage central de coordination : en effet, ce ministére, le
représentant permanent, le groupe ad hoc de coordination et son président sont les
auteurs de la politique belge. Dans cette configuration, les autres ministéres ont moins
de poids qu'aux Pays-Bas, en Italie ou en Allemagne. Ainsi donc, grice & l'action d'une
personnalité (M. Davignon), on observe une évolution vers une coordination plus poussée
de la politique belge : bien que le groupe ad hoc n'ait pas de pouvoir formel, il semble
en réalité avoir un poids considérable dans 1'élaboration de la position helge.

Lors de la troisitme période, le pouvoir politique affirme son rdle central et
prépondérant. Fn effet, M. Tindemans a pris lui-méme la présidence du CMCES et a doké
celui-ci des pouvoirs importants : désormais le CMCES constitue le niveau politique le
Plus élevé pour les affaires de la politique européenne; doté d'un pouvoir de décision
qui oblige tous les ministres, il constitue un rouage fondamental de la définition de la
politique belge. L'ingtauration de ce mécanisme politique central n'a pas modifié les
rdles de préparation qui sont ceux dévolus & la commission économique interministérielle
et au groupe ad hoc, en effet, la commission et ses sous-commissions et groupes de
travail interviennent lors de la préparation de ces positions et avant 1'intervention du
groupe ad hoc qui est chargé surtout des problimes politiques ainsi que de 1'examen des
implications politiques des décisions économicues; apres cette phase préparatoire, les
décisions importantes sont transmises pour approbation définitive au CMCES. Aingi donc,
sans modifier fondamentalement la. structure de 1'&laboration de la politique belge,

M. Tindemans en a accentué l'aspect politique er attribuant le rdle fondamental et
général au CMCES. De la sorte, il a créé une structure et une procédure de type pyramidal
qui va d'un niveau administratif de préparation au niveau politique le plus &levé de
décigion.

Cette évolution de la procédure en Belgique a été, partiellement du moins, influencée
pvar la personnalité de M. Tindemans ainsi que par la mission cue le Conseil européen
lui a confié de préparer le projet de 1'ynion europdenne. D'autre part, le rdle des chefs
des gouvernements s'est accru du fait de la fonction nouvelle qu'occupe le Conseil
européen (constitué de chefs de gouvernements des pays membres de la Communauté) dans le
Processus de l'intégration économique et politique. Le Conseil a la charge de formuler
les directives générales pour 1'évolution de 1'intégration, ainsi gue de donner
1l'impulsion & 1'oeuvre commune. Cette transformation au niveau de la structure, mais
surtout au niveau du processus de décision dans 1'intégration europdenne, a eu des
effets et en aura certainement & 1'avenir sur les mécanismes de décision au niveau
national. Fn effet, dans la mesure oll les chefs de gouvernements sont appelés a
Participer directement & ce processus d'intégration, il est probable qu'ils seront
également amends & prendre une part plus active dans la formulation de la position
nationale.



Luxembourg. Tant la structure que le processus de formulation de la posgition
luxembourgeoise sont particuliers. Le rdle central y est occupé par le ministere des
affaires étrangéres qui réunit des groupes ‘e travail, ainsi cue des groupes inter-
ministériels afin de formuler la vosition luxembourgeoise. Par ailleurs, 1'union
personnelle entre le Président du Conseil du gouvernement et le ministre des affaires
étrangeres fait que tout ce processus est soumis au contrOle politique et gouvernemental
constant. Néanmoins, dans certains cas et en particulier dans le domaine économique et
technique, le ministeére de 1'économie, ainsi que d'autres ministéres techniques jouent.
un rdle fonctionnel important. Dans 1l'agriculture par exemple, ce processus échappe
en fait au contrdle du ministdre des affaires étrangeéres. :

Comme dans 1'exemple belge, la représentation permanente remplit également une
fonction importante tout au long de ce processus : du fait de leur compétence ainsi que
de la durée de leur fonction, le représentant permanent et son adjoint y sont intiment
associés. A la dimension réduite de l'appareil gouvernemental et administratif,
correspond un groupe restreint de responsables politicues et de fonctionnaires gui
assure la coordination & tous les niveaux sans qu'il y ait besoin d'institutionnalisex
la consultation entre les différents ministéres.

L'Ttalie. I'&laboration de la position italienne est assumée au niveau administratif
par la réunion des directeurs généraux présidée par le Directeur général des affaires
économiques du ministere des affairves étrangéres. In principe, cette réunion a la
capacité de discuter et de décider de questions qui concernent 1'intégration européenne.
Les questions importantes ou ayant des effets politiques sont portées & 1'échelon
gouvernemental, devant le ministére des affaires étrangtres ou devant le comité
interministériel pour la programmation économique. Cependant, ni le ministére des ,
affaires étrangdres, bien qu'ayant pour tiche de représenter la position gouvernemental
dans la CE, ni le comité interministériel pour la programmation économique ne semblent
pas remplir une fonction efficace de coordination. Celle-ci est d'autant plus difficile
& réaliser que les coalitions instables et les difficultés économiques et politiques
. continuent & influencer la vie politique. Dans ces conditions, les ministres disposent
de larges pouvoirs oui leur permettent, sinon d'agir de manidre indépendante, du moins
d'infléchir considé: ablement la position italienne dans les dcaaines de leur compétence.
Dans le fonctionnement pratique de ce mécanisme, un autre obstacle se dresse : la
distance entre Bruxelles et Rome, qui en rendant difficile une communication continue
des informations, ne permet pas toujours au CGouvernement italien de prendre des décisions
dang les délais prescrits. Ces différents éléments contribuent & accroitre de fait
le rdle de la représentation permanente & Bruxelles. Saisie par les différentes demandes,
parfois contradictoires, celle-ci est obligée de prendre des initiatives et partant de
remplir une fonction qui dépasse son rdle initial. Dans de trés nombreux cas, la repré-

sentation permanente est donc appelée & définir la position italienne. Dans des questions |

importantes fort souvent ce sont les minist®res ou les ministres eux-mémes qui .
interviennent directement. Fn conclusion, on peut estimer que le processus d'élaboration
de position nationale en Italie n'est pas un modéle du genre.

L'Allemagne. L'élaboration des politiques nationales est le fait, au niveau
administratif, du cercle des responsables des affaires européen constitué par les hauts
fonctionnaires de tous les ministdres et présidé par le directeur du département Europe
au ministére de 1'économie ou par son homologue du ministére des affaires étrangeres.
Malgré leurs réunions relativement fréquentes (toutes les trois & quatre semaines), ce
Cercle éprouve des difficultés a exercer une fonction de coordination continue, étant

donné le nombre de ses participants. Ce rdle.de coordination semble plus efficacement
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remp%i par le Comité des secrétaires d'Btat pour les affaires européennes dont le
seorgtariat est assuré per le département I dv ministére de 1'économie. Ce comité et son
secrétariat p;océdent & des nombreuses consultations de différents fonctionnaires et
?xpert§ des divers ministeres en collaboration étroite avec le ministdre des affaires
et?angeres et le ministére des affaires économiques. C'est ce comitd qui a la charge de
p%eparer des rapports et des études concernant les affaires du Conseil & Bruxelles, de
développer une stratdégies commune du Gouvernement allemand ainsi gue de prendre selén
les besoins des décisions obligatoires pour les différents ministéres. Fn partant de
son travail, le ministére de 1'économie ~insi que le ministire des affaires étrangéres
selon une division entre aspects économiques et techniques et aspects politiques
transmettent des instructions & la représentation permanente. :

B%en que dépendant directement du ministdre des affaires étransdres. cette repré-
sentaﬁlon pgrmanente est largement influencée sur le plan,substantigl paé le ministere
de l'eco?omle, ainsi que par d'autres ministdres techniques. Sur le plan politicue
le contrOle est assuré par le secrétaire d'Ttat aux affaires européennes qui dééormais
est membre du cabinet et ministre d'Etat, ainsi que par le comité du cabinet et plus
pa?tlculiérement par le cabinet lui-méme. Créé en 1973, le comité restreint du cabinet
qui comprend quelques ministres aingi que le chancelier, ne g'est en réalité que
rarement proncacé sur la politique allemande face aux problémes européens.: In réalité
cette responsabilité a &té prise en charge par le cabinet tout entier. On constate |
?otamment, que les affaires europdennes figurent en tant oue point inscrit en perm;nence
a l'ordre du jour du cabinet allemand. Comme dans d'autres pays de la Communauté, une
large part de la responsabilité des affaires européennes tend & &tre assumée par’
le chancelier lui-méme ainsi cue par le cabinet gouvernemental . :

Ce processus tel qu'il est esquissé et tel qu'il fonctionne en Allemagne apparalit
comme un\mecanisme compligué. Certes les questions courantes ne posent pas souvent
de problémes majeurs et sont résciues efficacement au niveau administratif par des
consul tations fonctionnelles qui donnent lieu & des instructions transmises au comité
au r?présentant permanent et au représentant allemand au Conseil des ministres. Ealgré
le rdle souvent utile que remplit le comité de secrétaires d'Etat, notamment dans les
questions qui n'ont pas de portée politicue, ce qui caractérise ce processus en
Allemagne c'est un flottement qui persiste au niveau des responsabilités du ministére
des affaires étrangdres et du ministdre de 1'dconomie ainsgi gue des contradictions

qui pguvent surgir entre les vues individuelles de différents ministres ou ministdres
techniques.

