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En guise d'introduction

Le traité de Maastricht 2 accompli un saut qualitatif en engageant tésolu-
ment I'Union européenne sur la voie de I'Union monétaire et économique,
a savoir vers l'euro et vers une plus grande coordination des politiques éco-
nomiques, I} a aussi apporté quelques aménagements instisutionnels et amé-
lioré, tout en le compliquant, le processus de décision dans fa Communauté
européenne. De surcroit, il a renforcé 1z coopération en matiére de politique
étrangere et de sécurité commune et introduit une dimension nouvelle en
matiere judiciaire et des affaires intérieures.

Cependant, tout en innovant dans ces deux domaines dont la Communau-
té a été privée, le traité de Maastricht a, en raison des contraintes nationales
dans ces domaines politiques par excellence, introduit un déséquilibre entre
le pilier communauraire et les deux nouveaux piliers 4 prédominance inter-
gouvernementale . Cette construction 4 trois piliers 2 conduit les acteurs et
les observateurs a les considérer comme compartimentés sinon étanches. Or
ces grands domaines ont en réalité des intersections, voire des interactions,
les uns déhordant sur les autres.

Il n'en reste pas moins que la période post-Maastricht a été marquée par la
paralysie de ces deux nouveaux domaines, A plus d'un titre, le traité d'Ams-
terdam se propose d'améliorer les conditions de leur fonctionnement : il
applique la méthode communautaire 2 certains secteurs du troisieme pilier et
retouche fa structure de ia politique étrangére et de sécurité commune
(PESC). Néanmoins, ces avancées qui ne sont pas négligeables ne compen-
sent pas, de loin, le mangque de progres a propos de questions qui ont été a
l'origine de la révision de 199697 : la question de I'élargissement et la ques-
tion de la réforme des institutions. Malgré le renvoi de ces questicns fonda-

i . ' s g . . . f
Voir notre ouvrage Lavenir fédéraliste de FEnrope : la Communaulé eurcpéentie,
des origines au fiaité de Maastricht, Patis, Presses universitaires de France, 1993, VIII®
el IX" sections, pp. 295 4 431,
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mentales, quelques progres ont été réalisés dans les domaines ou of ne les
attendait pas. Ce sont les petits pas accomplis par les négociateurs 4 Amster-
dam. L'essentie! étant de ne pas rompre la dynamique de l'intégration et de
ne pas couper I'élan vers la monnaie unique. D'ot l'importance accordée —
en deépit des critiques justifices — a Ia ratification du traité d'Amsterdam. Le
spill over se déroule a un rythme ralenti, en attendant Jes effets tous azimuts
de l'euro.

Le présent papier comporte deux parties, {'une sur la période entre Maas-
tricht et Amsterdam, et I'autre sur I'Europe des petits pas. Une bréve conclu-
sion donne des exemples de la dynamique du spill over, de sa spirale
ascendante.

Premiére partie

De Maastricht a Amsterdam

La période post-Maastricht

Les événements se sont succédé 4 vive allure depuis I'entrée en vigueur du
traité sur I'Union européenne le ler novembre 1993. Le retard provoqué par
le rejet du traité par référendum au Danemark, le 2 juin 1992, par 50.7% non
contre 49,3% oui a mis en lumiére P'écart existant au Danemark et en France
entre Fapprobation massive du traité par les Parlements et les hésitations des
électeurs 1l s'en est fally d'un deuxieme référendum 2 la suite de quelques
ajustements pour que le Danemark approuve le traité le 19 mai 1993 par
56.7% oui contre 43.3% non et 1éve ainsi cet obstacle non sans avoir ébranié
quelque peu les certitudes evropéennes. Enfin, la Cour constitutionnelle
allemande déclare le traité compatible avec la Constitution le 12 octobre 1993.
Ces péripeties de ratification comportent deux enseignements : la nécessité
de plus de transparence des institutions européennes et plus d'information de
f'opinion publique ; e besoin de réviser les conditions d'entrée en vigueur
afin d'éviter 4 'avenir que le rejet ou le retard d'un ou de quelgues uns des
Etats membres n'empéche les autres d'avancer dans i voie de 'union. Des
propositions ont été formulées visant 4 assurer l'entrée en vigueur d'un nou-

' Ia ratification partementaire a éé acquise A une majorité de 130 oui contre 25 non
av Danemark tandis qu'en France, la modification de la Constitution par le Congres a
recuetili 592 oui et 17 non. Les autres ratifications ont enregistré les résultats suivants:
Allemsagne, Bundestag 543 oui et 17 non ; Bundesrat i Mananimité ; Gréce, 286 oui et
8non ; Espagne, 314 oul et 3 non au Congrés des députés, et 222 oui et 3 ahstentions au
Sénat. Dans les autres pavs, le non se situe autour de 10%, & I'exception de |z Belgique
(146 oui et 33 non & la Chambre et 115 cui et 26 non au Sénat) et, comme prévu, du
Royaume-Uni avec 262 oui et 112 non & la Chambre des communes, et 141 oui et 29 non
3 la Chambyre des lords,
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veau traité des que les deux tiers des Etats 'auront ratifié. Cette innovation ne
ferait que confirmer la volonzé des Erats membres de permettre a ceux qui le
désirent et le peuvent d'aller de I'avant. Ainsi, le processus d'union ne serait
pas réglé selon le rythme des retardataires mais il laisserait libre cours a un
noyau d'Etats qui souhaiterait progresser plus rapidement. C'est dans cet
esprit que le traité sur 'Union a congu les étapes vers la monnaie unique ou a
admis un volet de politique sociale 4 onze, sans le Rovaume-Uni. Certaines
actions communes prévues au titre de la politique étrangeére et de sécurité
commune (PESC) et les accords tel que le traité de Schengen s'inspirent de la
méme ingention.

Si les structures et les orientations fondamentales de 'Union n'ont subi que
peu de changements, plusieurs événements marquants ont retenu hotre
attention, Les uns s'inscrivent dans le fonctionnement normal des institutions
tels que I'élection du Parlement européen de juin 1994 puis la nomination de
la nouvelle Commission européenne ; d'autres en revanche constituent des
tests de la volonté des Eats membres en matiere de 'Union monétaire ou au
titre de la politique étrangere et de sécurité commune. La crise monétaire
d'un cdté comme la guerre en ex-Yougoslavie de l'autre cOté ont mis a
Fépreuve la capacité de I'Union et la volonté des Etats membres.

Le Parleinent européen de 199

Depuis I'entrée en vigueur du traité sur I'Union européenne le role du Par-
lement n'a cessé de croitre. Deux indicateurs témoignent de la place prise par
Je Pariement dans les processus communautaires : d'une part, la prise en
compte de ses propositions d'amendement au cours des procédures de coo-
pération et de codécision avec le Conseil ainsi que son intervention dans ia
nomination des membres de ta Commission ; et d'autre part, l'attention
accrue que iui manifestent le Conseil et la Commission mais aussi de nom-
breux groupes de pression et de lobbyists qui hantent ses couloirs.

L'élection de juin 1994 a été marquée par quelques traits nouveaux. Le
Parlement européen est composé désormais de 567 députés. Suite a la réuni-

fication de I'Allemagne, la nouvelle répartition refléte davantage le poids dé-

mographique des pays membres tout en continuant a privilégier les Etats
petits et moyens ~.

25, . . s . . :
* L'allemagne obdent 18 députés supplémentaires, les autres trois grands et tes Pays-
Bas 6 de plus, 'Espagne 4, les trois movens 1 de plus, les autres demeurent inchangés.
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Quelques changements ont résulté de cette élection européenne. Bien que
fa grande coalition pro-européenne socialiste et démocrate-chrétienne en
sorte renforcée, elle ne comporte qu'ur nombre réduit de députés démocra-
tes-chrétiens italiens qui formaient la colonne dorsale du PPE et enregistrent
en méme temps une baisse des socialistes frangais. De surcrofs, contrairement
a la concentration des dépuiés allemands, britanniques et espagnols au sein
des deux groupes, les députés francais ont accentué leur dispersion dans
divers groupes tels que FAlliance radicale européenne, le Rassemblement des
démocrates européens et I'Europe des Nations a fortes majorités de représen-
tants frangais. Les bouleversements politiques en lalie donnent lieu a la for-
mation d'un nouvesu groupe politique, Forza Europa, composé
exclusivement de représentants de Forza ltalia. Avec les Verts dont le nombre
s'est accru, cette formation est une des inconnues du Parlement 1994, Cepen-
dant, les deux groupes font preuve d'un comportement pragmatique et dans
l'ensemble constructif, par contraste avec le novau de 70 opposants irréducti-
bles d'extréme-gauche et d'extréme-droite. Cette alliance objective constitue
l'opposition dure face 4 la grande majorité pro-curopéenne. Cette derniére
réunit autour de la grande coalition, les groupes libéral (43) et radica (11),
soit une majorité de plus de 400 députés européens. De plus, elle peut comp-
ter sur l'apport occasionnel de Forza Europa, des démocrates européens et
méme des Verts. Mais ce large consensus européen n'empéche pas I'expres-
sion d'opinions critiques, voire de clivages et d'oppositions. C'est dire que le
role de la grande coalition sans laquelle le Parlement ne peut fonctionner
normalement est d'autant plus important qu'a l'avenir le pouvoir du Parle-
ment est appelé a se développer.

Lieestitire et le profil de la Commission Scurter

Dés son entrée en fonction, le nouveau Parlement a tenu & affirmer son
role en tant que co-législateur, en bloguant la décision du Conseil visant a
libéraliser dés 1998 le marché de fa téléphonie. C'est le premier recours i ce
pouvoir de rejet depuis l'entrée en vigueur du traité de Maastricht. Mais le test
politique majeur a été la premiere application de la procédure d'investiture de
la Commission prévue par le traité sur ['Union européenne. La succession de

Jacques Delors était ouverte en 1993, donnant lieu  trois candidatures de

haut niveau : celles des premiers ministres de Belgique et des Pays-Bas, Jean-
Luc Dehaene et Ruud Lubbers, ainsi que celle de sir Leon Brittan, brillant vice-
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président de la Commission sortante. Ces candidatures jointes au role du
preésident de la Commission au sein du Conseil evropéen et  la montée en
puissance de la Commission Delors ne sont pas les moindres signes du chan-
gement radical du rdle de la Commission et de son président.

Avant méme l'ouverture du Conseil européen de Corfou, le 24 juin 1994, le
président Mitterrand et fe chancelier Kohl avaient avancé leur candidat Jean-
Luc Dehaene, Cetie initiative franco-allemande s'est heurtée au veto de John
Major qui, de surcroit, n'appréciait pas les convictions fédéralistes du premier
ministre belge. Evitant une crise inopportune, les Onze s'inclinerent devant le
refus britannique. A la suite de négociations mences d'une main de maitre par
le chancelier Kohl en sa qualité de président du Conseil européen, les Douze
choisirent fors d'une réunion extraordinaire Jacques Santer pour succéder
a Jacques Delors 4 1a téte de la Commission européenne. Le Parlement euro-
péen approuva ce choix par 260 voix contre 238, et 23 abstentions dont celle
de son nouveau président socialiste allemand Klaus Honsch. Ainsi, la grande
coalition ne résista pas a cette épreuve : investiture fut acquise grice au
soutien du groupe du PPE, de quelques socialistes et libéraux "dissidents”, a
Fapport des voix de Forza Europa et de FAlliance nationale, ainsi que de plu-
sieurs voix de démocrates européens, radicaux européens et représentants de
I'Europe des Nations. Cette majorité hétérogene a été obtenue sous ja pres-
sion de plusieurs gouvernements dont ceux de Kohl et de Gonzdlez et en
raison de Ia cohésion fragile de plusieurs groupes. De surcroit, par leur vote
négatif, de nombreux parlementaires ont manifesté avant tout leur désappro-
bation & F'égard de la procédure de désignation 2 I'unanimité du président de
la Commission.

Dés l'adoption de T'avis favorable, le président du Parlement annonca sa
volonté de procéder aux auditions des futurs membres de la Commission.
De fait, les membres désignés par les gouvernements en consultation avec le
président Jacques Santer ont dfi se soumettre aux examens devant les com-
missions du Parlement. Les nouveaux venus ont obtenus des résultats bons a
moyens. Certains ont failli étre recalés tel ITrlandais Padraig Flynn qui s'est va
reprocher son antiféminisme. D'autres, 4 I'instar d'Yves-Thibaul: de Silguy, ont
ét¢ critiqués pour leur attitude jugée trop prudente. Néanmoins, apres deux
jours de débat en session piéniere, Je Partlement européen a voté sa confiance
2 la Commission Santer 2 une large majorité de 416 voix contre 103, et 59
abstentions. Confirmant l'existence de la grande coalition pro-européenne, le
Parlement a renforcé par ce premier vote d'investiture la [égitimité démo-
cratique de la Commission européenne.

-1
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La Commission Santer reflete dans 'ensemble la eépartition des forces poli-
tiques au Partement européen et dans les exéeutifs des Etats membres. Certes,
avec 8 sieges les socialistes se willent une part de lion par rapport aux 5 siéges
attribués au PPE qui en compensation obtient la présidence. Les libéraux
gardent 2 sicges, le restant étant réparti entre divers partis gouvernementaus,
deux membres apparaissant sans affiliation partisane. De fait, la Commission
Santer accuse un caractére politique prononcé, 13 de ses membres ayant
exercé des responsabilités ministérielles dont son président et Editl Cresson,
qui ont occupé chacune des postes de premier ministre, A l'exception de
quatre membres, tous ont eu des mandars électifs, soit 13 en want qu'élus
nationaux et 8 en tant que députés européens. A des timres divers, tous se sont
enrichis d'une expérience européenne. Quant a leur formation, elle est a
dominante ¢conomique et juridigue. Rompant avec la tradition, la Commis-
sion Santer innove en comptant cing feromes sur l'ensemble des vingt mem-
bres, y compris les trois supplémentaires 4 a suite de |'élargissement de 1995.
Un autre trait marquant est sa moyenne d'age de 52 ans, le plus jeune membre
ayant 42 ans et le plus 4gé 62. Enfin, la continuité entre la Commission Delors
et la Commission Santer est assurée par la présence de huit personnalités qui
ont fait partie de la précédente, Combinant la haute compétence technigue et
l'autorité politique, la nouvelle Commission semble apte 4 assumer les vastes
responsabilités dont elle aura la charge au cours de son mandat, de 1995 a
2000. Elle aura certainement besoin de toute son autorité et son habileté poli-
tique, en particulier dans les domaines de I'Union monétaire et plus encore
encore en matiere de politique érrangere et de sécurité commune ainsi qu'en
matiére de justice et d'affaires intéricures, domaines dans lesquels le traité sur
I'Union européenne n'a fait que I'associer aux activités du Conseil. Dans ce
systeme a prépondérance intergouvernementale, aura-t-elle la capacité de se
rendre indispensable par sa compétence, son autorité et sa vision euro-
péenne ?

Une grande ambition : l'euro, la monnaie unique

L'Union économique et monétaire apparait comme un objectif fondamental
de l'intégration économique. C'est une finalité de nature fédérative. Fondée
sur un novau dynamique, efle correspond a la nécessité de stabilicé monéraire,
condition du bon fonctionnement du marché unique. Mais 'UEM se heurte
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aux résistances devant le partage des souverainetés qu'elle implique et le
renforcement de I'union politique qu'elle entraine. De surcroiy, elle est expo-
sée aux aléas de la conjoncrure économique. Ainsi dés 1992, la lire quitte le
mécanisme des taux de change, tandis que la crise d'avril 1993 en déstabilisant
le SME oblige a élargir de 2.25 4 15% les marges de fluctuation des monnaies
dans le systéme. Au début de 1995, la chute de la peseta espagnole ainsi que Ja
dévaluation de la lire, de I'escudo portugais et de la couronne suédoise font
renaitre des doutes quant a la possibilité d'assurer la convergence des politi-
ques economigues et la stabilité monétaire. Cette crise ouvre le débar sur a
monnaie unique out en apportant la preuve par absurde de son importance
au sein du marché unique. La dépréciation des monnaies de ces pays en ac-
croissant substantiellement leurs exportations provoque des tensions dans un
marché sans frontiéres.

Cependant, la question essentielle reste de savoir si les principaux pavs mo-
teurs de l'intégration économigue et monétaire sont en mesure de satisfaire
aux exigences imposées par le traité de Maastricht. Quant aux déficits publics
en 1994-95, seuls trois pays — I'Allemagne, le Luxembourg et Flrlande — res-
pectent le critere de 3% du PIB. Cependant, tous les pays membres s'efforcent
de réduire leurs déficits publics au cours des prochaines années. Quatre autres
pays dont 'Allemagne, la France, la Grande-Bretagne er le Luxembourg se
situent en deca de la barre de 60% du PIB fixée pour I'endettement public. Les
meilleurs résultats sont enregistrés au titre du taux d'inflation : huit pavs

_membres remplissent cette condition dont la France avec une infiation mini-
male: de 1:7%:en 1994 par comparaison avec le maximum de 2.8% en Allema-
‘gne et cn_ Illfmde Pom l heuze une Concleon g 1mp0se :)eula le Luxembouw

_ J;\f_ﬂgc ;)oélt:que Nord Sud risque ainsi d'ette 1enf01 cé. Cepen-
- en raison de feurs dettes et de leurs déficits publics, 1a Finlande et la
I‘iSC]UERI de se joindre a ces retardataires du Sud qui, en toute probabili-
. NESeront pas en mesure de respecter les critéres de convergences. Les
fonds structurels, en particulier le FEDER et le Fonds de cohésion, plClmCl]t
toute leur importance 4 la Jumicre de ce constat. En effet, I'écart actuel donne
la mesure des efforts a entreprendre pour réaliser FUEM tout en évitant une
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fracture entre le Nord et le Sud qui porterait tes germes d'une déstabilisation
politique au sein de ['Union européenne.

Le 19 juin 1993, les ministres des Finances ont admis que F'échéance de
1997 n'érait pas réaliste au vu de la situation monétaire. Ce constar suggéré par
Je ministre francais a été contesté par le commissaire responsable, Yves-
Thibault de Silguy, qui s'est insurgé contre {a liberté ainsi prise avec le traité.
D'ailleurs, afin d'éviter toute impression négative, le Conseil européen de
Cannes des 26 et 27 juin 1995 n'a pas entériné la position des ministres des
Finances mais a tenu en revanche 4 réaffirmer son engagement en faveur de
I'tinion monétaire. Des lors, la Commission et nstitus monétaire européen
(IME} ont fait rapport comme prévu a 1a fin de 1996 sur la situation des Etags
membres en regard des criteres de convergence. Si le passage 2 la troisieme
étape — comprenant les taux de change fixes, la mise en place de ta Banque

centrale européenne et plus tard 'émission de la monnaie européenne — ne
pouvait avoir lieu en 1997, il s'accomplira automatiquement en 1999. L'euro, la
monnaie européenne marque un progres décisif vers Union fédérative. Ains,
malgreé les secousses monétaires, fe Conseil ewropéen maintient le cap sur fa
monnaie unique,

Aleur tour, les ministres des Finances affirment leur volonté d'atteindre les
objectifs prévus par le traité, andis que la Commission surveille les efforts de
convergence et notamment ia réduction des déficits budgétaires. En jetant le
doute sur les échéances prévues pour la monnaie unique, la tutbulence mo-
nétaire en seprembre 1995 a incité le chancelier Kohl 4 réaffirmer l'objectif et
les regles du traité tout en insistant sur le pendant nécessaire de la monnaie
unique que constitue 1'union politique. Selon lui, la monnaie unique exige un
toit politique. Dol 'impottance de la participation de la France 2 la mise en
place de la monnaie unique. Autant de signes qui témoignent du rdle que
remplissent l'objectif monnaie unique et le noyau dynamique qui tendent a
lier désormais les progres de l'intégration économique et de Funion politigue.

La volonté des Erats membres & créer la monnaie unique selon tes criteres
de convergence a été confirmée par Je Conseil européen de Dublin, en dé-
cembre 1996, lequel est parvenu @ un accord sur les principaux €léments du
Pacte de stabilité et de croissance. A son tour, le Conseil européen d’Amster-
dam des 16 et 17 juin 1997 a adopté une résolution portant les engagements
fermes des Erats membres de la Commission et du Conseil pour la mise en
ceuvre du Pacte de stabilité et de croissance aprés avoir constaté les progres
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concrets en vue de la réalisation de 1'Union économique et monétaire °. Le
Conseil européen a également adopté, 4 la demande de fa France, une résolu-
tion sur la croissance et 'emploi qui indique Fengagement ferme des Etats
membres, de la Commission et du Conseil 2 donner une nouvelle impulsion 2
femploi. Les deux résolutions conrribuent 4 la stabilité macroéconomique, &
a croissance et a 'emploi.

Ainsi, grice aux efforts er 4 la dérermination des Etats membres et des ins-
titutions communes et a ia suite de la décision concernant les Etats membres
participant 4 la zone euro au printemps de 1998, la troisiéme phase de YUEM
débutera le ler janvier 1999, Ces résotutions successives du Conseil européen
ont eu un impact sur les opérateurs financiers sur les marchés, sur les ban-
ques cenirales & lintéricur comme 2 'extérieur de I'Union européenne. Les
uns et les autres cherchent 4 adopter leurs stratégies & la nouvelle dorne. Et
les Etats membres qui, telles la Grece et la Suede, s'efforcent de respecter les
criteres de convergence, ou le Rovaume-Uni qui n'a pas voulu faire partie de
la premiére vague, se préparent activement  rejoindre le peloton de téte.

De toute maniere, le processus d'engrenage déclenché 4 la suite du marché
unique va s'accélérer 4 la suite de Farrivée de la monnaie unique que va bou-
leverser le secteur bancaire en Europe. Méme les plus grandes bangues euro-
péennes qui dominaient leur marché national seront, avec l'irruption de
I'eurc, des acteurs parmi d'autres sur e grand marché européen. Dés 4 pré-
sent, leurs stratégies s'adaptent 4 cette perspective et elles entreprennent des
efforts de rationalisation tout en cherchant des partenaires dans d'autres pavs.
Il s'ensuit une vaste vague de concentration, de fusion et de réadaptation.
Sociétés financieres et banques se sont ainsi engagées dans un processus
dynamicue qui & son tour apporte Je soutien a 'euro en pariant pour la mon-
naje unique. Un exemple de plus du mouvement de spill over ou de 'engre-
nage amplifi¢ par l'effet de débordement.

L'Union européenne a4 Quinze

Dans I'étude d'une trentaine de cas d'intégration et de désintégration, Karl
W. Deutsch conclut qu'a chaque fois qu'un processus de rassemblement
d'Etats a abouti 2 une union durable & l'exemple des Etats-Unis ou de la Suisse,
cette union a éié édifiée autour d'un novau dynamique fédérateur. La distin-

3y -
Voir en annexe Je tableau concernant le respect des critéres de convergence,
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tion entre une Europe de la géographie, une Europe des libertés que symbo-
lise le Conseil de I'Europe et une Europe de la volonté qu'incarne la Commu-
nauté européenne, illustre bien la situation de l'aprés-guerre. Anjourd hui
encore, 'Union curopéenne forme le novau dynamique, & savoir 'Europe de la
volonté. A son tour, I'Union européenne est animée et entrainée par un novau
fédératewr formé autour du couple franco-allemand et représentée par la
marche vers la monnaie unigue.