; Qomme dans d'autres exemples, lés questions importantes ou ayant une portée
pollthug sgnt transférées & des niveaux supérieurs et de ce fait 1a, le comité
des seqretalresfthtat n'y remplit plus qu'une fonction de rouage de transmission.
A.ce niveau superieur, les influences de diffdérents ministres entrent en jeu. Par
ailleurs, il est intéressant de rappeler cu'au niveau des délégués qui pafticipent
au groupe de travail & Bruxelles, il n'existe pas en Allemagne de contrdle efficace :
en effet, les instructions & ces délégués sont données par les différents ministdres
de sorte que des contradictions sont fort possibles. Ces contradictions peuvent
?otamment se manifester entre leg instructions que regoit la représentation permanente
a Br?xglles et les positions prises par les différents experts gouvernementaux qui
Participent au groupe de travail du congeil, voire méme de la commission. En conclusion,

le modele'a%lemand qui demeure tres pragmatique n'assure pas une coordination efficace
et une unité de vue.
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européen du cabinet. De la sorte elles peuvent &tre tranchées au niveau gouvernemental
le plus élevé. Comme dans d'autres exemples le processus est quelque peu différent
lorsqu'il s'agit de la coopération politicue ou de la préparation des sommets européens
(actuellement du Congeil européen des chefs de gouvernements). Dans ces cas lg, 1z
section politique du ministire des affaires étrangéres constitue le rouage principal

de préparation pour toutes les affaires qui concernent la coopération politique
européenne; par ailleurs lorsqu'il s'apit des problémes de 1'intégration économique,
c'est la section pour le commerce extérieur qui a la responsabilité du travail
préparatoire. Ce moddle, trés proche de celui de 1'Allemagne, a Présenté moins d'incon-
vénients, du moins pour 1'instant, pour le Danemark étant donné les intéréts plus
circonscrits et plus définis du pays. Pax ailleurs, certaines difficultés résultant

des problémes de coordination ont probablement pu &tre surmontées grice & un nombre
relativement restreint de personnes compétentes qui s'occupent des probléemes de la
Communauté européenne an Danemark, & différents niveaux administratif et gouvernemental .
En dernier lieu, le fait que les cuestions de la Communautd européenne soient essentiel-
lement du ressort du ministre du commerce extérieur dont elles constituent la respon-

sabilité principale, contribue & maintenir, grice a4 son poids au cabinet, une certaine
homogénéité de vues.

Irlande. Comme la structure, le processus de formulation de la politique est
relativement simple en Irlande. ILa préparation au niveau administratif reldve essentiel-~
lement de la section de la CEE au ministére des affaires Strangdres. Clest ce ministére
également qui donne des instructions aux représentants permanents. A 1'ingtar des
exemples allemands et danois, les instructions adressées aux représentants irlandais
dans les groupes de travail du Conseil émanent directement des ministéres concernds.
Ainsi donc la thche de coordination au niveau administratif et interministériel revient
essentiellement au ministere des affaires étrangéres malgré le poids des autres
ministéres tel que celui des finances et de 1'industrie. Au niveau politique le plus
élevé c'est le conseil des miristres qui s'occupe régulidrement des affaires européennes
et qui fixe la politique et la bosition de 1'Irlande.

2. Communguté de 1'Afrique de 1'Bgt et 1'UDBAC

Dans 1la Qggmgggyﬁg*Qgh;lAﬁggugg5@;;JEQE, la coordination est organisée essentiel-
lement autour des bureaux de la présidence dans chaque pays. Ce sont ces bureaux qui
constituent les principaux organes de liaison avec la Communauté de 1'Afrique de 1'Est,
Le travail de préparation est effectud par les groupes de travail qui portent sur leg
Principales matidres du ressort de la Communauté de l'Afrique de 1'Est. Dans 1'exemple
de la Tanzanie les rdunions ont lieu avant chaque session d'un comité ou d'un Conseil

de la CAE. Outre les groupes de travail spécialiséds, les études et les documents sont
Préparés par les réunions des conseillers des ministres intéressés. I1 s'agit particu-
lidrement du ministere des finances, de 1'économie, de 1la planification et autres
ninistdres technioues. Bien que parfois débordées par le travail, en principe elles
fonctionnent bien et préparent des positions & 1'intention des ministres. In effet

leur rdle est de discuter les différentes matiéres inscrites & 1'ordre du jourx,
d'élaborer & 1'intention des différents ministres les notes succinctes leur vermettant
d'orienter leur action dans les réunions de 1g Communauté, ainsi que de tenir des
réunions avec les ninistres si besoin est. Ainsi ces réunions des conseillers permettent
de préparer les dossiers 3 1'intention des ministres. T1 va de soi gue dans tout ce
Processus le rdle persommel du ministre dépend a la fois de son intérét pour les
affaires commnautaires et de Sa persomnalité ainsi que de sa compétence. Selon
1'expérience en Tangzanie, ce travail préparatoire est le fait d'un giroupe relativement
restreint de Personnes, fonctionnaires et experts de différents ministéres. En effet,
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on constate que relativement peu de ministires sont activement impliqués dans l'affaire
de la Communauté et que par silleurs ce sont essentiellement 1es’c?l1aborat§u?s }es plus
proches du ministre ui s'en occupent, a sa~oir, le secrétaire gene%al du_mlnlstere,

un ou deux conseillers personnels du minigtre ainsi qu'un grouve d‘economlftes ou de ;
spécialistes. Le modéle, tel gue nous l'avons obgervé en T%nzanle, sgmblg et;e egg%e@en
appliqué au Kenya et partiellement en Ouganda. Bien que n'gtant pas 1nst}tutlon?g L?ii
ce moddle donne satisfaction pour 1'hevre, notamment du fait d'une certa}ne continuite
des personnes engagées dans le processus. Cette remarque qui vaup essentlellemezﬁ gour
1a, Tanzanie est applicable d'une maniére plus limitée au Kenya ou lef changements de
hauts fonctionnaires sont plus fréquents et ne peut en aucune fagog étre valable pour
1'Ouganda ol la continuité de la fonction publique n'est pas assurée.

Un autre probléme se pose également & propos des p;incipaux conseillgrs m%nlsteﬁljiz
qui s'occupent des affaires de la Communauté, mais aussi des grands groblemes économiq
et'de-déVelOPPGment. En effet, nombreux sont eﬂco?e %es conse;ller? et?angers %ulhn' 5
proviement goit des cadres antérieurs, soit de Qlfﬁerents types @ assmstapcel echnique.
Ce probléme est commun aux deux intégrations africaines. La questlon.est'des om0
comment assurer la formation des cadres régionaux ainsi que la substitution progressive |
de ces nouveaux fonctionnaires aux cadres provenant de 1'étranger. Certes pendant encore |

longtemps, ces régions ne pourront pas se passer de 1'as§istance techpiqug intergatlonale.h
L'effort de formation préconisée ne vise d'ailleurs pas a cettg substltutlon,‘mals
plutdt & la création d'un noyau de fonctionnaires régionaux qui permette de tirer
davantage profit de 1l'assistance technique extérieure.

: : % i

Dans la Communauté, les quatre grands services communs alnsl que d'autres instituts J
spécialisés qui comptent une vingtaine d'unités, exigent une forme de processus de -
décision qui differe de celle qui a été décrite ci-dessus. En effet, les services communs g

ainsi que les instituts spécialisés se Caractérisgnﬁ par une grande autonom%e de %G?Elon
et par les secteurs trés spécialisés et parfois 1lm1tes.qu'lls.recouvre??. ? cgt 31,,
si 1'intervention des présidents et de 1l'Autorité se fait sgntlr lorsqu'il s'agit de
nomination des responssbles supérieurs de ces services aiHS} que d'approbation d? %guri
budgets, il n'en demeure pas moins que les présidenges gse limitent Qans ces cas a 1}§Z
des orientations gé érales. Le fonctionneme:t principal de ce:. services commuig re et

de la gestion, beaucoup plus que de la politique. C'egt pourquod les interventions e

les interférences avec le pouvoir politicue sont plutdt ex?ept%o?ne%les (sayf'dans
certains cas comme dans celui de la collecte des impdts oqui a eteldecent%a%lgee et _
redistribuée entre les pays membres), En principe, lorsqu'il s'agit de décisions prises
dans le cadre de ses services, les consultations et les commuplcatlong ont lieu A |
dirvectement entre le service commun et les ministéres ou services ngtlonaug ?esponsa es. 8
Ce n'est que lorsqu'une décision a des implications_économ;cuesa voire polli}ques,
gu'une plus large consultation interministérielle et avec la p;e51dence,'a’ ieu ag :
niveau national. In conclusion, la technicité des problemes'qgl gsont ?ral?eg par Le
services communs, ainsi que par une vingtaine d'instituts reglonaux, Justlf}e. :
1'existence des communications directes entre ces services communs etllgs ?lnlsteres
compétents. Ainsi que nous 1l'avons constaté plgﬁ haut, ;e’p01ds Qes glpli?e%es i
techniques est d'autant plus grand que les matieres traitées sont speclallsees

limitées.

1'UDEAC. En principe, le processus suivant caractérisg, sau? quglgqgs ecgrtsdEESier
variations, la plupart des pays membres de 1'UDEAC : la preparatlénhln%tlale eﬁt 2 i
est & la charge des experts et des fonctionnaireg de différents.mlnlgtgres compe.egsg.
Par exemple lorsqu'il s'agit des problémes de douane et de }a flsqa%lte ces dossxg %
sont élaborés sous la responsabilité essentielle des directions generaleg @es douanes
ou de la fiscalité. S'il s'agit des questions ayant des implications pollﬁlqu?s ou o
goulevant des probleémes majeurs, le plus souvent la présidence ou le secrétariat gene

g

de la présidence donne des directivies quant aux options politigues & prendre. C'est sur
la base de ces directives cu'ensuite les ministéres compétents élaborent les différents
éléments du dossier. Simultanément au travail poursuivi dans ces ministéres, ont lieu
des réunions interministérielles gui étudient 1'engemble du dossier et préparent des
ingtructions pour la délégation nationale. Au cours de ce processus, le rdle central
est rempli d'une part par la présidence pour les aspects politigues et d'autre part

par le ministere de l'économie et parfois par le ministére des finances en ce qui
concerne les affaires techniques. La forme gue prendra ce processus dépend &videmment

& la fois de 1l'origine des décisions et de la matidre traitée. Le processus est
notamment plus long et plus complexe si l'origine est due & 1l'initiative de la
présidence ou d'un ministére d'un pays membre. Dans ce cas 13, les ministdres compétents
ainsi que le ministere au plan et la présidence ont la charge réelle de tout le travail
préparatoire d'études et d'informations avant de parvenir A formuler la proposition
nationale. Des le départ, le principe contenu dans la proposition est approuvé par
1'exécutif lui-méme; & moins qu'il ne s'agisse de matidres techniques. Dans la plupart
des cas cependant, la position nationale esgt élaborée sur la base d'une documentation
et d'une proposition émanant du secrétariat général de 1'UDEAC. Selon les matidres,

la présidence et le ministére de 1'économie se prononcent sur le principe et chargent
les différents services d'élaborer la position nationale. Lorsque cette position a
certaines implications plus larges, socio-économiques ou politiques, son élaboration
passe par des réunions interministérielles qui étudient 1l'ensemble du dossier et
préparent les propositions d'instructions. Ces propositions sont adoptées par le ministre
chargé des affaires de 1'UDEAC et transmises & la présidence ou au conseil des ministres.
Le ou les ministres compétents présentent le dossier lors d'une des réunions du
gouvernement ou avec le président pour son approbation. Clest aingi que dans tous les
pays la présidence ou le gouvernement entérinent les instructions qui ont été proposées.
Lorsqu'il s'agit de propositions techniques cette approbation: est plutdt formelle.