Accord de Schengen

L'accord de Schengen recourt 4 une méthode similaire bien que moins
communauraire. Signé en 1985 par les cing pays fondateurs de la Communau-
té puis accompagné de sa convention d'application de 1990, I'accord est un cas
exemplaire de la démarche d'intégration graduelle sous Iimpulsion d'un
noyau fédérateur. LTtalie v adhére en 1990, suivie de FEspagne et du Portugal
en 1991, puis de la Gréce en 1992 et de T'Autriche en 1995. La période initiale
d'application de trois mois s'étant achevée, 'espace Schengen, libre de tout
contrdle aux frontiéres est entré en vigueur dés le Ter juillet 1995 parmi les
sept membres de la convention, & exception de ITtalie et de la Grece. Cepen-
dant, la France qui a eu recours 4 la clause de sauvegarde pour une période
de six mois a dit méme renforcer les contrdles aux frontiéres 4 la suite d'atten-
tats terroristes. La réalisation d'un espace politique, complément de l'espace
économique, est riche d'enseignements tant par les difficuliés d'application
que par son potentiel et sa force d'entrainement L'espace Schengen comprend
le novau fédérateur auquel envisagent d'adhérer Je Danemark, la Suede et Ja
Finlande powr autant gue la Norvége et I'lslande puissent y étre associées.
Alors que la Grande-Bretagne et I'rlande restent 2 ¥'écart, d'autres pays tels
que Ta Pologne sont au bénéfice d'un statut spécial. L'accord de Schengen qui
s'intégre dans 1'Union européenne produit ainsi un effet d'entrainement au-
deli de ses limites *. 1l anticipe de maniére pragmatique les futurs élargisse-
ments de 'Union européenne,

Y CF. Philippe KAESER, Lespace Schergen. : des premiers pas au traité d'Amsterdam,
Genéve, Institut européen, 1997 (collection EURYOPA-Articles et conférences, no. 5).
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Le quatriénie élargissement de ['Union

L'adhésion de l'Autriche, de la Finlande, de la Suede devenues membres au
ler janvier 1995, sans soulever de problemes majeurs, a donné lieu a des
adaptations. Leurs ratifications acquises par référendum confirment leur vo-
lonté populaire de participer a I'Union ainsi que, pour la deuxieme fois, le
refus norvégien ° Si les ajustements économiques ¢t institutionnels ont été
accomplis sans heurts, I'engagement de nouveaux membres pourra poser des
problemes & 'avenir au titre de Ia politique érangeres, de sécurité et de dé-
fense en raison de leur statur de neutralité. C'est une des questions de plus a
inscrire a l'ordre du jour de la révision de 1996.

Dés & présent, ces nouvelles adhésions ont eu I'impact suivant sur Jes insti-
tutions de I'Union. Le Parlement européen s'est entichi de 59 membres ¢t
compte désormais 626 députés. Si Fon admet qu'un Parlement n'est plus
fonctionnel au-deld d'environ 650 membres, une téduction du nombre s'im-
posera a l'occasion de nouveaux élargissements. Les Parlements nationaux ont
désigné respectivement 22 députés sucdois, 21 autrichiens et 16 finlandais.
Ces nouveaux députés se sont répartis parmi les groupes politiques : pour le
PSE 23 dont 11 sociaux-démocrates suédois, pour le PPE 16 dont 6 autrichiens
et 0 suédois, 'ELDR s'est accru de 10 dépurés dont 6 finlandais. A ce novau
pro-européen s'ajoutent 4 non-inscrits (NI) autrichiens anti-Union, 3 Verts et 2
de la Gauche unitaire. Ces nouveaux parlementaires ne modifient pas I'équili-
bre de la grande coalition au seir: du Parlement européen tout en renforcant le
groupe libéral,

Quant au nombre des membres de la Commission, il passe de 17 2 20 dés
fentrée en fonction de la Commission Santer. Cet accroissement laisse présa-
ger des problémes qui résulteront des futures adhésions. Afin d'assurer le bon
fonctionnement de I'exécutif collégial, plusieurs propositions ont été avan-
cées. Mais au préalable, les Erats membres et leurs administrations, les agents
économiques et sociaux, voire 'opinion publique doivent s'habituer 4 l'idée
qu'il s'agit d'une institution communauiaire, autonome Gui 4 vocation a repré-
senter U'intérét commun. Ses membres sont des personnalités indépendantes
comme I'a illustré récemment 'opposition entre e ministre frangais des Fi-

*Les résultats des référendums ont été les suivants: Autriche, le 12 fuin 1994 66.4% de
cui avec une participation de 81% : Finlande, le 16 octobre 1994 57 % de oui
{participation de 74%) et Sutde le 13 novembre 1994 52.2% oui (participation de 82.4%).
En Norvege, le non lemporte les 27 et 28 novembre 1994 avec 52.2% (participation de
86.8%), par comparaison avec 53.5% de non en 1972,
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nances et un membre frangais de ta Commission. Ce préalable admis, on peut
envisager diverses formules. Certains suggérent de n'avoir qu'un membre par
pays. Mais les critiques rétorquent que cette solution risquerair, suite a l'afflux
de petits pays, d'affaiblic 'autorité et fa compérence de ta Commission.

D'autres proposent une solution plus radicale : réduire le nombre des
membres a douze, a l'exemple de la formule initiale du Groupe andin dont la
Junte, institution équivalente de la Commission, n'a que trois membres alors
que e Groupe compte cing Etats membres. A supposer que les cing grands
disposent d'un siége, comment répartir les autres siéges ? La formule en vi-
gueur a4 la Cour de justice pour Jes avocats généraux pourrait offrir une solu-
tion : des commissaires adjoints ressortissants des autres pays membres
seraient appelés 4 siéger en tant que commissaires pour des périodes de deux
ans et demi, selon un systeme de rotation. Les douze commissaires constitue-
raient une sorte de “cabinet ministériel” ou une commission restreinte. Toute
solution semblable présuppose un degeé élevé de confiance mutuelle et d'au-
tonomie effective de ta Commission.

Au Conseil de quinze ministres, la nouvelie majorité qualifiée est de 62 sur
87 voix {Suéde et Autriche 4, Finlande 3} lorsgue les décisions sont prises sur
proposition de la Commission. Si les décisions sont adoptées sans preposition
de ia Commission, la majorité qualifiée de 62 exige I'approbation de dix Etars
membres. Les projets de révision prévoient l'extension des votes a la majorité
qualifiée qui de surcroit s'impose en prévision de futurs élargissements. Le
bon fonctionnement de 'Union est & ce prix. D'ailleurs I'expérience du recours
a la majorité qualifiée montre que dans la pratique, méme lorsqu'une majorité
se degage, tes ministres préferent adopter des décisions par consensus, de
méme qu'éviter gu'un Etat ayant un intérér important soit mis en minorité.

Un autre probléeme se posera lors des prochaines adhésions des petits et
moyens Etats tels que Chypre, les pays baltes et les pays d'Europe centrale et
orientale. Depuis favenement en 1997 du gouvernement travailliste & Malte, ce
pays e fait plus partie des candidars 4 Fachésion | La prévision de la possible
prédomination des petits et movens Etats ne laisse pas d'inquiéter les grands.
Dot la proposition de rééquilibrage afin de tenir compte davantage du poids
démocratique, économique et politique des Erats membres. La proposition de
la double majorité exprime ce souci. Cependant, du moment ol te Conseil
remplit des fonctions législatives en coopération ou en codécision avec le
Parlement européen, on est fondé a se demander si, dans ces cas, le Parlement
européen ne reflete pas cette dimension en tenant compte, dans une bonne
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mesure, du critére démographique. Face & la représentation populaire, le Con-
seil s'apparente au titre de ses fonctions légistatives 2 un Conseil des Etats
suisse, 2 un Sénat américain ou 4 la Chambre haute allemande, le Bundesrat,

Auvjourd’hui dans 'Union a Quinze, le Parlement européen avec ces 626
membres représente une population de 370 millions d'Européens. A la suite
des nouvelles adhésions, les circonscriptions deviendront de plus en plus vas-
tes, accroissant ainsi a distance entre citovens et les institutions de 1'Union
européenne. Dailleurs, dés & présent, le besoin de représentation de dimen-
sions diverses se fait sentir. Les végions, les vilies et tes communes cherchent
4 faire entendre Jeur voix. A ce titre, le Comité des régions dont la légitimité
démocratique repose sur la présence de nombreux élus des régions et des
métropoles, bénéficie d'un potentie! prometteur. Encore faut-il qu'it puisse
s'affirmer et qu'au lieu de s'enliser dans les questions de détails techniques, il
apporte un éclairage des principales dimensions que représentent ses mem-
bres. Un avis récent sur la subsidiarité est un exemple de ia contribution enti-
chissante d'une réflexion 2 plus long terme, fondée sur I'expérience des repré-
sentants directement concernés, C'est une voie prometteuse que le Comité
des régions devrait explorer plus en profondeur en ces moments ot I'Union a
besoin de s'ouvrir aux citoyens.

Une épreuve difficile : la tragédie yougoslave inachevée

La guerre dans 'ancienne Yougoslavie est une preuve par Ja violence du fos-
$¢ qui sépare 'UE et le monde occidental de certains pavs ex-communistes. Il a
fallu cetre démonstration extréme pour qu'a travers le brouillard des médias et
les perceptions déformées par les préjugés et les partis pris, se dégagent les
véritables enjeux de ce conflit fratricide. Certes, les principaux facteurs éraient
piésents des le début du processus de désintégration qui a débouché sur
Péclatement violent de la Yougoslavie. Les grandes lignes et les idées-forces
Craient inscrites dans les faits et parfois dans les discours. Encore fallait-il en
faire une lecture 4 la lumiére de Fhistoire et d'un demi-siécle de communisme.

La répression jointe 4 une idéologie communiste exclusive a favorisé I'ex-
plosion des nationalismes extrémes. Percus comme un antidote contre le
communisme, les mouvements nationalistes ont bénéficié de Iz faveur de I'Oc-
cident. La méconnaissance de la situation réelie et des vrales motivations a
aggravé le conflit qui, selon Fanalyse des guerres proposée par Freud, a libéeé
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les pulsions sauvages et destructrices © La reconnaissance des Etats indépen-
dants sans garanties efficaces pour les communautés nationales minoritaires a
exacerbé la guerre, en Bosnie en particulier, et incité 4 la course aux arme-
ments et a la reconquéte. Cet état de guerre et de tensions a prospéré a 'abri
des divisions au sein du Groupe de contact “mais aussi des divergences entre
Occidentaux et, qui plus est, parmi les membres de FUnion européenne. Ainsi
par exemple, ambassadeur José Cutileiro rappelle que le plan dont il érait
auteur en 1992 a été refusé par le président Izetbegovic encouragé notamment
par les Etats-Unis *,

Trois événements significatifs ont marqué la période de 1992 & 1996 : le
changement de Pattitude du président Milosevic & 'égard des Serbes de Bos-
nie des linstant ot il n'a pas pu chtenir leur ralliement au plan de paix du
Groupe de contact prévovant le partage du territoire qui atiribue 51% 2 Ia #&-
dération croato-musulmane et 49% 4 la République serbe (Republika srpska).
Des lors, son objectf prioritaire est la levée de I'embargo contre ia nouvelle
Yougostavie qui condlitionne son maintien au pouvoir. Cet embargo qui a ren-
du exsangue le peuple constitue une lourde peine collective qui de surcroit
épargne les responsables et fait le bonheur des trafiquants. Ainsi cette sanc-
tion sapparente 4 la notion de culpabilité collective d'un peuple par ailleurs
largement propagée par les médias qui parlent des Serbes, des Croates, des
Musulmans au lieu de se référer aux acteurs et aux responsables. Toujours est-
it que la suspension du soutien de la Serbie aux Serbes de Bosnie a contribué a
infléchir leur attitude.