En revanche, lorsque ces propositions ont des implications politiques, le rdle de la
présidence et du gouvernement devient fondamental. Inm conclusion, ce cqui caractérise

ce processus c'est cqu'il est construit a trois étages, étage administratif, étage

des ministres et étage de 1'exdécutif. Deuxitme caractéristicque : c'est que dans ces
administrations relativement restreintes ol il n'existe pas de responsables qui
s'occupent exclusivement de L'UDEAC, c'est un groupe limité de fonctionnaires ou de
responsables politicues qui prennent part & 1'élaboration de la position nationale.

Ces mémes experts, fonctionnaires et ministres et présidents participent au processus
de décision dans les instances régionales. Bn général, le processus d'élaboration dans
les pays membres de 1'UDEAC, & 1'exception de la République centrafricaine, semble

bien coordonné et assez efficace. Le probleme essentiel est moing celui de 1'élaboration
des positions nationales que celui de 1'exécution des décisions communes prises au

sein de L1'UDEAC. En effet, si les mémes organes sont en principe également responsables
de la suite donnée aux décisions communes et de leur exécution, il semble que leur
efficacité dans ce domaine soit bien plus limitde.

La révision générale du traité accomplie en 1974 constitue un exemple intéressant
du travail du processus suivi dans leg différents pays membres. L'initiative méme de
cette révision a été prise par le Conseil gui a donné mandat su secrétaire général
d'élaborer un projet de révision du traité. Les premiers travaux préparatoires ont &té
ainsi préparés par le secrétariat général avec 1'assistance de la CNUCED. Ce sont ces
Propositions qui ont déclenché les processus nationaux qui se sont déroulés dans un
laps de 3 & 5 mois. S'agissant d'un problime d'une portde globale, il est probable
que dans tous les pays les présidents ont été appelés & prendre des options et & donner
des directives. Ainsi, par exemple, lese présidents se sont prononcés sur certaines



politicue ou des modifications institutionnelles. Par

la suite, dans le cadre de ces directives, ce sont les différents ministeres compétents
ot leurs services -ui ont été appelés a dcuner leurs avis. C tre le ministdre du plan
de 1'économie ainsi que celui des finances, d'autres ministdres se sont trouvés
associds & ce travail du fait méme que les domaines initisux du traité ont été élargis
dans la nouvelle version. Ces travaux préparatoires ont été soumis a4 une réunion
interministérielle qui s'est penchée sur 1'ensemble du dosgier, tout en réservant des
aspects politigues pour la décision présidentielle. Dans tous les pays les délégations
nationales, & l'exception de celle de la Républigue centrafricaine, ont été munies

- d'instructions élabordes. Dans certains cas, Ces instructions ont été trés précises,
notamment pour les questions institutionnelles. Par ailleurs, les différentes délégations
semblaient disposer d'une certaine marge dtappréciations dans des limites plus ou moins

clairement définies. Bien qu'élaborées au niveau national, ces instructions ont :
peut-étre dans certains cas tenu compte des positions d'sutres pays membres. En effet,

on peut supposer que lors de la réunion de la commission d'experts et du Comité de
bres des délégations ont saisi cette occasion

direction en juin 1974, les différents mem
pour procéder a des consultations bilatérales et multilatérales. On peut également
estimer qu'a plusieurs reprises ces délégations ont eu des contacts avec les membres

du secrétariat général. Ainsi, les positions nationales ont été &laborées d'une maniere
assez systématique et selon le mécanisme général de coordination. Cette coordination

s &té d'ailleurs assurée par la présence des mémes personnes, représentants de
différents ministeéres et de la présidence, tout au long du processus national aingi gue
dans les délégations qui ont pris part & la négociation concernant le projet de

révision.

propositions ayant une portée

i 0 e i it 1

—— .

L L

[T, Axthi i
ticulation entre processus national et processus communautaire

Ce proble : : :
abtaor &ﬁ pgiizzsﬁ: é?lczqrdlngtlon eﬁ de la décision au niveau national n'est qu'un
sinon chronologique) in égration. Dans une étape ultérieure (du point de vue logique
i confrogtée; ES positions nationales des pays membres d'une communauté régio-
ERNRE ) b , donne lien a.des négociations et parfois 4 des conflits, avant
il peuvenilgirgoggﬁzizzglre. Il'gn’résul?e notamment que les positiéns '
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Dans ‘ce pro s ' A
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ellsrrn e savoir comment cette coordination au niveau national peut
comment 1'homogéndité desS e litﬁrv;enn?n? lors de la négociation. En particulier,
peut &tre assurée dans ce V;is b ?OSltlons qui ont été établies au niveau national
IR 5. Fiacha ol &2 dg;gsgs. D aut§nt'p%us que ce processus est complexe et qu'il
& Antleshdr 1a vesitis s Enlglr }es_prlgrltes gt les points sur lesquels on est prét
différents domaines. Ainsi omaine; mais ausei de déterminer des priorités dans les
aariools. A ne-s'aéit as’ pz; exempl?i dang le domaine douanier ou dans le secteur
e domaiies se ‘ement § etabllr_les préférences concernant les différents
i oy tg mali ausgllde savoir ce qu'il adviendrait de telle ou telle
industriel, sur les robi‘lon P u% g@nerale qui porterait également sur le domaine
el ﬁné.difficﬁlté gu 1gmes mgnetalres et financiers ou bien sur les services communs.
ettt e zp ementa}re.pourlla coordination et pour 1'établissement des
il doma?n:;na%,rg%fflculte due notamment & la gamme trds variée des
o ey i 2_ és dans~un§ intégration régionale. En outre, lorsque dans
L les.domain a égn es? en cours entre les différentes positions des pays
vement' limité imparti auxnzg lyer31fles, une.question nait concernant le temps relati-
e e partenaEgOCIat?UIS pour ajuster et modifier leurs positions en
et dep margesde ohodix qui re:.lc.es? le probléme du temps, de la rapidité des réactions
e o A e S i directives
compte*des:Etats—membrgs : lmPortant.dqng ce processus est de savoir qui assume‘potx.le
négociation, décisions qviabZizziisazlélte de ces décisions rapides au cours de la
?ﬁ la fOrmulation de la politique igmmuzzuiggiz?ments e e e
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omitée economiqgue et social, le Parlement européen peut formuler des
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Conseil. questions qui sont & 1'examen au niveau de la Commission et du
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La participatiéﬁ“ﬂé§‘éﬁfbfiiéé“nd%idnalé§"6ﬁ"ﬁéS"gTbupﬁé“ﬁationauX”varie”seIOn les
institutions. Au niveau de la Commission, la participation prend la forme de réunions
d'experts nationaux appartenant aux administrations des pays membres. Elle peut aussi
prendre la forme de différents comités composés de représentants des autorités nationales
qui assistent la Commission dans la préparation de décision ou dans la gestion de
différents secteurs. Un exemple significatif est fourni par les comités de gestion
agricoles qui ont la charge d'approuver les décisions prises par la Commission dans le
cadre de la politique agricole commune; ces comités se prononcent & posteriori sur les
décisions de la Commission; en observant leur fonctionnement, .on constate que trés
rarement ils ont désapprouvé les décisions de la Commission; au cas ol un comité de
gestion n'approuve pas une décision prise par la Commission, cette décision est portée
Aevant le Conseil qui tranche en définitive. Il s'agit 1a d'un mécanisme ingénieux qui
4 Ae ne pas mobiliser constamment le Conseil pour les affaires de gestion mais de
Laisser une marge de liberté & la Commission tout en gardant un contréle sur son
‘activité par 1l'intermédiaire des comités intergouvernementaux.

Une fois le processus délibératif mis en marche, nous entrons dans la phase
préparatoire qui se déroule essentiellement au niveau de la Commission. Souvent en
partant de 1l'orientation prescrite par le traité, les commissaires définissgent leur
conception politique du dossier et chargent une direction générale (Dg) de
1'élaboration technique du projet. Parfois ce premier pas est précédé de 1'établissement
d'un rapport par un expert indépendant. De toute manidre, la direction générale
compétente recourt, dans la période d'études préalables, aux services des experts ou
groupes d'experts (universitaires, membres d'instituts spécialisés), de méme qu'elle
consulte les autres directions intéressées ou bien les associe & ses travaux. Au cours
de cette phase, elle peut également adresser des questionnaires aux administrations
nationales ou encore organiser des réunions de contact et d'étude avec la participation
d'experts nationaux ou privés. Déja dans cette premidre phase préparatoire, les
autorités et les experts nationaux interviennent & plus d'un titre. Ainsi par exemple,
non seulement la Commigsion demande des informations aux experts et aux administrations
des pays membres, mais fort souvent elle s'adresse au gouvernement ou aux différents
ministres pour essayer de sonder leurs intentions au sujet du projet gqu'elle se propose
d'élaborer. Par ces divers moyens, 1'administration communautaire constitue le dossier
et la Commission précise sa conception.

Dés lors, s'ouvre une période assez longue de consultations;-de multiples contacts
sont pris et de nombreuses réunions ont lieu, les uns et les autres avec les repré-
sentants de 1'UNICE, des fédérations professionnelles et des syndicats européens, mais
surtout avec des-experts nationaux. Ceux-ci assistent & ces réunions, convoqués par la
Commission & titre personnel; sans mandat officiel, nous l'avons vu, ils expriment
néanmoing. . les vues des administrations nationales tout en gardant une certaine liberté
de manoeuvre qui leur permet de prendre part & 1'élaboration ou & la mise au point des
textes préparés par la direction générale. '

Selon la rigueur du contrdle qu'exercent les administrations nationales sur leurs
fonctiomnaires et leurs experts qui se rendent & Bruxelles 3 titre personnel, ceux-ci
expriment soit une doctrine générale de leurs administrations, soit agissent dans le
cadre des directives; ils jouissent d'une autonomie plus OU moins grende dans ces
réunions convoquées par la Commission. On peut néanmoins estimer que dans la mesure OW
il s'agit d'une consultation préliminaire visant & éclairer la Commission et a lui

permettre de formuler ses propositions, ces experts nationaux, qui n'ont pas la capacite_T

d'engager leurs administrations, congervent une marge assez ample de manoeuvre. Cette
marge est d'autant plus grande que certaines administrations peuvent ne pas avoir de
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positions préétablies, ni de conceptions précises dans tel ou tel domaine. Par ailleurs,
ces réunions permettent aux experts et fonctionnaires nationaux de prendre conscience de
la problématique dans une optique régicnale et d'avoir la possibilité d'entendre des

opinions de leurs ccllégues d'autres pays me breés. Les experts nationaux ont dans ce cas

14 uné doublé foretion ¢ informer- ct-éclairer 1'administration communautaire, mais aussi

-

remener des &léments d'information directs & leur propre administration. Par ce moyen,
les administrations nationales disposent des renseignements sur les fagons dont les
problémes se pogent ‘pour les autres pays ainsi que sur. les premiéres orientations de la
Commission.

A ce stade, des contacts peuvent &tre pris avec le Comité des représentants
permanents (COREPER) pour des questions spécialement importantes ou particuliérement
délicates. L'exécutif peut encore procéder & un échange de vues avec une commission du
Parlement européen ou sonder le Comité économique et social. Cette phase s'achéve avec
Lt'intervention de l'accord au sein de la Commission qui se matérialise par 1'adoption
d'une proposition et sa transmission officielle au Conseil des ministres.

Afif d& doriner une idée de 1'importemce du brassage d'experts qui a lieu a Bruxelles,
nquwrepyqduisons trois tableaux de 1'ouvrage de Helen Wallace (pages 75 et Th R

TABLEATU I
Nombre de jours de réunions du Uonseil, du COREPER
et de leurs comités préparatoires

Niveau des ambassadeurs A A L
Ammée Niveau ministériel et des représentants Lomltes‘et groupes
A - de travail
des ministres
1958 2l 39 ; 302
1959 24 71 525
1960 44 97 o505
1961 46 108 655
1962 80 128 183
1963 6345 146,5 T44,5
1964 102,5 229,5 1 002,5
1965 35 105,5 760, 5
1966 1045 112,5 952,5
1967 i) 134 : LN25g
1968 61 | 152 AU )
1969 69 129 1 412,5
1970 54 98,5 952
(jusqu'an
31 juillet :
! seulement)!

Source : Rapports annuels du secrétariat du Conseil - Apergu des activités du
Conseil. On ne dispose pas de chiffres plus récents.

Helen Wallace, National Governments and the Européan Communities, Buropean Series No 2
avril 1973, page 78.
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TABLEAU IT

Participation, par pays, aux réunions d'experts convoguées
par la Commission en 1970 et 1971

TABLEAU ITIT

Participation,  par secteur, aux réunions d'experts

convoguées par la (ommission

Fonctionnalros Experts indépendants TOTAL

du gouvernement

1970 1971 1970 1971 1970 1971
| 2 470 2 351 L6552 1 867 4 022 4 218
gii;ﬁgﬁ:e igl 1%0 1 019 1 219 AER o) 1 349
France 2 7435 2 800 1452 1671 % 195 4 471
Italie 2 580 2 291 L0 1329 3 giz 3 ggg

. 63 550 307 il 944 5

%:;:T;Z:rg 2 37; 1 885 959 1 061 BhieA 2 9g6r
Autres afial i T3 187 84 264
2 TOTAL 10 965 () SR W S I R i 012 i o s s A B B (Al

Source : Statistiques officieuses de la Commission.

Les chiffres représentent la participation a 1 793 réunions en 1970 et
) 1 766 réunions en 1971.

ii) Les chiffres sont calculés d'aprés les dépenses finagcées par la’
Commission : ils ne correspondent donc pas & la réalité dans le cas des
fonctionnaires belges, normalement ils n'ont pas a4 demander le rembour-
sement de dépenses lorsqu'ils sont en_poste_é Bruxelles.

NESEd)

iii)  Les statistiques citées ici représentenﬁ une augmentation, durant les
cing années écoulées depuis 1967, d'environ 60 j pQu?]e nombre. de
réunions et de plus de 40 % pour le nombre de participants.

iv) I1 convient de noter que ce sont les mémes personnes qui assistent
régulierement & un grand nombre de reunions.

Helen Wallace, National Governments and the European Communities, Buropean Series No 21

avril 1973, page T5.

. eéuropéenne les contacts inte
professionnels. Sans prétendre que ces
véritable solidarité,
meilleure compréhensio
en donnant lieu 3 des confrontations entre
administratifs nationaux, elles leur
de vue, et d'élargir leurs conception
Progressivement 3 une intégr
"européanisation! .

ﬁ

Helen Wallace, National Governments and the Bur

Series No 21, avril 19775, page 77,

'l P . 2, . . . ¥
Ces données chiffrées indiquent 1'importance que revétent dans 1l'intégration
rpersonnels entre experts nationaux et experts

n mutuelle entre les

1970 1971
Relations extérieures 112 78
Economie et. finances 1 441 1 263
Affaires industrielles ) j 2:915
Union douanigre , 2108 675
Folitique en matidre de concurrence 316 322
Affaires sociales 1 469 2 316
Agriculture 6 435 6 411
Transports 627 hia
Aide au développement 47 59
Personnel et administration 4 15
Commerce extérieur 466 445
Recherche et technique 221 60
liarché intérieur, harmonisation de la
législation 1 046 836
Centre commun de recherche %28 554
Politique régionale 114 49
Politique en matidre d'énergie 558 517
Crédit et investissements - 10 46
Office statistique : 139 66
Presse et information 913 591
| Service juridique - | 53
1
TOTAL ' 17 434 | LTa795
Source : Statistiques officieuses de la Commission.

opean Communities, Furopean

des groupes

réunions donnent lieu & la naissance d'une
l'observation de ces contacts permet -de supposer gqu'elle crée une
fonctionnaires et experts nationaux. En outre,
fonctionnaires en dehors de leurs cadres
permettent de comparer leur méthodes et leurs points
s. C'est ainsi que ceg réunions contribuent
ation des administrations nationales ainsi qu'a leur
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Les experts nationaux prennent part & ces réunions non pas en qualité de porte-
parole ou représentants de leurs administrations, mais en raison de leur compétence.
Ainsi que le souligne Ilelen Wallace (page 76), ils ne regoivent pas normalement
d'instructions formelles de la part de leurs gouvernements et les points de vue qu'ils
expriment dans ces réunions ne peuvent. en aucune fagon engager leurs gouvernements.
Cependant, certains experts peuvent se rendre & ces réunions avec des directives plus ou
moins explicites ou le plus souvent implicites de la part de leurs ministéres; dans la
pratique ils traduisent de manitre informelle les attitudes de leurs gouvernements. En
principe, ces attitudes officielles ont moins d'emprise sur leur comportement lorsqu'il
s'agit des problémes techniques, & moins que ces problémes n'aient des implications
politiques. Au sujet de problémes importants, les experts nationaux ont tendance & étre
plus prudents et plus soucieux des considérations d'intérét national. D'autant que dans
ces matidres importantes, le gouvernement national a le plus souvent une position
clairement &tablie dés avant la négociation (agriculture pour la France, aide régionale
pour 1'Angleterre).

Le fonctionnement de ces réunions consultatives n'est nullement comparable avec le
travail des comités de gestion. D'une part, l'intervention des comités de, gestion se
place dans le cadre des décisions plus générales déja prises par le Conseil des ministres;
et, dlautre part, les membres de ces comités de gestion interviennent en tant que
représentants de leurs gouvernements.

Tel est brigvement décrit le processus d'information, d'étude et de consultation
qui se déroule au niveau de la Commission dans cette premiére phase. Bien que dans cette
phage les représentants des organisations professionnelles sont consultés parallélement
aux experts nationaux, on constate en réalité que la Commission attribue une importance
plus grande,en régle générale, aux réunions des experts nationaux.

La deuxieme phage est caractérisde par 1l'intervention du Congeil et du COREPER
ainsi que, & titre consultatif, du Parlement européden et du Comité économigue et social.
La Commission joue .encore un grand rble dans cette phase. On sait en-effet que le Conseil
ne peut amender la proposition gu'a 1'unanimité ;/ et que, d'autre part, la Commission a
la possibilité de modifier sa propre proposition tant que le Congeil n'a pas pris de
décision. C'est dans ce cadre que s'amorce le dialogue Commission-Conseil qui, en fait,
resgemble bien plus & une négociation dont la Commission serait 1'un des partenaires.