Le deuxieme événement est Ientrée en force des Etats-Unis sur le devant de
la sceéne - elle confirme leur choix d'une stratégie réaliste (Realpolitik)  aux
dépens des principes proclamés. Menée discrétement depuis quelque temps
sous fa pression de Popinion publique et d'un Congrés & majorizé républicaine,
la politique d'aide 4 1a Croatie et 2 la Bosnie, au mépris de 'embargo sur les
armes en provenance de 'ran en particulier, avait 'avantage de satisfaire ceux
qui pronaient Iintervention aérienne et la levée de fembargo. Mais en méme
temps, la refance énergique de la négociation pour la paix mestait le président
Clinton a Fabri des attaques de l'opposition, tout en favorisant ses visées €élec-
torales. Deux événements ont déclencheé la double intervention des Etats-Unis.
L'action entreprise par le président Chirac 4 la suite de la chute des deux zones

* Sigmuncl FREUD, Fssais de psychanalyse, Paris, Pavot, 1981, pp. 16, 20-21, 23 et 25,
7 Erats-Unis, France, Grande-Bretagne, Allemagne et Russie,
® Dans "Pre-War Bosnia”, The Fcononnst du 7 décembre 1995.
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de sécurité de 'ONU, Srebrenica et Zepa, et de humiliante exhibition des
otages frangais et britanniques, action qui aboutit 2 la création d'une Foree de
réaction rapide franco-anglaise. Cette initiative et 'échéance des présidentiel-
les poussent Je président Clinton & sortir de Fombre et & assumer le leadership
de I'Occicent et de I'ONU. Apres s'étre opposés aux plans de paix curopéens
de cantonalisation, puis de division en provinces au nom des critéres multina-
tionaux, les Etats-Unis ont brusquernent accepté une forme composite proche
du partage de I'Etar de Bosnie-Herzégovine .

La tuerie du marché de Sarajevo, le 28 aolt 1993, a déclenché les bombar-
dements massifs des positions serbes autour des zones protégées et au-dela,
Les attaques programmées n'ont pas attendu le résultat de I'enquéte des
experts frangais et britanniques qui devaient ultéricurement mettre en doute
la responsabilité des forces serbo-bosniaques. Cette intervention aérienne
témoigne du souci des Etats-Unis d'établir, au besoin par la force, Iéquilibre
entre les armées en présence et, 4 imposer la paix fondée sur la "balance des
pouvoirs”. Conception classique dont 'Europe a souvent fait les frais dans le
passc. Cette stratégie a été inaugurée en février 1994 par la mise sur pied, sous
a pression américaine, d'une Fédération croato-musulmane et son insertion
dans une confédération avec la Croatie. Ainsi l'alliance conjoncturelle contre
les Serbes de Bosnie devait étre placée sous la protection de Ja Croatie per-
mettant d'éviter le cas échéant la création d'un Etat musulman indépendant,
vieux réve du président Izetbegovic décrit dans sa Déclaration islamique de
1570.

Dans cette stratégie américaine s'inscrit le soutien apporté, avec 'aide de
I'Allemagne, 4 la mise sur pied d'une puissante armée croate congue comne
contrepoids a la puissance de la Serbie, et visant 4 assurer un meilleur équili-
bre entre les deux principaux acteurs-clé. De plus, ce retour en force des Beats-
Unis tend a privilégier 'OTAN au dépens de 'ONU et de ['Union européenne,
tout en marginalisant la Russie. Or de toute évidence la paix dans les Balkans
ne peut érre assurée durablement sans une participation active de la Russie.
Cette sitvation met en refief la puissance dominante de I'Amérique et ['impuis-
sance de I'Union européenne. D'un cdié, la seule superpuissance dotée d'un
centre de décision, et de autre, 'Union européenne incapable de définir et de
mener une politique éirangére et de sécurité commune.

1 s'agit des plans successils suivans: Cutileiro (1992), Vance-Owen et Stoltenberg-
Owen (1992-93), Groupe de contact {1994).
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La stratégie des Etags-Unis telle qu'elie se profile au grand jour n'est pas sans
comporter plusieurs risques. En s'appuyant sur fa Croatie, elie peut entrainer
de graves conséquences. En effet, au mépris des décisions du Conseil de sé-
curité elle soutient le gouvernement national-autoritaire de Croatie et semble
apporter la caution américaine 4 I'épuration systématique ? La discrimination
discréte car passée sous silence par les médias internationaux, mais efficace
contre les Serbes de Croatie, pratiquée depuis la proclamation de F'indépen-
dance de I'Etat croate débouche sur I'épuration coliective dont le premier test
est la reconquéte de la Slavonie occidentale en mai 1995,

Dans cette tigne politique visant a créer un Etat-nation homogéne s'inscrit
au debut d'aolt 1995 la reconquéte de la Krajina par larmée croate ™ Seion
un porte-parole de Zagreb, "la Krajina n'existe plus”. A son tour, le professeur
Zarko Puhovski n'hésite pas 2 qualifier cette opération de "brillante épura-
tion" ' Aprés Ja fuite d'environ 150000 Serbes érablis dans la Krajina depuis
plus de quatre cents ans, les exactions et les destructions ceéent de fait une
situation de non-retour. Ce troisiéme événement souléve des questions de
fond : au nom de la Realpoliiik et de I'équilibre militaire, va-t-on justifier, voir
legitimer I'épuration systématique. Des 600'000 Serbes en Croatie, il ne reste
plus que 130'000. Ayant condamné avec force et avec raison les épurations et
les exactions pratiquées par des Serbes, les Etats-Unis et 'Union européenne
ont-ils le droit de ne pas condamner toutes les épurations quels qu'en soient
les fauteurs ? Peut-on, au nom de la Realpolitik renoncer 3 défendre Jes va-
leurs de I'Occident et le fondement méme de I'Union européenne, multicultu-
relle, multiconfessionnelie et multinationale ? En choisissant la Realpolitib et
en donnant le feu vert 4 la reconquéte de la Krajina au mépris des valeurs
fondamentales, les Erats-Unis se mettent en contradiction avec eux-mémes et
provoquent des clivages entre eux et leurs alliés européens, ainsi que parmi
cew-ci. Le conflit yougoslave constitue une redoutable épreuve pour I'Occi-
dent et en particulier pour 'Union européenne. Attaque fronale contre les
valeurs et les principes du fédéralisme qui forment le coeur et la substance de
notre approche, ce conflit aux prolongements pervers est une épée de Damo-
clés qui menace 'avenir du fédéralisme européen.

' Paracoxalement, la Serbie avec plus de 30% d'autres nationalités est, outre fa Maceé-
doill}e‘ le seul Etat qui demeure muktinational.
Zarko Puhovski, professeur A I'Université de Zagreb, "Cleansing Krajina”, War Re-
port, Jub=August 1995,
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Cette crise grave au sein de 1'Europe a mis en relief & la fois les clivages et
les contradictions entre les principaux acteurs européens et internationaus,
leurs ambivalences et feurs duplicités ainsi que la transformation de leurs
roles respectifs en fonction de leurs stratégies, de leurs capacités et de leurs
contraintes nationales. Plusieurs exemples permettent d'illustrer cette obser-
valion.

La décision unilatérale de I'Allemagne de reconnaitre 1z Croatie en décem-
bre 1991, sans conditions et a I'encontre de Favis de Ja Commission Badinter,
a mis en garde contre le danger du réveil des ambitions géopolitiques qui
sembiaient abandonnées depuis longtemps. Cette décision prise 4 I'encontre
de la plupart des membres de I'Union a ébranlé le couple franco-allemand
tout en constituant un sérieux handicap pour la mise en ceuvee d'une politi-
(ue €trangere et de séeurité commune. En méme temps cette épreuve a ren-
du tangible la priorité que la France accorde au maintien du couple et tous les
membres 4 l'avenir de I'Union européenne. Quelles que soient les critiques,
justifiées ou non, que l'on puisse adresser au rdle de la Communauté puis de
I'Union européenne <ans la crise yougoslave, un constat s'impose : les con-
séquences de cette crise auraient pu étre encore plus graves pour la paix en
Europe si {'Union européenne n'avait pas existé,

Bien que I'absence de coordination des puissances extérieures ne soit pas
la cause principale de la guerre de Yougoslavie, elle a fortement contribué 4
exaspérer des conflits intéricurs. Le plan Carrington-Cutileiro n'a-tl pas été
refusé en dernitre instance par le président lzetbegovic tenté par des signes
prometteurs en provenance d'outre-Atlantique ? Dés lors, plusieurs plans de
paix se succedent sans peuvoir s'imposer, mais en faisant apparaitre des
changements dans les constellations des forces extérieures. Le plan Vance-
Owen suivi par Je plan Stoltenberg-Owen, tout en témoignant de la lenteur de
l'apprentissage des principaux auteurs, portent tous les deux la double mar-
que de FONU et de I'Union européenne. Leur adoption se heurte 4 la po-
litique ambigué et fluctuante des Etats-Unis, ainsi qu'aux réticences des partis
et fe refus des Serbes de Bosnie. Graduellement, la démonstration sera faite
que rien d'important ne peut étre réalisé sans Fintervention des Etats-Unis qui
détiennent le monopole de la superpuissance. De I'Union européenne initia-
lement seule responsable face 4 cette crise européenne, le glissement se pro-
cuit vers la double responsabilité Union européenne-ONU, avant que la res-
ponsabilité principale ne soit dévolue au Groupe de contact. Cette évolution
des principaux acteurs extérieurs confirme le role croissant des Etats-Unis, le
role fluctuant de I'Union ewropéenne et de F'ONU, ainsi que le role marginal
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de ia Russie. Aprés avoir promu la création de la Fédération croato-mu-
sulmane, l'Amérique impose 'accord de paix de Dayton qui est signé 3 Paris
au début de décembre 1995. La FORPRONU est remplacée par I'FOR, I'OTAN
sous la houlette des Erats-Unis prend le relais des Nations unies pour la durée
initiale, prolongée a son tour d'un an. Ainsi la démonstration est faite de la
puissance des Etats-Unis face a I''mpuissance de Union européenne, de
'ONU et de Ia Russie.

L'accord de Dayton a imposé la paix en Bosnie sur la base de deux entités,
la Fédération croato-musulmane et la République serbe. En quoi différe-t-il du
plan Carrington-Cutileiro ? Aux trois cantons prévus par celui-ci, it substitue
deux entités mais de facto i consacre la division en trois parties, la Fédéra-
tion n'ayant pas d'existence réelle. Le conflit & Mostar n'est qu'un des signes
de la désunion au sein de la Fédération croato-musulmane. Malgré les pres-
sions américaines, le risque d'un partage n'est pas écarté. En effet, si la Serbie
a donné la priorité 2 sa reconstruction, fa Croatie de Tudjman ne semble pas
avolr renoncé  ses prétentions en Bosnie. Au soutien apporté aux Croates de
Bosnie se sont ajoutés des signes d'une intégration progressive : les Croates
de Bosnie ont pris part au vote aux derniéres élections législatives et prési-
dentielles en Croatie, et la Herzegbosnie utilise la monnaie croate, le kuna,
alors que dans l'entité musuimane circule le dinar bosniaque. D'autre part,
malgré la retenue observée par la Serbie, la République serbe cherche
& mettre en ceuvre des liens confédéraux avec la Serbie selon les conditions
prévues par I'accord de Dayton. Ce rapprochement ne va pas sans tension
intérieure entre les deux péles de pouvoirs, Pale et Banja Luka. Le premier
dominé par Karadzic dont il constitue le principal rempart conire les pour-
suites de la part du Tribunal international ; le deuxieme plus pragmatique et
pius ouvert A la négociation avec les Croates et les Musulmans et  fa coopéra-
tion avec Belgrade. Malgré queiques différences, les tendances au partage
persistent qui préparent le terrain pour un Etat musulman, résultat craint par
les uns et espéré par les autres. Du point de vue de I'Union européenne et
des pays européens, ce serait un fait nouveau aux conséquences imprévisi-
bles, une téte de pont potenticlle des islamistes en Europe.