De toute fagon, les représentants permanents et les groupes d'experts qui les assistent
ont une forte tendance & modifier les propositions de la Commission. Selon la logique du
systéme et selon la pratique, des représentants de la Commission prennent part aux
travaux du Comseil & tous les niveaux.

Les groupes d'experts sont constitués de représentants officiels qui proviemnent de
différentes administrations nationales et qui sont en réalité souvent les mémes experts
que ceux qui ont pris part aux réunions convoguées par la Commission dans la premiéxe
phase. Aupres de ces experts on trouve parfois un membre de la représentation permanente
détachée par le méme ministére. La question qui se pose est de savoir si ces experts
ont regu des instructions coordonnées au plan national et soumnises & un contrSle hiérar-
chique comme dans l'exemple frangais ou anglais ou bien si les instructions qu'ils

#

;/ Depuis 1'élargissement de la pratique de 1'unanimité au sein des Six, cet aspect

a perdu tout son sens réel. Voir sur cette question : Rapport du groupe ad hoc pour
1'examen du probléme de l'accroissement des compétences du Parlement, Bruwelles, le
2o mars 1972, pp. 38 et ss. of 45.
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?e901vent proviennent directement de différents ministdres comme dans 1'exemple allemand.
Dans ce dernier cas, il y a quelques risques de divergences entre les instructions ainsi
xggges\de ces ministeres techniques et la position qui pourra étre adoptée ensuvite par le
Mlnlsﬁere des affaires étrangdres. Au cours de leurs travaux, ces groupes visent a mettre
au p01nt les projets de décisitn qui devront &tre soumis par,le COREPER au Conseil des
mlnlsﬁreg. Une derniére remargue concerne les experts gouvernementaux qui ont pris part
aux reunions de la Commission : ceux-ci ne sont pas tenus par les positions et les vues
e?prlpees au cours de la premiére phase et plus d'une fois, ils peuvent &tre amenés
d_apres les ingtructions officielles, & se contredire en adoptant des positionsg :
différentes. s

& la différence de ces experts gouvernementaux, les membres des représentations
p?rmgnentes et du COREPER résident sur place & Bruxelles tout en participant & certaines
reunions qui ont lieu dans les capitales respectives. Du fait de cette cohabitation a
Eruxelles, 1l'interaction entre les membres de ces représentations permanentes est trés
1nt§n§e, qui crée souvent des liens de solidarité et d'amitid malgré les divergences des
p051t19ns nationales. Ces représentants nationaux ont une double fonction & d'une part
leur rbéle essentiel est 1a représentation des intéréts nationaux au cours de la prépa—,

ration des décisions du Conseil; d'autre part, du fait de leurs contacts avec les autres

reprégentations et de leurs connaissances des problimes examinés, ils peuvent parfois
cqntrlbuer & expliquer les vues communautaires aux respongables nationaux. La marge de
}1be?té dont ils disposent varie selon les pays : ainsi la représentation permanente
1t§11enne a une grande autonomie alors que les représentations frangaises et anglaises
agissent davantage dans le cadre des instructions et des positions coordonnées. La téche
de la représentation permanente peut &tre rendue plus difficile si les experts gouver-
pementaux regoivent des instructions directement de leurs ministéres sans passe; par un
instrument de coordination au niveau national.

.Si l'agcord au sujet d'un projet de décision présenté par le groupe d'experts est
acquis au niveau des experts et du COREPER, ce projet de décision est auﬁomatiquement'
entériné par l§ Conseil & moins qu'un fait nouveau ou un aspect politique ne surgisse
?ntre.tempg. 51 le désaccord persiste & ce niveau, ces divergences sont portées devant le
ansell qui a pour fonction d'arbitrer et d'élaborer un compromis communautaire. Au
niveau du Conseil, 1l'accord peut &tre acquis ou bien le désaccord peut encore persister.
Pans ce dernier cas, deux possibilités peuvent &tre envisagées : la décision est renvoyée
a plug tard ou enterrée dans les archives; ou bien, dans certaines occasions et pour les
qugtlons importantes, elle est portdée devant le Conseil européen afin que celui-ci
définisse un compromis général. ]

; Lg tableau 6 figurant & la page 78 de 1l'ouvrage d'Helen Wallace constitue un
ech%nt}llon des réunions des groupes d'experts et différents comités permanents (Comité
monétaire par exemple) ainsi que des représentants permanents et leurs suppléants dans le
c%dre @u COREPER et des séances du Conseil. Au niveau du Conseil on peut distinguer
neanmoins deux types de réunions, les réunions générales ou pléni&res auxquelles
a§51gtent plusieurs ministres et notamment les ministres des affaires étrangeres, et les
réunlogs spéciales qui sont consacrées 3 1'agriculture, & 1'industrie, aux problémes
f;ngnglers et monétaires, & 1l'énergie, etc. Dans ces conseils spécialisés, le rdle des
m}n}sﬁres techniques est primordial alors que dans les conseils généraux ce sont les
Mlpls?reﬁ des affaires étrangdres, assistés d'autres ministres, qui ont la responsabilité
prl?clpale de représenter les intéréts nationaux. Il est évident que si la coordination
22t¢on§le n'est pas”effgqage et n'est'pas réalisée tout au long de ces négociations, il
beut que des contradictions se manifestent entre les ministres d'une méme délégation.
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Ce processus complexe a pu &tre observé notamment lors des marathons qui ont précédé la
‘définition de la politique agricole ou d'autres décisions importantes. Ces marathons sont
parfois interrompus,ce qui permet une nouvelle consultation et un ajustement au p}an
national avec des arbitrages politiques en méme temps gu'un retour du projet au niveau
des experts et du COREPER. Selon le degré de coordination nationale, la na?ure-geg .
problémes examinds (problémes techniques, problémes tres importants,'problemgs a impli-
cation politique), le réle effectif des experts et des techniciens, des reprgsentants
permanents, des ministres ou des gouvernements peut étre plus ou moins déCLSlﬁ. Dans ce
procéssus limité dans le temps, le choix d'un pays dans la négociation pe%t depgndre
largement de 1l'efficacité de son mécanisme de coordination, de sa capaciteé d'agir d'une
maniere rapide et continue ainsi que d'assurer une ligne de conduite cohérente tout au.
long de la négociation. I1 va de soi qu'au cours de ce Processus les gouvernements qui
ont su définir les priorités non seulement dans un domaine mais également entre les
différents secteurs qui font 1l'objet de la discussion peuvent s'assurer un avantage pax
rapport 3 d'autres gouvernements. C'est le cas notamment pour la France dont les
autorités semblent en mesure d'assurer une position globale sur les différents fronts de
la Communauté.

UDEAC

L'articulation des mécanismes nationaux dans les processus régionaux dans }‘UDEAC
s'accomplit dans une structure institutionnelle et décisionnelle relativement gl@ple.
Cette structure régionale, qui n'a pas été modifiée lors de la révision du traité, se
caractérise par les traits suivants : le Conseil qui assure la participation des chefs
d'Etat des pays membres, le Comité de direction ol sont présents les ministres de
1'économie, du plan et des finances, ainsi que les commissions d'experts. Outre cette
structure intergouvernementale, une administration communautaire dirigée par un
secrétaire général accomplit des fonctions d'études et de préparation, ainsi que de
surveillance de 1'application des décisions communes. L'élaboration des projets de
décision reléve principalement du secrétariat et des experts gouvernementaux. A la
demande du Conseil, le secrétariat général prépare des études et élabore des avant-
projets qui sont transmis aux gouvernements membres. Les experts et fonctionnaires de
chague Etat membre examinent ces dossiexs et préparent au niveau national, selon le
mécanisme décrit, les positions. Ces positions sont confrontées et discutées au cours .
de la commission d'experts qui se réunit & la veille des réunions du Comité de direction
et du Conseil. La Commission tient des séences pendant une dizaine de. jours, au cours
desquels'elle examine tous les projets présentés par le gsecrétariat général et‘propose
des solutions. Cette phase d'élaboration se caractérise par le rb6le du secrétaire
général et de ses services ainsi que par celui des experts gouvernementaux. Cette
commission d'experts a un rbéle central dans la préparation et dans le processus de
décigion : en effet, les problémes sur lesquels les experts ont pu se-mettre d'accord
gont inscrits sur la liste A, qui est simplement entérinée par le Comité ou par le
Conseil. S'il y a désaccord av. niveau des experts, le conflit est porté d'abord devant
le Comité de direction qui s'efforce de trouver un compromis; s'il y parvient, son
compromis est pratiquement entériné par le Conseil, sinon c'est le Congeil qui tranche
en définitive. :