Certains signes alarmants persistent : la séparation étanche pour 'heure
enire les trois parties, les obstacles A la libre circulation et aux retours des
réfugiés, voire les mouvements de nouveaux réfugiés provoqués par l'applica-
tion de I'accord de Dayton, notamment par la réunion de Sarajevo sous J'auto-
rité bosniaque qui a suscité l'exode de ses habitants serbes. Ainsi au lieu
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d'inciter A rétablir la cohabitation, faccord de Dayton a provoqué, au début
du moins, de nouvelles concentrations homogenes du fait des déplacements
de populations par craintes de vengeance et i défaut de garanties de protec-
tion effectives. A la différence de I'accord de Dayton, le plan Carrington-
Cutileiro se situait dans une période de paix, certes sous a menace d'un con-
flit qui éeait préparé par la formation de trois partis nationalistes et par Finsti-
tution d'un Etat indépendant de Bosnie-Herzégovine 4 l'encontre de fa
volonté des Serbes de Bosnie qui représentent un tiers de sa population.
Malgré ces signes menacants, ce plan avait I'avantage d'intervenir en amont de
la guerre. En revanche, l'accord de Dayton est hypothéqueé par la guerre, les
exactions et les épurations qui l'ont précédé.

Quels sont les principaux facteurs qui vont conditionner une paix non seu-
lement militaire mais aussi une solution politique et économique durable ? Au
lieu de rechercher a établir un équilibre en armant les Musulmans selon la
proposition américaine, 'Union européenne soutenue par la Russie opte
pour fa réduction du niveau des armements. Le dernier choix semble gagner
en probabilité depuis qu'en Amérigue on commence 4 s'interroger sur les
livraisons d'armes et 2 s'inquiéter du r6le de I'lran en Bosnie. Le remplace-
meng, par voie démocratique si possible, <les dirigeants extrémistes par des
représentants modérés est une priorité, Larrivée au pouvoir de nouvelles
générations de dlirigeants répond aux inspirations des majorités populaires
fatiguées par la guerre et la violence, et désireuses de retrouver une vie nor-
male. Les garanties et les conrrdles efficaces des élections libres, du plura-
lisme de parts et des médias largement dominés par les gouvernements des
trois entiés, sont autant de conditions nécessaires pour le retour 2 la nor-
male.

Les élections en Bosnie en 1996 n'ont fait que confirmer la force des trois
partis nationalistes. En revanche, les élections dans la République serbe en
automne 1997 ont mis A four le clivage entre les nationalistes durs (Pale) et les
modérés (Banja Luka), le fait nouveau éant la force électorale de la Coalition
pour I'unité de la Bosnie-Herzégovine qui remporte 16 siéges sur 83 (20%) .

Cependant, aucun progres ne sera possible sans la reconstruction des in-
[rastructures de communication et de production et, par-dessus tout, la ré-

™ Répartition des 83 sieges au Patlement de la République serbe : le Parti démocrate
serbe (Karaclzic/Krajisnik) 24 et le Parti radical serbe (tendance Seselj) 15, soit 39 siéges,
contre {a Coalition pour Funité de la Bosnie-Herzégovine 16, le Rassemblement national
serbe (Biljana Plavsicy 15, le Parti socialiste de Ja RS 9 et les deux Partis sociaux-
démocrates 2 chacun, soit 44 siges.
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animation de la société civile ¢rouffée par 'armée et le régime de guerre. La
reconstruction implique 'ouverture des frontieres 2 l'intérieur comme 4 !'ex-
térieur et la recomposition d'un espace socio-économique répondant davan-
tage aux exigences d'¢conomie et d'interdépendance quaux impératifs
nationalistes.

La réémergence de la sociéré civile est tributaire du pluralisme des facteurs
de socialisation poiitique. Elle présuppose la disparition des monopoles de
formation et d'information. En regard du rdle d'information unidimension-
nelle, voire de désinformation ou de pression assumé par les médias dans les
démocraties occidentales au cours du conflit vougosiave, on peut mesurer
Finfluence dévastatrice des médias soumis au contrdle des gouvernements
dans les régimes national-autoritaires engagés dans les conflits en ex-
Yougoslavie, Tout aussi deécisif mais encore plus fondamental est le rdle de
I'éducation dans la formation des jeunes générations. Or l'éducation, instru-
ment du pouvoir dans ces régimes, vise a exalter le sentiment nationaliste afin
de perpétuer le soutien 2 la classe dirigeante. Dans ce contexte, 'ensei-
gnement de I'histoire et la manipulation de Ia mémoire des peuples occupent
une place de choix. D'ol 'urgence d'une lecture nouvelle de T'histoire des
peuples yougosiaves et d'une révision des manuels de ['histoire dans le con-
texte d'une visicn européenne et mondiale.

Les obstacles 4 la paix, 4 la reconstruction d'un espace ouvert sont le fait de
ceux a qui fa guerre profite ; mais les obstacles les plus résistants se dressent
dans les mentalités et dans les comportements, C'est le refus de l'autre. Or la
reconnaissance de la personne de ['autre, et les valeurs qui en découlent —
telles la tolérance, la cohabitation et la participation a Feeuvre commune —
constituent les fondements de I'avenir partagé des Européens. Qui aurait
prédit 4 I'issue de la seconde guerre mondiale Funion de fa France et de I'Al-
lemagne et leur rdle de moteur dans 1'Union européenne ? Si cet exemple
permet d'espérer, il w'écarte pas de lui-méme le danger de contamination par
le virus nationaliste. D'ol la portée vitale du test que la crise vougoslave cons-
titue pour 'Union européenne, au méme titre que la guerre en Tchétchénie
pour la Russie, ainsi que la menace que ces conflits font peser sur FEurope.

La paix rétablic par 'accord de Dayton, la reconstruction de Féconomie et
du tissu social mais surtour la construction de la démocratie et Péducation
européenne sont des tiches qui appelient 'engagement de 'Union euro-
péenne. En effer, ces peuples de Europe du Sud-Est n'ont d'avenir que dans
une forme d'intégration régionale, en étroite association avec I'Union euro-



22 Dusan Sidjanski

péenne. Clest le sens de l'initiative de 'Union européenne inspirée par la
France, ainsi que de Pinitiative américaine que la Commission économique
pour I'Burope est chargée d'¢laborer.

Au début de 1998, plusieurs signes porteur d'espoir ont fait leur appari-
tion : la décision du président Clinton du 18 décembre 1997 annongant le
maintien des troupes américaines en Bosnie au-deld de juin 1998 ; les efforts
visant a juger et & sanctionner les criminels de guerre de tout bord ; la réu-
nion en Crete de huit pays des Balkans visant 4 renforcer {a stabilité de la
région avec la participation de la Turquie mais en absence d'un acteus impos-
tant, fa Croatie ; la transition pacifique de Iz Slavonie orientale aprés te trans-
fert de Tautorité des Nations unies au gouvernement croate qui constitue un
test du rérablissement de Iz paix et de ia confiance entre Croates et Serbes .
En revanche, les tensions se sont intensifiées au Kosovo ol les revendications
d'une autoromie culturelle par les érudiants risquent d'étre débordées par
une escalade d'actes violents mettant en danger le dialogue entre le gouver-
nement serbe et Ibrahim Rugova, leader des Albanais du Kosovo, dont la
position se durcit sous la pression des indépendantistes. Les effets d'un conflit
au Kosovo pourraient déstabiliser plusieurs pays dans les Balkans qui, telle la
Macédoine, ont une forte proportion de citoyens de souche albanaise. Une
fois de plus, cette région de I'Burope constitue une menace pour la paix et un
défi pour I'Union européenne.

Des le début de la crise yougosiave sont apparues les carences de I'Union -
manque de préparation des positions communes, mangue d'une stratégie
commune et d'une action cohérente et suivie. A défaut de propositions qui
auraient pu servir de base z 'adoption de politiques communes, les tensions
multiples résuitant des prises de positions unilatérales ont provogué des
clivages entre Etats membres et parfois des tensions au sein du couple franco-
ailemand. Ces mésententes et ces tensions dans I'Union ont été accentuées
par des politiques divergentes des Etats-Unis et de la Russie. Des lors, les
efforts des membres de I'Union ont porié davantage sur le rétablissement et
mainticn de la cohésion de I'Union que sur la contribution 4 une solution
équitable. Au vu de cette expérience dramatique, une premiére réforme s'im-
pose : les détenteurs du pouvoir supréme, chefs d'Etat ou de gouvernement,

¥ La transition s'amorce bien avec le partage équitable des forces de police, des juges
entre les autorités croates et serbes. De surcroit, les manuels scolaires sont disponibles
en caracteres latins et cyrilliques. Demeure le probleme de la reconstruction et de la
relance des activités ¢conomiques, mais surtout celui du retour des réfugiés croates sans
provoquer ['exode des Serbes.
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devraient assumer ensemble au sein du Consell européen Ja pleine respon-
sabilité de la direction de la politique étrangere, de sécurité et de défense
commune, évitant de s'en décharger sur le Conseil des ministres des Affaires
étrangeres. Il en découlerait un renforcement de 1a structure du Conseil euro-
péen et une plus longue durée du mandat présidentiel, des réunions plus
fréquentes et des procédures plus efficaces. A leur tour, le Conseil et 1a Com-
mission auraient pour tiche 2 iz fois de préparer les décisions du Conseil
européen, de les mettre en ceuvre et d'en assurer le suivi, Quant 2 Panalyse de
la situation, elle pourrait étre confiée de maniére continue 4 une Cellule
d'analyse et de prévision fonctionnant sous la responsabilité conjointe du
Conseil et de la Commission. Ces améliorations institutionnelles ont € repri-
ses dans le traité 'Amsterdam. Cependant, quelle que soit la formule retenue,
son efficacité suppose une convergence claire des volontés politiques et no-
tamment l'engagement des grands Etats membres.

Dimension européenne ef atlantique de la sécurité

L'opinion publique européenne a conscience de l'importance de cette di-
mension de politique extérieure. Son soutien devrait inciter les gouverne-
ments de I'Union 4 renforcer a politique étrangére et de sécurité commune
ainst que de défense commune, en se fondant sur les besoins prioritaires et
sur 'appui de 'opinion publique. Dans cette perspective s'inscrivent les initia-
tives communes du président frangais Jacques Chirac et du chancelier aile-
mand Helmut Kohl.

Les aménagements institutionnels, aussi indispensables et ingénieux qu'ils
soient, sont loin d'étre suffisants pour assurer 4 la fois I'équilibre démocratique
dans {'Union a vocation fédérale, son fonctionnement efficace et son influence
sur le plan international. Malgré les progrés de 'intégration économique,
FUnion européenne demeure écartelée entre sa veliéité d'affirmer sa person-
nalité autonome en matiére de politique étrangére et de sécurité et sa dépen-
dance 4 I'égard des Etats-Unis. Depuis ses origines, la Communauté euro-
péenne 2 été confrontée 4 ce dilemme : Europe européenne ou Europe
atlantique. Dans ensemble, tout en construisant une Communauté auto-
nome, les pays membres ont reconnu le leadership américain en politique
étrangere et accepté, quand ils ne l'ont pas sollicitée, la protection américaine
en matiére de défense.
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Cette attitude parfois contestée ¢tait justifiée au nom de la défense de 'Oc-
cident face a la menace de I'Est. Depuis, les données de base ont été bouscu-
lées par l'effondrement du bloc communiste, la désintégration de I'Union
soviétique et la disparition de la menace communiste. Une nouvelle configura-
tion s'est fait jour : le monopole américain de ia superpuissance se substitue
au duopole américano-soviétique et la réémergence d'un nationalisme extré-
miste menace de ressusciter des guerres civiles européennes. La crise yougo-
slave a été un révélateur de 'ampleur et de la puissance de ces conflits. Du
meéme coup, elle a mis en relief la dépendance de I'Union européenne et des
Etats curopéens & I'égard des Erats-Unis. Mais en méme temps ¢lle a provoqué
une prise de conscience quant aux divergences d'intéréts, la fragilité de la
protection et la volatilité de la politique américaine. De ce fait, les Européens
sont 2 nouveau mis devant le choix entre dépendance et indépendance. Dans
la réalite, la plupart des Etats européens souhaitent renforcer le pilier euro-
péen au sein de 'OTAN qui leur assure 4 la fois une action autonome et des
actions en commun avec les Erats-Unis, et lever la tutelle américaine sur
FOTAN en garantissant leur participation effective aux décisions concernant les
actions conjointes. De 1, le souci de renforcer ['Union de I'Europe cccidentale
(UEO) pour en faire Je bras politico-militaire de 1'Union européenne et l'inter-
locuteur des Etats-Unis dans 'OTAN. L'affirmation de la personnalité auto-
nome de 'UEQ (ou de I'Union européenne dans Fhypothése d'une fusion) au
sein de I'OTAN donnerait lieu 4 un réaménagement de la sécurité en Europe
avec fa participation de la Russie. D'ol Fimportance du partenariat politique
entre la Russie et 'Union eurcpéenne, ainsi que de la refation entre Ja Russie
et les Etats-Unis. La donne eurcpéenne et internationale est en plein change-
ment ouvrant une péricde d'incertitude et d'insécurité.

Le sommet de FOTAN 2 Madrid qui s'est tenu les 8 et 9 juiller 1997 a décidé
d'inviter la Hongrie, la Pologne et la République tchéque & entamer des négo-
ciations en vue de leur adhésion 2 'OTAN. Malgré les efforts de la France
d'inclure dans cette premiere vague notamment la Roumanie et la Slovénie,
les Erats-Unis ont dicté le choix des trois pays qui ont éé retenus. Les condi-
tions préalables imposées aux pays candidats supposent qu'ils soient engagés
dans le processus de démocratisation avancée, que leurs armées soient sou-
mises au contrdle du pouvoir civil et qu'ils entretiennent des relations de bon
voisinage avec les pays qui les entourent, L'élargissement de FOTAN souléve
de nombreux problemes parmi lesquels le colit de Fopération qui est estimé 2
environ 30 milliards de dollars dont, selon administration américaine, la
moitié devrait tre prise en charge par les membres européens de 'OTAN et
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I'autre moitié par les nouveaux membres. Or les pays membres européens et,
au premier chef, la France ne sont pas disposés 2 prendre sur eux cette lourde
charge budgétaire, au moment ott ils cherchent 4 réduire leuss déficits dans
une conjoncture économique difficile. De son ¢dté, le Congres américain
hésite & engager de nouvelles dépenses. Enfin, les pays candidats dont la
situation économique est loin d'étre brillante sont pris entre deux exigences
une lourde contribution qui devrait leur permettre de se hisser au niveau des
membres de 'OTAN d'une part et, d'autre part, le FMI leur recommandant
d'éviter des dépenses exorbitantes, notamment dans le domaine militaire ',
C'est un difemme qui pose la question de savoir si, dans la réalité d'aujour-
d'hui, leur sécurité sera mieux assurée par la modernisation de leurs arme-
ments ou par le développement de leurs économies et de leur stabilité
intéricure.

Ce dernier terme de l'alternative correspond 2 la stratégie d'élargissement
et d'accords de partenariat poursuivie par I'Union européenne. Si cette ap-
proche recueille 'approbation générale et notamment celle de fa Russie,
I'élargissement de I'OTAN n'est pas sans susciter des interrogations et des
oppositions du cOté russe. En effet, souvent rapproché de Tidée d'encercle-
ment, il provoque des doutes quant aux véritables objectifs de la puissance
dominante dans 'OTAN et renforce les oppositions des nationalistes et des
communistes en Russie. Certes, la Russie et les pays de la CEI se sont vu offrir
le partenariat pour fa paix et la mise sur pied d'un Conseil conjoint OTAN-
Russie qui confere & celle-ci des moyens d'influence, sans lui accorder une
participation au processus de décision. Ce qui explique son comportement
ambivalent qui consiste 4 élever des protestations contre I'élargissement de
I'OTAN, tout en acceprant cette situation de fait et jouant le jeu du partenariat.
De toute évidence, I'élargissement de 'OTAN souléve des problémes de refa-
tions de confiance avec la Russie. Or, dans I'état instable et fragile de 'Europe
en recomposition dont la sécurité dépend largement de la Russie, il est essen-
tiel de ne pas gaspiller mais de consolider le capital de confiance, en accrois-
sant par tous les moyens les liens de collaboration avec la Russie. Dans la
perspective de la sécurité européenne, le rdle des diverses organisations
européennes, telles que la Commission économique pour {'Europe, 'OSCE, le
Conseil de I'Europe et surtout de FUnion européenne prend toute sa signifi-

* Leur conuribution globale est évatuée 2 17 milliards de dollars. I'Alliance souhaite
que chaque candidat affecte 3% de son PIB au budget de la défense, par comparaison
avec 2, 5% pour la Pologne, 1, 7% pour {2 République tcheque et 1, 4% pour la Hongrie.
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Cation, dans la mesure ol elles contribuent 3 intensifier l'interdépendance
economique et technologique, voire I'intégration économique et a sécurisé
en général. Linsertion de la Russie dans ces réseaux institutionnels européens
contrioue & développer la confiance mutuelle et assurer 2 I'avenir un dévelop-
pement equilibré du continent européen.

Elargissements, accords européens ef partenariat

L'adhésion de la Russie et des pays de M'Est au Conseil de [ Euwrope s'inscrit
dans la ligne de création de la Grande Europe. Cette adhésion procede d'une
démarche pragmatique qui cherche 2 faciliter la transition en Russie en favori-
sant Ja mise en ceuvre des principes démocratiques et le respect des droits de
I'homme. La participation au Conseil de I'Europe dont le but principal est
d'assurer Je respect de ces principes et de ces droits dans les pays membres,
contribue au développement démocratique et au rapprochement des pays
européens. A son tour, la Conmission économique des Nations unies pour
['Burope qui réunit tous les Etats européens ainsi que les Etats-Unis et le
Canada, offre un cadre paneuropéen et transatlantique qui favorise le dialogue
¢conomique et des échanges continus sur un pied d'égalité entre ses 55
membres. Elle permet de compenser dans les domaines économiques et
techniques spécifiques Je risque d'isolement de la Russie que fait planer 'élar-
gissement de 'OTAN. En outre, elle donne une oceasion supplémentaire 2
I'Union européenne d'avoir des rapports multilatéraux suivis avec Pensemble
des pays associés ou partenaires dont Ia Russie et ['Ukraine dans les domaines
tels que l'analyse économique comparée, les statistiques, le développement
du commerce et de I'industrie, les transports et 'environnement dans lesquels
elle déploie une activité normative et de coopération. La Commission écono-
mique pour 'Europe occupe une place importante bien que peu visible dans
la nouvelle géopolitique europeenne. Elle contribue A jeter les bases et 4 offiir
un lien de coopération économique paneuropéenne, au sein de laquelie
I'Union européenne constitue le principal pdle de développement.

L'Union européenne est le partenaire commercial et économique majeur
de la plupart des pays en rransition. Son commerce avec ceux-ci dépasse
I'ensemble des autres partenaires occidentaux. Elle est en outre Je principal
fournisseur d'assistance aux pays d'Europe centrale et orientale, 2 la Fédéra-
tion de Russie et aux pays indépendants issus de I'ancienne Union soviétique,
une aide dont le total est évalué 4 75 milliards d'écus depuis 1990, L'Union
européenne et ses Etats membres ayant sousctit 51% dlu capital de la BERD,
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occupent une pesition centrale dans cette institution dont par ailleurs ils ong
pris Iinitiative. Ce role-cié de ["Union européenne est confirmé par les déci-
sions des groupes G4 et G7 de charger la Commission européenne de Ja co-
ordination de 'ensemble de I'aide occidentale 4 'Europe de I'Est. Par la place
quelle occupe en Europe et dans le monde, IUnion européenne constitue le
principal pdle d'ancrage des pays de I'Burope centrale et orientale. C'est dire
quelle est appelée a assumer, avec la contribution de la BERD et de la
CEE/ONU, un role majeur dans le développement des Etats européens et
dans la construction de Ia Grande Europe. Pour la mise en ceuvre de sa stra-
igie de soutien, elle a recours principalement 3 deux formes d'instruments,
les accords d'association et les accords de partenariat.

Les accords d'association et de coopération — dits "accords européens” —
ont €€ conclus avec les pays candidats & I'adhésion . Ils prévoient I'établis-
sement de zones de libre-échange, de programmes d'assistance ainsi que de
consultations suivies au sein d'institutions communes (le Conseil et le Comité
d'association ainsi que le Comité parlementaire d'association). La coopération
et la stratégie de préadhésion s'appuient 4 ia fois sur ces accords et leurs ré-
seaux institutionnels qui comprennent aussi un réseau d'échange d'informa-
tions sur F'assistance technique ainsi que sur le programme PHARE dont le
budget est de 1,15 milliard d'écus *. Cet ensemble d'instruments institution-
nels et financiers, géré par une administration communautaire qui depuis
1990 a pass¢ de 20 3 300 fonctionnaires, témoigne de limportance que
I'Union européenne accorde A cette région, appelée 4 en faire partie 2 l'avenir,

Au programme PHARE d'aide aux pays de I'Europe centrale et orientale
s'ajoute fe programme TACIS qui s'adresse aux pays de la CEL Ces deux pro-
grammes correspondent 4 deux types de coopération que ['Union euro-
péenne a mis en ceuvre, d'une part dans 'espace qui comprend les pays
candidats liés par des “accords européens”, et d'autre part dans I'espace au-

¥ Les accords européens sont en vigueur avec 1 Pologne, fa Hongrie, ta République
tcheque, fa Slovaquie, la Roumanie, la Bulgarie et les trois Etats baltes ; l'accord euro-
péen avec fa Slovénie a é1é signé en juin 1996. Le nombre de pays d'Europe centrale
candidats a 'adhésion est de dix. (Commission européenne, Rapport général sur l'acti-
uité de l'nion européenne, 1996, no. 783).

La participation de la Croatie au programme PHARE a été suspendue 4 la suite de
son intervention dans la Krajina en aolt 1995 et maintenue en 1996 (Rapport général
1996, no. 826). Quant a I'éligibilité d'autres Républiques de I'ancienne Yougostavie, le
Conseil européen a confirmé son accord pour la Bosnie-Herzégovine et la République ex-
yougoslave de Macédaine,
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dela des futurs membres ot la coopération prend la forme de partenariat. A
titre d’exemple, I'accord intérimaire de partenariat entre I'Union européenne
et la Russie est entré en vigueur en 1996. Un plan d'action dans le cadre du
partenariat a pour objectifs la prometion des réformes démocratiques et éco-
nomiques ainsi que du respect des droits de 'homme, la consolidation de la
paix, la stabilit¢ et la sécurité. Dans ces domaines, I'Union européenne ap-
porte des soutiens en fonction des priorités qui sont identifiées. Ainsi, I'Union
européenne est-clie en train de tisser autour d'elle tois réseaux de collabora-
tion et d'intégration avec les autres pays européens : le premier réseau est
composé de pays candidats apparzenant 2 1z sphere d'influence occidentale
(Chypre, Malte, Turquie) 7, le deuxiéme est formé des PECO qui sont inclus
dans la stratégic d'élargissement dans un avenir immédiat ou pius lointain, et
le troisiéme comprend les pays de la CEL pour lesquels un statut spécial de
partenariat est mis sur pied qui, pour I'heure du moins, ne prévoit ni ne pro-
pose leur adhésion. Ces pays, quelle que soit leur situation et leur apparte-
nance aux spheres d'accords européens ou d'accords de partenariat, sont
membres, sur un pied d'égalité du Conseil de I'Europe, de TOSCE et de la
Commission économique pour IEurope.