Fn raison du rdle des experts, il est intéressant d'examiner la composition sgit de
la commission d'experts permenante qui se réunit & la veille des Comités de direc?lon et
des conseils, soit d'autres commissions telles que la Commission d'induatrialisat}on
ot 1la Commission sur la révision du traité de l'union. £ cet effet, nous avons pris unl
échantillon des réunions de la commission d'experts:a la fin de chaque année 197?,-1975
et 1974. On constate tout d'abord que le nombre des experts varie entre cing a dix par
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délégation. Chaque délégation comprend un conseiller ou un délégué de la présidence. En
outre, les ministéres et les directions les plus souvent représentés sont les suivants :
douane, industrie ou plan, statistique, finance ou budget, et impdts. Outre ces
directions ou ministdres qui sont représentis en permanence dens la commission d'experts,
on constate parfois la présence d'autres ministéres techniques tels gue celui des postes
et des communications, du travail ou du commerce extérieur. Autre caractéristique impor-
tante de cette commission d'experts est le niveau trés élevé des délégués. En effet, les
directions de différents ministéres sont représentées par leurs directeurs généraux,
directeurs et inspecteurs. Il s'agit donc d'experts qui assument réellement des taches
importantes et des responsabilités dans leurs pays. Contrairement & ce gue nous avons
observé dans la Communauté européenne, les experts de 1'UDEAC se réunissent & 1'échelon
trés élevé et ne connaissent pas la pratique des groupes de travail ou des groupes
d'experts composés de techniciens compétents mais qui n'ont pas nécessairement des
responsabilités dans leur ministére. Cette économie de moyens s'explique notamment par la
complexité moins grande de problémes envisagés, ainsi que par la dimension plus réduite
des administrations des pays membres. Sauf exception, les délégations dans la commission
d'experts arrivent avec des dossiers comprenant des instructions sur les différents
sujets. Dans le cours de la négociation ou de la discussion, les délégations n'ont pas
coutume de congulter les autorités nationales mais ont tendance soit & adopter des
positions de compromis, soit d'assumer la responsabilité du refus. Cette procédure se
justifie notamment par la présence d'experts qui ont de réelles responsabilités dans
leurs ministéres et qui partant ont une certaine capacité de décision. Lille s'explique
également par la nécessité d'assurer un bon fonctionnement de la commigsion d'experts
sans provoquer des arréts congtants afin de consulter les gouvernements mais aussi paxr
les difficultés de communications qui existent dans la région. Dans la commission
d'experts, les délégations présentent des positions nationales qui sont plus ou moins
efficacement coordonnées. Il va de soi qu'une coordination supplémentaire peut &tre
effectude sur place grice & la représentativité de chaque délégation d'experts et & la
présence d'un délégué ou conseiller de la présidence. C'est ce dernier qui assume & la
fois le contréle et la responsabilité de cette coordination au niveau politique, en
accord avec les principaux experts.

Sur la base de ce bravail accompli par la commission d'eyperts, les ministres au
sein du Comité de direction prennent des décisions ou préparent des propositions a
1'intention du Conseil. Les ministres constituent déja un niveau politique bien que les
décisions finales soient du ressort des présidents. Néanmoing, pour de nombreuses
matidres, le Comité de direction s'est vu déléguer des pouvoirs de décisions, pouvoirs
qui ont été encore élargis lors de la révision du traité. En analysant la composition
des Comités de directions qui se sont réunis au cours des trois derniéres années - les
mémes que pour la commission d'experts ~ nous avons pu constater qu'au cours des années
1972/7% wn ministre au moins a été présent, sauf une exception, & ces séances du Comité
de direction. En juin 1974, deux pays ont envoyé deux ministres et les deux autres,
un chacun. Les ministres qui ont pris part & ces réunions sont le plus souvent les
ministres de 1'économie et ou des finances, ainsi que les ministres de l'industrie. A
1'avenir, le traité révisé prévoit la possibilité d'associer d'autres ministres concernés
4 ces réunions du Comité de direction. Il ressort de cet apergu des ministres présents
que ce sont précisément les mémes qui ont la responsabilité de la coordination des
positions nationales en liaison avec la présidence. Le Comité de direction prend des
décisions soit techniques, soit celles qui .lui sont attribuées par le traité et par le
Conseil. En cas de désaccord entre les ministres, les probléemes sont portés devant le
Conseil. Le Conseil, aux séances duquel premnent part effectivement les chefs d'Btat
des pays membres, prend toutes les décisions importantes, définit 1l'orientation de
1'union et sa politique et tranche tous les conflits qui peuvent surgir aux différents |
niveaux des ministres et des experts.



Pour illustrer ce processus, nous reprenons l'exemple d'une décision dg portée
politique générale, & savoir la révision du traité. Lors de sa, ?éu?ion en decegbre 19731
le Conseil a décidé de procéder & la révision générale du traité; a ce? e{fet i S @onge
mandat au secrétaire sénéral de préparer un avant-projet et il a constltue’une.c?mﬁ%s§ion
.ad _hoc pour la révision du traité. Avec 1'assigtance de 1@ CNUQED, 1e.sgcretarla5 %ineLal
a préparé un avant-projet qu'il a présenté au Comité de direction en Juin ;974, ge _2’ 4
présentation n'avait pour but que d'informer les ministres et e¥perts réunis au Lom% € ?
direction des lignes et orientations principales de l'avant—proge%’dg secreta%l%t genera
Le texte et les différents documents préparés par le secrétariat genergl ont gte soumis :
8 la Commission sur la révision du traité de 1'union qui s'est r%un%e & Bangui du’l% au {
17 octobre 1974. Dans 1'ensemble, chaque délégation étgiﬁ compogée de 51x‘a dix %eéegues. :
Quant & leur nivesu et & leur appartenance, ils ne variaient pas fgn@ameptalemen. es m
membres de la commission d'experts. On y trouve néanmoins uhe partl?lpat%on'quallta—_
tivement ou numériquement plus importante du Ministére dg l‘i@dgstrle. A+n§1 P?r exemple,
la délégation camerounaise était présidée par le secrétaire general @u Ministere de
l'industrie et celle du Congo dirigée par le commissaire général au p%aq. On y remargue {
également la présence de quelques ministiéres qui ne p%r?icipent pas ggngra}ement dans
la commission d'experts : la présence du secrétaire gene?al.P.I. du M}nlstere dgs’ il 1
affaires étrangdres dans la délégation centrafricaine, ainsi que du directeur général du
tourisme dans la délégation gabonaise.

La tache principale de cette commission a été d'examiner }e Fexte révisé.tel qu'il
a été proposé par le secrétariat général et de_confrontgr les positions des dlvergess
délégations sur les points saillants de ce proge?. Prgt;quement tgus les pays ?em rz_et
disposaient des instructions précises sur les points importants figurant dans le pr J .t
Au cours de 1l'examen détaillé de tous les articles du nouveau texte, lgs pays membres_op
eu l'occasion de confronter leurs positions et de constater goit d?s convergences, soit
des divergences. Lorsque le consensus de princ%pe était acquis, tFes souyent les o \
délégations avec l'assistance du secrétariat général procédaient a une mise au po:mt zu
une nouvelle rédaction de tel ou tel article. Dans d'autres occasions, on a pu constater
qu'une des délégations avait une position qui ne concordai? pas avec cel}e ?es tro;s
autres. La majorité ainsi dégagée, le président de }? commission cherchait a obtenliiavec
l'appui des trois délégations, l'accord de la quatrieme. Dans la plgpart Qes Qas,.e’ e
se ralliait & lfopinicn de la majorité pour faciliter }'accord unenime qui gﬁt‘e§1g§'€%r
la procédure générale du traité. Lans les situations on le partage se falsglt a égalite, o
les discussions tendaient & se prolonger. Dans tel ou tel cas, une delegatlgn ou une i
personnalité assumait la tiche de médiateur ou de conciliateu? et recherchait gn‘co?Promla;
susceptible de satisfaire toutes les. délégations. Sagf exceptlo?, les qu§t€e déléga ions tf 
ont réussi & se mettre d'accord sur la quagi totalité des problemes'su501tes\par le proae; {
de révision. Il ne persistait en définitive que quelgues cas exqep?loenels ou un pays i
avait exprimé une réserve ou un désaccord et demandait que celui-ci fut’enreg1§?€e
officiellement. Ces points de divergences ont été sounis, se%op %a pr?cedure ggnera}i,
a l'arbitrage du Comité de direction et en définitive é’la deglslgn finale @u’bonse} . .
lors de sa réunion de décembre 1974, le Conseil a adopté la reylglqn du tralﬁe‘de 1 uglo-e
En effet, pour certaines questions laissées en suspens et con31deree§ comme emln?mmencet
politiques, seuls les chefs d'Btat ont &té capableg de prendre ?ne d?clslop unan;mei '
exemple illustre un certain nombre de problémes qui se posentld ayorg au niveau de la i
coordination nationale et ensuite au moment du processus de n§g001?t%on. Ce processuslﬁi ‘
négociation s'échelonne & son tour sur divers niveaux, & savoir celui des.egpgrts,lgi. :
des ministres et enfin le niveau le plus élevé des chefs d'Etats. Les p951t10ns politiq
conternant la révision du traité ont été définies par les instances nat%ongles ?ega ava
la réunion de la Commission pour la révision. Dans le'cas ol cette comnission n'a Egti
-constater que la divergence sur certains poipts exceptionnels, c'est %e pouvoir gotion%
supréme représenté directement au Conseil qui a pu trancher et parvenir & une solu
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générale. En conclusion,
fonctionne bien lorsqu'il
pour la révision ait eu es

on peut constater que le mécanisme général de 1'union
s'agit de prendre des décisions communes .

Communauté de 1'Afrique de 1'Est

Par comparaison avec 1'UDEAC, la CAE offre une structure trés complexe. Cette
complexité s'explique d'abord Par l'historique et 1'évolution de 1a Communauté ainsi que
bar une approche Pragmatique. Cette structure comprend une série d'institutions inter-
gouvernementales qui sont coiffdes par 1l'Autorité. Au niveau ministériel, cing Conseils,
assistés de nombreux comités et sous-comités, se partagent les tiches d'élaboration des
décisions communes et de coordination entre les affaires communautaires et leg affaires
nationales. La plupart du temps ces projets de décision sont soumis pour approbation 3
1'Assemblée législative de 1g CAE puis en dernidre instance 3 1'Autorité.