Les accords européens de préadhésion aussi bien que les accords de parte-
nariat et de coopération avec les pays de la CEl visent a développer la collabo-
ration dans les domaines des réformes démocratiques, de la coopération
économiqgue, des affaires intérieures ainsi que de la politique étrangére et de
séeurite. Les progres obtenus et intensizé de la coopération varient en fonc-
tion des intéréts réciproques, de I'avancement des réformes éconcmiques,
mais aussi du développement des institutions démocratiques et du respect
des droits de Thomme et des minorités ™ L'éablissement de ces réseaux
d'échanges et de coopération qui communiquent avee d'autres systémes de
coopération, ainsi que les meswes d'aide et d'assistance, servent l'objectif
principal de I'Union européenne qui est de préserver et de renforcer la stabili-
te de ces régions. Malgré les différences entre la stratégie d'adhésion et la
stratégie de partenariat, l'une et fautre convergent vers ce méme objectif, la
paix et la stabilité de ces régions. Ces quelques observations soulignent, s'il en
est besoin, ie rdle majeur et incontournable qu'assume I'Union européenne
dans I'intégration et la coopération en Europe,

17 . s . o

La candidature de Malte a é1é retirée  la suite des élections de 1996, et celle de fa
Tmiguie n'a pas €té retenue dans le premier lot.

Rapport général, 1995, nos. 838 et §35.

Seconde partie

L'Europe des petils pas
ou le traité d'Amsterdam

Une nouvelle étape 7

Le traité d'Amsterdam n'a de toute évidence pas répondu a l'attente ni aux
espoirs qu'avait suscités ja révision programmée par le traité de Maastricht.
Auparavant, les négociations qui ont abouti aux traités de I'Acte unique euro-
péen et au traité de Maastricht ont été marquées par la volonté de faire pro-
gresser Fintégration. Cette volonté politique s'est manifestée sous la forme
d'une "négociation par synergie” par opposition & la méthode des "paquets
communautaires” qui sont des compromis intersectoriels. Comme l'avait
constaté Emile Nogl, la négociation par synergie ne procéde pas par réduction
des propositions mais en revanche par un processus cumulatif au cours du-
quel chaque Etat membre apporte sa contribution qui conduit, par une dy-
namigue mutuelle, 4 enrichir le résulzat final "

Sejon les témoins directs, les négociations d'Amsterdam ont été particulic-
rement difficiles. Tout d'abord, l'euro, la dimension sociale et I'empioi ont
polarisé, 2 juste titre, une grande partie des efforts. Malgré les difficultes éco-
nomiques et le chomage qui affectent la plupart des pays membres de
I'Union, ceux-ci se sont engagés au prix de sacrifices 4 respecter les criteres de
Maastricht. Le Conseil européen a définitivement donné le feu vert au lance-
ment de la monnaie unique au ler janvier 1999 tout en renforgant la coordi-

" expression "négociation par synergie” est due & Emile Noél, alors secrétaire géné-
ral de la Commission et cheville ouvriere de la négociation. CE. son rapport "L’Acte‘uni-
que curopéen et le développement de fa Communauté européenne” présenté au
Congrés de I'Association internationale de science politique 2 Washington, 1988, p. 4.
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nation des politiques économiques au service de 'emploi. A la demande de la
France, le Pacte de stabilité et de croissance, adopté dans son intégrité, a éé
accompagné de deux résolutions qui placent l'emploi de maniére concréte au
ceeur des priorités de 'Union. Dans le prolongement de ces préoccupations
s'inscrivent un nouveau chapitre emploi et le renforcement des dispositions
en matiere sociale qui visent & instituer un meilleur équilibre entre Fécono-
mique et Je social dans la perspective d'un "modele social européen”™. D'autre
part, ces négociations se sont déroulées dans une conjoncture générale
moins favorable 3 une accélération de l'intégration européenne. Les signes ne
manquent pas : un certain fléchissement du soutien de l'opinion publique,
quelques fissures au sein du couple franco-allemand censé former le noyau
dynamique de I'Union, le clivage entre les grands et les petits et movens Erats
membres 4 propos de la composition de fa Commission et de la nouvelle
pondération des voix au Conseil, sont autant de nuages dans le ciel européen.
De surcroit, plusieurs tentatives visant 4 affaiblir le réle de la Commission, qui
par chance ont été écartées, sont le reflet de 'intention de certains pays de
mettre a profit les divergences qui dépassent le simple manque de volonté
poitique.

D'ott le souci de préserver les acquis institutionnels et de procéder par pe-
tits pas, en laissant 2 plus tard les questions fondamentales de 'approfondis-
sement et cu renforcement des institutions de 'Union. Comme le constate le
commissaire Marcelino Oreja, P'objectif de la préparation institutionnelle 4
I'¢largissement n'a pas été aueint, alors qu'il était un des objectifs essentiels
de la Conférence intergouvernementale *. Contrairement aux expériences
des négociations antérieures, cette fois-ci le Conseil européen, au lieu de
donner une impulsion politique pour accomplir un saut qualitatif  la mesure
des défis auxquels est confrontée I'Union, 2 dd Himiter les dégits et se conten-
ter de progres sectoriels et de retouches institutionnelles. C'est en se situant
dans ce contexte défavorable marqué selon le président Jacques Santer par un
certain manque de volonté politique et une tendance inquiétante 4 privilégier
des vues purement nationales, qu'il faut s'essayer A dresser un bilan de la Con-
férence intergouvernementale et du Conseil européen d’Amsterdam. Dans
son discours a la session piéniére du Parlement européen, il a déclaré

Lettre circulaire de Marcelino Oreja, membre de la Commission européenne,
Bruxelles, fe 18 juin 1997,
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"Pour moi, e texte de la Présidence mariait ambition et réalisme, J'espérais
qu'un effort supplémentaire serait fait au niveau des Chefs d'Erat et de Gouver-
nement pour ie renforcer et faméliorer. Les craintes que j'avais exprimées le 11
juin dernier devant vous, Monsieur le Président, se sont en partie révélées exac-
tes. Sur {'un ou T'autre point, il v a eu recul. £t que dire de l'inflation de proto-
coles et de déclarations, 14 protocoles, 40 déclarations. 1l sagit d'un record qui
n'ajoute pas 4 la lisibilité du Traié" 7.

Le décor ainsi posé, je me propose de mettre l'accent sur les résultats posi-
tifs que l'on peut retenir de cet exercice qui, contrairement aux bonnes inten-
tions, n'a pas abouti 4 un texte compréhensible et cohérent plus accessible
aux citovens européens. Traité hermétique et compliqué accompagné d'une
foule de protocoles et de déclarations, it a le mérite d'avoir préservé l'essen-
tiel des acquis et accompli des progres certes insuffisants et partiels, mais qui
vont dans la bonne direction en ajoutant de maniére pragmatique quelques
pierres  I'édifice de Ia future Fédération européenne.

Quelques progres substantiels

La désillusion générale provoguée par le traité d'Amsterdam a occulté, dans
une large mesure, les avancées plus discrétes mais non moing importanges en
matiére des droits fondamentaux, de l'ineégration de la dimension de 'emploi
et du social ainsi que de I'accord de Schengen. Il en va de méme de la com-
munautarisation du troisieme pilier et des améliorations dans le domaine de
I'environnement notamment *. Dans l'ensemble, ces progies constituent des
réponses aux demandes des citoyens qui concernent a la fois leurs droits, leur
travail et leur sécurité.

Les droits fondamentaux communs aux Etats membres constituent le fon-
dement de I'Union : les principes de Ia liberté, de la démocratie, du respect
des droits de I'hnomme et des libertés fondamentales, ainsi que 1'Etat de

* Discours de Jacques Santer. Le Traité o Amsterdan:, Bruselles, ie 26 fuin 1997, p. 3.

“Tes efforts communs en faveur de la protection de l'environnement ont depuis long-
temps une cote élevée (83%) parmi les objectifs prioritaires de I'Union européenne.
Dans ce domaine, 69% préferent que des décisions communes soient prises au niveau de
I'Union plutdt qu‘au niveau national (26%). Eurobarométre no. 43 (printemps 1996),
pp. 54 €159,
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Cfrontieres intéricures et extéricures, sur les politiques de visas, d'asile et
dymmigration ¥ que sur la coopération judiciaire en matiére civiie. Dans ces
- divers domaines, es résultats sont aliés au-deld des prévisions. Malgré quel-
" ques résistances, la coopération intergouvernementale qui s‘est_avét"ee im-
puissante 4 fait place & la méthode communautaire = usage de directives ou
de régiements au liew de conventions, instauration du controle jucticiaire par
Ja Cour de justice et introduction du droit de proposition de la Commission
qui entrera en fonction aprés une période de cing ans, se substituant a finitia-
ive des Etats membres ou de la Commission. De plus, le processus de dé-
cision au Canseil suit fe cours habituel au sein du Coreper ct de ses groupes
dle travail, assurant ainsi une plus grande cohérence ctune efficacité accrue.
Une autre innovation consiste en un article nouveau GA qui est inséré dans
le traité de la Communauté européenne et qui prevoit des mesures que le
Conseil a la faculi¢ de prendre & 'unanimité sur proposition de la Commis-
sion en vue de combattre toute discrimination fondée sur le sexe °, la race

droit * Treize ans apres le Projet de traité de 'Union eurcpéenne adopté ]')zfr.-
le Parlement européen sous l'impulsion d'Altiero Spinelli, le traité d'Amster-
dam institue un mécanisme de sanctions contre un Etat qui violerait ces prin;'
cipes ® La constatation d'une "violation grave et persistante” est du ressort 5
du Conseil réuni au niveau des chefs d'Etat ou de gouvernement statuanit 4
funanimité, sur proposition d'un tiers des Etats membres ou de fa Commis-- -
sion et apres avis conforme du Parlement européen. Tout en prenant sz déci- -
sion 2 I'unanimité, le Conseil ne tient pas compte du vote du représentant de
I'Etat membre concerné ni des abstentions des membres présents ou repré-
sentés. De plus, sa décision ne peut étre prise sans avis conforme du Parle-
ment européen formulé a Ja majorité des deux tiers des voix exprimées, re-
présentant une majorité de ses membres. Ainsi, la participation du Parlement
européen est déterminante. La constatation d'une violation fite, le Conseil
est habilité 2 suspendre 3 la majorité qualifiée, certains des droits découlant
de l'application du traité 4 I'Etat en question, y compris son droit de vote au

Conseil. (art. Fa du traité sur I'Union européenne et art. 236 du trait¢ de la ou Yorigine ethnique, la religion ou les croyances, un handicap, 1'4ge ou
CE). Ces dispositions novatrices non seulement renforcent les droits et prin- g::_' 3 Irorientation sexuelie. Ces garanties contre la discrimination visent a tirer la
cipes fondamentaux mais encore prévoient des sanctions dans les cas ol ils o lecon de certains conflits nationaux ou ethniques ainsi qu'a satisfaire les de-
ne sont pas respectés. Elles s'appliquent aux Etats membres tout en consti- o mandes des citovens. Plus d'une d'entre elies trouvent leurs prolongements
tuant de maniére expiicite et claire une condition sine gua non de toute can- o dans d'autres dispositions du traité, notamment celtes relatives 2 la lutte con-
didature d'un Erat européen. e Pexclusion sociale ou i l'égalité des chances et de traitement des femmes
Les droits des personnes et des citoyens ont &é renforcés et les procédu- ' et des hommes inscrites au chapitre de la politique sociale. Ce sont autant
res pour les promouvoir et les appliquer, ont €té institutionnalisees. La mise : d'éléments qui, aux cotés de la reconnaissance du role des services d'intéréts
en place progressive d'un espace de liberté, de sécurizé et de justice est deve- généraux, de la télévision publique et du renforcement du volet de politigue
nue une obligation concréte 7. En raison méme de I'échec patent du troi- sociale témoignent, bien que de maniére fragmentaire, de l'existence d'un
sieme pilier, la demande discréte mais forte a été prise en considération par le modéle européen de sociéié distinct dle ceux de TAmérique ou de I'Asie.
nouveau traité. La communautarisation de ce secteur porte aussi bien sur les Ce sont i quelques exemples certes de premiere importance choisis parmi

les avancées substantielles accompties par le traité d'Amsterdam auxquelles
on pourrait ajouter d'autres innovations déja mentionnées telies que les poli-
tiques sociale et de emploi, les dispositions renforcées et étendues en ma-

—_—

> Les résultats &'Eurobarométre confirment la haute priorit¢ que les opinions publi-
ques des Etats membres attribuent aux droits fondamentaux : encourager les droits de
I'homme (81%), égalit¢ de traitement indépendamment du sexe ou de la nationalité (87
et 86%), respect de la loi et de la justice (86%). Cf. no. 45 (printemps 1996), p. 54 et -

—_—

tableau 3.11. % A titre dexemple, 76% des personnes interrogees considerent gue le probiéme est
" Larsicle F modifié du traité sur Union européenne et un nouvel article Fa sur les prioritaire et que I'Unjon européenne devrait s'en ocCuper de manigre plus active
mesures 3 prendre en cas de viclation par un Etat membre des principes sur lesquels est (Eurobaromeire no. 43, p. 54 et t. 3.11). De méme, 59% préferent confier cette polit-
fonjdée Itnion. que i I'Union contre 34% au gouvernement national (p. 59).