Le systéme de 1la CAE offre pPlusieurs traits ori
les ministres de la Communauté et leur comité qui constituent un lien entre gouvernements
et Communauté, un secrétariast (50 personnes) et des départements communautaires (avec
quasi 4 000 personnes) singuliérement importants; les services communs, a savoir quatre
corporations publigues qui occupent environ 68 000 personnes : chemins de fer (50 000),
transports aériens (6 000); service des ports (5 0CO) et postes et télégraphes (7 000);

une banque de développement; une vingtaine d'instituts ou d'organismes spécialisés
occupant pres de 4 000 personnes.

ginaux et institutions communautaires :

A l'exemple du Conseil de 1'UDEAC, la CAE a une institution supréme qui coiffe tout
son systeme : 1'Autorité. Cependant, depuis l'arrivée au pouvoir du général Amin,
1'avtorité n'a pu avoir que des réunions sporadiques. Dans les conditions de crise qui
persistent, 1'Autorité ne garantit pas la participation effective des chefs d'Etat des
trois pays membres. Sous 1'Autorité, cing Corzeils se bartagent des compétences de
1'intégration économique : le Conseil des communications, le Conseil des financesg, le
Conseil du Marché comnun, le Conseil consultatif de 1'économic et de la planification et
le Conseil des recherches et des affaires sociales. A 1'exception du Conseil des finances
qui comprend les trois ministres communautaires et les trois ministres des finances des
Pays membres, les quatre autres Conseils sont cemposés, outre les trois ministres com-
munautaires, de neuf membres, trois par pays ayant rang de ministre. A titre d'exemple,
le Conseil de comnunication comprend non seulement les ministres des comnunications, mais
également deux ministres par bays : ministres de la santé et du tourisme pour le Kenyas
ministres du commerce et de 1'industrie et ministre du plan pour 1'Ouganda; ministre du
commerce et de 1l'industrie et ministre. de 1'agriculture pour la Tanzanie. Il en va de
méme du Conseil consultatif de 1l'économie et de 1la planification qui est formé de trois
ninistres communautaires, de trois ministres de 1la planification, ainsi que de six autres
ministres des pays membres. En moyenne, les Conseils tiennent des réunions quatre fois
Par an, d'une durde de deux Jours chacune. De la sorte, une vingtaine de réunions au
Niveau ministériel ont lieu dans la CAE chaque annéde. A ces réunions assistent souvent
les mémes ministres et les mémes persommalités, par exemple les ministres du commerce et
de 1'industrie et les ministres des finances, ainsi que les conseillers de ces
ministdres et de la présidence. Ces réunions fréquentes contribuent certes 2 renforcer
la solidarité entre les hauts responsables des pays membres mais ne laissent pas de
Soulever des problémes et de créer des inconvénients du fait de 1a multiplicité des
ces Conseils ont créé des comités et des sous-comités qui
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préparent leurs travaux. 4 titre d'exemple, le Comité permanent pour le Marché commun qui
assiste le Uonseil correspondant est composé de quatre & sept participants par pays,
ainsi que d'une dizaine de fonctionnaires du secrétariat du Marché commun ét des affaires
économiques de la C/ZH. Les membres du comité font partie surto t des Ministeéres des
finances, du linistere de planification et de développement économique, des Ministdres
du commerce et de 1'industrie, ainsi que des bureaux des présidents.

Un autre exemple est offert par le Comité des responsables de la planification qui
a été institué par le Conseil consultatif de 1'économie et de la planification. Ce
comité qui est présidé par le chef du secrétariat du larché cemmun &t -Ges-affzires éco=
nomiques de la CAE, est composé de trois représentants officiels par pays membres (dont
un au moins'a une haute responsabilité dans le domaine de la planification et des
affaires économiques de son pays); il comprend également des représentants d'autres
secteurs (finance et administration, communication et recherche). Le comite a créé & son
tour plusieurs:sous-comités de 1'agriculture et du tourisme par exemple. Le premier se
compose d'un président et d'un secrétaire du soug-comité, nomnés par le président du
comité ainsi que de trois représentants gouvernementaux nommés par chaque pays membre et
trois fonctionnaires de la Jommunauté. Des sous-comités semblables existent également
dans le domaine de 1'industrie, des statistiques et des transports et des communications.
Tous cer organes sont composés essentiellement de représentants gouvernementaux. Ld
encore, par comparaison avec 1'UDEAC, on constate une prolifération de comités et de
sous-comités dans la CAR.

De son cbté, 1'issemblée législative assure la participation des parlementaires de
pays membres, & savoir neuf par pays; & leur cété giegent également les ministres
communautaires, le président de-l'agsemblée, -ainsi- que’le secrétaire général et le
congeiller juridique de la Communauté.

A cette structure s'ajoutent des services et organismes communs : ce sous-systéme
tout en étant imbriqué dans le systéme communautaire général, accuse certains traits
particuliers : & titre d'exemple, les grandes corporations sont dirigées par un Conseil
de direction qui assure la participation des pays membres et qui agit sous la surveillancei
d'un Conseil ministériel et en définitive de 1'Autorité. En principe, chaque corporation
a un Conseil de direction composé d'un président et d'un directeur général nommés par
1l'Autorité, ainsi que de six membres dont trois désignés par les pays membres et les
trois autres par 1'Autorité. Dans cette structure, on a cherché & combiner 1'autonomie
fonctionnelle des corporations avec les pouvoirs de contrdle de 1'Autorité.

Dans cet ensemble complexe, la tiche de coordination au niveau national et la
oontinuité de la politique nationale au niveau communsutaire, sont garanties par la
présence dans les institutions de la CAE : des ministres responsables qui, dans de
nombreux cas, se retrouvent dans les différents conseils; des délégués présidentiels,
ainsi que des fonctionnaires de différents ministéres dans les comités et sous-comités.
En effet, nous avons constaté que,sauf exception, ce sont les mémes ministres et leurs i
fonctionnaires qui se retrouvent dans ces multiples orgenes de la CAE.
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Comme dans d'autres intégrations, le probléme de la coordination au niveau national it
tend & devenir plus complexe du fait de 1'insertion des responsables nationaux dans un
processus dynamique dans la Communauté. Cependant, ce processus se caractérise dans la
CAE par sa grande lenteur ainsi que par la formation progressive, a différents niveaux,
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du consensus au sujet des problémes & résoudre. lLa lenteur du processus de décision

permet des retours fréquents au plan national et par conséguent des rdajustements des
positions nationales en fonction des négociations dans la Communauté tout en tendant &
assurer une adhésion plus compléte des responsables politigues et administratifs des s
membres aux décisions prises dans la Communautd. '
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IDans 1'élaboration des projets, le r8le essentiel est joué par les ministres et le
secretariat général, les conseils compétents et leurs comités et sous-comités. Ainsi,par
exgmple, le sous-comité de tourisme du comité des responsables de laplanification a
présenté & celuie~ci une Premiére proposition concernant 1'étude des zones contigiies de la
mer et des lacs., Aprés 1'examen en Juillet 1970, le comité 1l'a présenté avec des
retduphes mineures au Conseil. Quelques mois plus tard, le Conseil a approuvé ce projet
en %ui donnant une forme plus synthétique. Sous 1l'angle technique de la préparation du
proget,lce sont les membres des comités et des sous-comités, ainsi que les ministres et
le sgcretariat qui ont une téche de premier plan. A ce stade, la question se pose de
savoir dans quelle mesure les représentants gouvernementaux agissént en fonction des
positions nationales préétablies ou dang le cadre de directives qui leur ont été donnédes
par les ministres ou par la présidence. I1 semble que ces mécanismes de coordination au
p%ap national aient donné de bons résultats et que, sauf exception, les projets et les
décisions qui ont été adoptés & 1'unanimitd par ces comités et sous-comités ont une
grande probabilité d'étre entérinés au niveau ministériel par les Conseils, ainsi
qu'approuvés par 1'Assemblde législative et 1'Autorité. De la sorte les pays membres
exercent un contréle continu sur le processus d'élaboration des décisions, contrdle gui
est d'autent plus efficace qu'un pays posséde un mécanisme de coordination gqui lui permet
de définir clairement ses positions & ses différents niveaux. De plus, dans ces conditionsg
les Pays ont la possibilité d'intervenir & chague étape car, comme dans la structure de
1'UDEAC, l'adoption d'un projet ou d'une décision & chague niveau est soumise & la regle
de 1'unanimité. i 2

En conclusion, ce processus est marqué par une empreinte fortement inter-
gouvernementale. En apparence simple, il est compligué du fait notamment de la complexité
institutionnelle et d'une certaine dispersion de pouvoir entre les différents Conseils.,
Il est, en outre, d'autant plus lourd que les Conseils, tout en ayant un réle important
dans 1'élaboration des décisions, ne disposent en général que de pouvoirs limitds. 4
quelques exceptions prés - qui concernent notamment le Conseil du Marché commun et le
Conseil des communications - 1'essentiel de pouvoir demeure en dernidre instance entre
les mains de 1'Autorité. Or, depuis la crise qui a secoué la Communauté, 1'Autorité ne
s'est pas réunie régulidrement et a df procéder par expédients. Le processus de décision
dans les corporations n'est ras fondamentaleent différent du roddle esguissé. Dans la
corporation des ports, par exemple, on élabore le programme d'investissements qui,
approuvé par le Conseil de direction, est soumis au Conseil des communications.
L'approbation finale de ce programme est accordée par 1'Autorité. Etant donné 1'autonomie
fonctionnelle des corporations, on peut se demander si la coordination au niveau national
assure également des positions cohérentes entre différents services communs et organismes
spécialisés. Sous cet angle, le passage obligé par le Conseil des communications et par
liAutorité impose également une coordination en évitant une trop grande dispersion ou
decentralisation des décisions de ses quatre corporations. Il est probable, d'autre part,
que la coordination globale entre d'autres organismes spécialisés est plus difficile a
réaliser étant domné que ceux-ci se rattachent & des conseils différents et qu'ils ont -
des téches spécifiques et techniques. : _

En conclusion, il nous reste & remarquer que malgré la trés grande complexité de ce
Processus d'intégration et d'une certaine décentralisation au niveau des services communs
et des organismes spécialisés, les problémes posés par 1'intégration régionale ne semblent
pag pr?v0quer une trop grande incoordination au plan national dans les Pays membres du
f%l? meéme que le nombre des responsables administratifs et politiques qui prennent des
décisions importantes dans la Communauté est relativement restreint. Enfin, le principe
de 1'organisation pyramidale et hiérarchique suspendue & 1'institution supréme qu'est
1'Autorité oblige, dans une certaine mesure, tous ms responsables a procéder i la
coordination sous le contrdle ou avec 1'aide de la présidence.
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Conclusions

1. [Typologie et comparaison

A 1'intérieur de la CE, nous avons dégags trois types, b savoir : a) le type de
coordination centralisde (France, Angleterre); b) le type de coordination décentralisée
(Allemagne, Italie); c) le type de coordination mixte (Belgique, Pays-Bas, Danemark,
Irlande, Luxembourg).

Le premier type se caractérise par le fait que toutes instructions adressées & la
RP passent par un canal unique, A savoir le MAE. La préparation résulte d'un travail
collectif de différents ministéres dont le MAR et le MAEC sont les maitres d'oeuvre. La
coordination & ce niveau est confide » un comité interministériel de hauts fonctionnaires.
S'il s'agit de matieres techniques, le rdle du Ministdre de 1'économie et des ministéres
techniques est important mais le comité et le MAE constituent des passages obligés; pour
les problémes » portée politique ou de coopération politique, le MAE remplit une fonction
centrale. Tout ce mécanisme est ndanmoins soumis au contrdle ou & l'arbitrage du pouvoir
politique : président ou premier ministre, gouvernement ou cabinet. Entre ces deux niveaux,
administratif et politique, il n'y a pas de solution de continuité, la coordination verti-
cale étant assurde par le rdle des cabinets du premier ministre ou par une section euro-
péenne de l'office du cabinet. La structure centralisée et souple assure une coordination

efficace et une cohdérence continue des positions ainsi formulées.

Le deuxidme type porte la marque d'une forte autonomie des ministéres qui rend
difficile une coordination suivie : les organes de préparation et de coordination ne
disposent pas du pouvoir suffisant pour imposer une ligne obligatoire. La structure soit
bicéphale, soit pluricéphale contribue & un certain flottement gque 1'intervention du
gouvernement n'est pas toujours en mesure d'éviter. Une certaine incoordination d'ailleurs
exceptionnelle est due 3 la structure administrative décentralisée et A la puissance de
certaine ministdres; cette situation peut &tre accentuée (comme en Italie) du fait de
1'instabilité des coalitions gouvernementales. Un autre trait caractéristique de ce
modéle : les ministdres techniques adressent directement leurs instructions aux délégués
sidgeant dans les gro pes de travail du Conse’l sans passer par un mécanisme de coordi-
nation*. Pour ces différentes raisons, la cohérence des positions n'est pas toujours
assurde 3 tous les niveaux et 3 toutes les étapes de la préparation et de la négociation
communautaire. '

Le troisidme type mixte se situe entre les deux autres modéles dont il combine les
différentes caractéristiques. Ainsi, dans 1l'exemple belge, la structure et le fonction-
nement tendent % se rapprocher du premier type : la coordination interministérielle y est
renforcée et le contrbdle politique rendu plus effectif. WNéanmoins, certains ministeéeres
techniques conservent la possibilité de peser sur la RP du fait méme de sa présence au
gidge de la CE et des conditions qu'impose une négociation dynamique et complexe. Aux
Pays-Bas, le mécanisme de coordination est tout aussi bien articulé mais soumis aux
forces centrifuges des ministéres techniques qui peuvent formuler des directives 2
1llintention des délégués dans les groupes de travail du Conseil., Tel est le cas aussi au
Danemark, en Irlande et dans une moindre mesure au Luxembourg. Dans ces pays moyens et
petits, ces inconvénients sont ‘du moins partiellement neutralisés par 1'interaction entre =
responsables et du fait des intérdts plus simples » définir et & défemndre. ‘

% Dans certaines occasions, cette situation d'ensemble aboutit % donner un rdle
plus actif et une marge de manoeuvre plus grande A la RP italienne notamment.

. Malgré ces différences, plusieurs traits communs sont apparus : le rdle important
sinon Prepondérant des ministeres des affaires étrangdres en collaboration avec les ’
min%steres techniques dont le lMinistére de 1'économic; la part’cipation effective de
spheres plus ou moins larges de fonctionnaires experts et'fesponsables poiitiques' la
foymulat19n des positions sur les problémes politiques par le pouvoir exécutif et’leurs
chefs; l'insertion de ces mécanismes et processus dans une structure régionale commune.

Ces traits communs font partie néanmoing des formes et conditions plus ou moing différente
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?1en qu appart?nant 2 la méme famille de régime démocratique : systdme semi-présidentiel
rangais, syst?mg parlementaire anglais ou continental, gouvernements de majorité ou de
coalition, administration centralisée ou décentralisée 3 capacité plus ou moins dgale.

> 1 sove . -
En définitive, ces structures et processus qui contribuent » 1!'élaboration des positions

@atlgnalgs sont conditionnés dans une large mesure par des conditions rdelles et par les
institutions communes. ;

I Dang 1'UDEAC et dans la CAE, ces conditions rdelles sont tout aussi déterminantes.
ien que 1es§ pays r}lembre_g de ces deux ccrmunautés régionales aient tous en commun des
systemes présidentiels, ils accusent des différences de régimes politiques : 1'Ouganda

militariste est A4 1'opposé de la Tamzanie socialiste; de méme dans 1'UDEAC, le Congo

sogialiste ne peut s'apparenter au Gabon capitaliste et se distingue de ses autres parte-
naires dans l'Union. lMalgré ces différences, les pays membres de ces communauntés ont plus
d'ung caractéristique en commun : tout d'abord, les ministres des affaires étrangéres ne
participent pas & ces intégrations régionales qui ignorent aussi le systéme des repré-
sentations permanentes. En revanche, ce sont les présidences qui, avec ces ministéres

techniques, assument la responsabilité des positions nationales.

Dans la CAE, les bureaux de la présidence constituent les priﬁcipaux'rouages de
co?rdination. Ce sont eux qui organisent le travail préparatoire avec leg ministdres de
1'économie et des finances : les réunions de conseillers et experts mettent au point des
dgssiers et élaborent des projets 2 l'intention des ministres et du président. Ce méca-
nisme qui n'est pas institutionnalisé repose sur une pratique administrative et sur la
continuité des cadres. Ce dernier facteur n'est pas propre 3 1'Ouganda. La CAB dispose
en outre d'une institution originale - les ministres communautaires qui tout en ayant
pour ?esponsab%lité principale la direction des affaires de la Communauté ont aussi pour
fonc?}on de.malntenir la liaison entre la Communauté et les gouvernements nationaux. Une
deuxieme originalité de la CAE que 1'on ne retrouve ni dans l'intégration européenne ni
dans d'aut?es expériences entre pays en voie de développement : 1l'existence des services'
communs qui correspondent & des fonctions publiques importantes de communications. Enfin,
nous constatons une relation étroite entre le pouvoir présidentiel dsns les pays membres
et le pouvoir supréme de 1'Autorité dans la CARE.

Cette méme relation a pu &tre observée dans 1'UDEAC ol le Conseil des chefs d'Etat
est 1'organe supréme de décision et d'arbitrage. Les rbles de 1'Autorité et du Conseil
peuvent &tre expliqués par la structure réelle du pouvoir dans les pays membres qui a
conduit 3 la participation des présidents au processus de décision régional. A son tour,
leur participation directe tend % souligner la prééminence des services présidentiels
dans les processus nationaux. Dans 1!'UDEAC néanmoins, les services présidentiels tout en
gardant un réle central dans la définition de la position nationale n'assument pas direc-
t?ment les fonctions d'organisation et de coordination. Ces thches incombent aux minis-
teres de 1'économie ou des finances qui dans chaqgue pays ont la charge des affaires
ceptrafricaines. Dans l'ensemble, 1l'exécutif suit tout le processus d'élaboration par
L'intermédiaire d'un conseiller, mais n'intervient qu'd des moments essentiels : il fixe
des lignes directives, donne des orientations et adopte en définitive la position natio-
nale, L'efficacité de ces mécanismes qui peuvent &tre considérés comme satisfaisants est
largement conditionnde par la capacité administrative de chaque vays membre.
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Au cours-de cette analyse, plusieurs questions ont été soulevées. Ainsi par exemple
la participation des chefs d'Etat ou des ministres des affaires étrangeres. Si. le rdle
des chefs des exécutifs est décisif en Afrique, croissant en Europe avec 1'institution du
Conseil européen, il est en revanche discret sinon limité en Amérioue latine. La question
est de savoir quel rdle effectif pourraient-ils g'attribuer.en Américue latine - ? A ce
titre, l'expérience de leur intervention en Amérique centrale par l'intermédiaire de
représentants personnels constitue une. innovation gqui mérite d'étre observée. Quant aux
ministres.des affaires étrangdres, ils occupent une place importante en Burope, mals ne
‘sont pas engagés dans les processus d'intégration économigue en Afrique ou en Amérique
latine. Ce processus demeure 1'oeuvre des ministres techniques. Certes, dans la mesure
ou les MAL s'apparentent & la diplomatie traditionnelle ou ne disposent pas de compétence:
techniques, leur présence pourrait &tre encombrante, En revanche, rompus au style de la
diplomatie économique, ils contribueraient 3 résoudre plus d'un probldéme 3 dimension ou
% implication politiques.

Une autre question fondamentale est de savoir s'il est souhaitable de créer des
unités ou organismes spéciaux chargés des affaires de 1'intégration. Si 1'absence de ces
organismes peut se justifier dans la CE dont les pays peuvent obtenir par des moyens

- simples un résultat satisfaisent, plusieurs facteurs prdnent leur création dans les
intégrations entre pays en voie de développement : des noyaux administratifs autonomes
assureraient une plus grande continuité; ils exigeraient une formation technique poussée |
des cadres et de ce fait stimuleraient la modernisation administrative; ils permettraient
de disposer ‘d'une unité de préparation et de coordination, qui serait en méme temps un
soutien dans la négociation et un instrument garantissant 1l'exdcution; enfin, 1'existence
de ces unités dans tous les pays membres d'une communauté tendrait & réduire les dispa-
rités administratives en offrant plus d'homogénéité au niveau des processus nationaux.

A
G |