Un nouveau titre est inséré dans le waité de la Communauté européenne: libre cir- 91 es actions contre la discrimination font partie des hautes priorités: futte contre l'ex-
culation des personnes, asile et immigration et les articles A et B qui v figurent rendent clusion sociale (73%), égalité des chances et de traitement des femmes et des hommes

opératicnnelie la mise en place de cet espace. (68%) et dles minorilés (66%).
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tiere de I'enviconnement ainsi que celles qui précisent Ja portée du principe
de subsidiarité ou introduisent la notion de transparence . Cette derniére
ouvre un acces plus large des citovens et de Jeurs associations aux documents
des institutions. Ainsi se trouve confirmé le droit d'acces au Parlement euro-
péen et prévu le principe d'ouverture quant aux documents du Conseil et de
la Commission. Pour la plupart des pays membres 2 Fexception de certains
pays nordiques, la distinction est admise entre les décisions légisiatives ouver-
tes et les décisions exéeutives closes en principe. Or le Conseil exerce 3 la fois
des fonctions législatives et des fonctions exécutives. Les premicres qu'il par-
tage le plus souvent avec le Parlement européen seront en général ouverres
aux citoyens. L'ensemble de ces mesures visent A réduire la distance entre les
institutions européennes et les citovens et leurs associations.

La méme intention transparait dans le protocole qui a pour but de mettre
en cewvie le principe de subsidiarité ', un des principes de base du fédéra-
lisme dont application généralisée est souvent sous-cntendue, En effet, ce
principe est inscrit dans la répartition des pouvoirs  divers échelons qui est
une marque distinctive des systemes fédératifs. Les précisions quapporte ce
protocole permettent de donner une forme plus juridique 2 ce principe tout
en avant des effets pédagogiques en particulier auprés des Etats membres qui
ne SONt pas coutumiers des pratiques fédératives. De fait, il sagit 14 d'un ap-
prentissage en commun de lattribution et de I'exercice des pouvoirs aux
niveaux de 'Union, des Brats membres ainsi que des régions, villes et collecti-
vits locales. Ce méme principe de subsidiarité peut étre utile dans la réparti-
tion des fonctions entre les secteurs public et privé. Ainsi, par certaines
innovations qui ont passé presque inapercues, le waité d'Amsterdam contri-
bue a enrichir plus d'un aspect substantiel de 'Union européenne.

Tel est le cas également de I'idée d'une coopération plus étroite . Cette
cooperation renforcée — déja présente dans les périodes de transition et dans

* Un nouvel article 1914 dans le waité de la Communauté eurcpéenne,

" Protocale sur lapplication des principes de subsidiarité et de proportionnalité. En
vertu du principe de proportionnalité, I'action de la Communauté nexcede pas ce qui est
nécessaire pour atteindre les objectifs du traité. Lapplication du principe de subsidiarité
ﬁgt}ge parmi les priotités (64%) ; cf. Ewrobaroméire, p. 38

- Divers termes ont été proposés: coopération renforcée, flexibilité, différenciation,
noyau [édérateur ou avant-garde. Ces deux derniers plus positifs ont ma préférence. CF
Frangoise de LA SERRE et Helen WALLACE, Les coopérations relforcées: une fausse bonne
idée?, Paris, Groupement d'études et recherches, Notre Europe, 1997 (série Ewudes et
recherches, n° 2),
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FUEM ainsi que dans la proposition du groupe parlementaire COUICST et
visant a former un novau fédérateur — a éré officiellement reprise dans la
lettre Chirac-Kohi de décembre 1995, Le long débat qui s'en est suivi a donné
lieu a insertion de deux articles icgerement différents dans e traicé sur
Unjon européenne et l'autre dans le traité de Ja CE. Parmi les clauses géné-
raies, figure une série de conditions : il faut notamment que la cocpération
plus ¢roite favorise la réalisation des objectifs et des intéréts de FUnion, soit
utilisée en dernier ressort et au moins par une majorit¢ d'Etats membres
quelle soit ouverte & tous les Etats membres d'ot il découle que tous les
membres du Conseil peuvent participer aux délibérations alors que seuls les
membres engages dans une coopération renforcée prennent part a l'adoption
des décisions ainsi qu'a leur mise en geuvre que les Etats non participants ont
Fobligation de ne pas enteaver. Dans le cadre du traité de la CE, il est précisé
que la coopération renforcée ne peut concerner les compétences exclusives
de Ja Communauté ni affecter ses politiques, actions ou programmes ; elle
Nne peut avoir teait 4 la citoyenneté de I'Union ni faire de discrimination entre
les ressortissants des Erats membres. A ces diverses conditions générales, un
groupe d'Etats membres a la possibilité de jouer le réle de I'avant garde sans
affecter la solidarit¢ de I'ensemble mais en contribuant 3 faire progresser
I'Union en entrainant tous les membres dans son sillage. Ces diverses innova-
tions ont fait discretement leur apparition. Leur portée effective ne pourra
étre évaluée qus l'expérience et au vu de Iutilisation que les Etats membres
en feront & Iavenir. 1T est opportun cependant de se demander s'il n'est pas
souhaitable, et de surcroft probable que la coopération plus étroite soit orga-
nisée de préférence autour d'un méme noyau fédérateur afin qu'en évitant
une trop grande dispersion, on préserve une certaine cohérence de I'Union.

Les retouches institutionnelles
Les questions-clé ayant été renvoyées 2 plus tard, il reste 4 passer en revue

quelques réformes qui ont abouti en procédant institution aprés instit-
. 13
flon .

3 . ) . .

" Voir les éudes des task forces pour la conférence intergouvernementale cu Parle-
ment européen, Luxembourg, fe 12 mai 1997 et de |z Commission européenne, Bruxel-
les, te 7 juiller 1997,
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Selon le président Jacques Santer, deux domaines qui intéressent directe-
ment fe Parlement europden ont fait I'objet d'avancées tres significatives ™. 11
s'agit d'abord de 1a procédure de codéeision. D'une part, cette procedure est
étendue et elle remplace celle de la coopération 4 l'exception de quelques cas
qui concernent PUEM. Sans étre généralisée, la codécision couvre désormais
une quinzaine d'articles supplémentaires parmi lesquels plusieurs qui concer-
nent des mesures et des décisions d'application : Fonds social européen,
FEDER, politique des transports, interdiction de toute ciscrimination, liberté
de circulation et de séjour. La procédure de codécision a été adoptée en ou-
tre dans une série de nouvelles dispositions en matiére d'égalité des chances
et de traitement de politique sociale et de mesures d'encouragement en ma-
tiere d'emploi, de lutte contre la fraude et de coopération douaniére . En
revanche, dans quatorze cas, la CIG n'a pas suivi les recommandations de la
Commission européenne notamment en matiére de droit de vote et 'éligibili-
té, d'actes de portée générale de la PAC et de la péche, libre prestation des
services, réglementation de base antidumping, actions dans le domaine de
I'environnement, et réglementation financiére . L'extension de la codécision
a pour conséquence la suppression de la procédure de coopération ainsi que
I'¢limination de la troisiéme lecture. Progressivement, les pouvoirs du Parle-
ment européen tendent & s'accroftre pour en faire un véritable colégislateur
avec le Conseil.

Dans I'ensemble, on constate un renforcement des pouvoirs du Parlement
européen, de ses fonctions aussi bien Mgisiatives que de contrdle politique et
d'interventions dans uny nombre croissant de domaines de I'Union euro-
péenne. Outre l'extension de la codécision, le Parlement européen est appelé
a appliquer la procédure d'awvis conforme lors de la prise de sanctions en cas

i, selon 71% de Fopinion publique, la Commission devrait avoir la conflance du
Parlement européen (71%), Fégalité du Pactlement européen et du Conseil en matiére de
législation, de taxation et de dépenses de 'Union européenne n'est soubaitée que par
31 contre 20% (Eurobarométre no. 4), 3.13).

* Articles 6,8 A par. 2, 51, 56 par. 2, 57 par. 2. 75 et 84, 118, 125, 127 par. 4, 129, 129
Dal. 3, 130 £,130 O al. 2, 130 S par. 1, 130 W. Nouvelles dispositions: articles 119, 191 A,
209 A, 213 A et B ; titre nouveau sur lemploi et la politique sociale: 118 par. 2 et coopé-
ration dovaniére. Note d'analyse du traité d'Amsterdam, Task force de la Commission
emopaenne fe 7 juillet 1997, tableau comparat, p. 2.

% Articles 8 B par. 1, 43, 55, 59, 73 C, 99 et 100, 113, 118, 130 B, D par. 1 et 2, 145, 209
et 212 {cf. le ableau comparatif, pp. 1 et 2).
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de violation grave et persistante des droits fondamentaux 7. Cette progres-
sion est accompagnée d'une simplification: des procédures parlementaires qui
se limitent désormais 4 trois formes : la consultation, la codécision et I'avis
conforme. De surcroit, fa troisieme lecture qui tout en mettant face 3 face le
Parlement européen et le Conseil — 4 Fexclusion de fa Commission réduite 2
un réle secondaire comme il convient a un exécurif — maintenait une certaine
asymétrie en faveur du Conseil, est supprimée. Le Parlement cutopéen appa-
rait ¢és lors sur un plan d'égalité avec le Conseil. Ainsi se profile et s'affirme le
pouvoir legistatif bicaméral qui, en assurant la double représentation des Etats
membres et des peuples de 'Union, s'engage plus résolument dans la voie du
fedéralisme européen. Enfin, fe traité d'Amsterdam entérine la pratique selon
laquelie fe Parlement européen avait couturne d'approuver le choix d'un pré-
sident désigné par le Conseit européen. Désormais cette pratique est devenue
ia regle confirmant le rdle du Parlement européen dans la nomination du
président et des membres de la Commission, sous la forme d'un pouvoir
d'investiture. Cette innovation qui fair intervenir le Parlement européen des
Famorce du processus de nomination du président prend toute sa significa-
tion au vu du renforcement du réle de leader politique du président de la
Commission. Un exemple de plus de la fagon dont le Parlement européen
étend son auterité : le processus de démocratisation graduelle suit son che-
min.

Si le Parlement européen apparait comme le principal gagnant, le Conseil
constitue en regard de sa procédure de prise de décision une déception En
effet, le débat au sujet de la }}Mle?NG gualifiée laissait entrevoir la possibilité
de sa généralisation. Or en raison méme de sa liaison avec le plobieme d'une
nouveile pondération des voix cette question n'a regu qu'une réponse par-
tielle. La majorité qualifiée & Quinze implique la pondération suivante - Alle-
magne, France, Italie, Royaume-Uni 10 ; Espagne 8 ; Belgique, Gréce, Pays-
Bas, Portugal 5 ; Autriche et Suede 4 ; Danemark, Irlande, Finlande 3 ;
Luxembourg 2. La majorité qualifice est de 62 voix sur 87 Jorsque les décisions
sont adoptées sur proposition de la Commission. Dans d'autres cas et dans
des domaines sensibles, cette majorité qualifice est renforcée par I'exigence
supplémentaire de vote positif de dix Etats sur quinze. La majorité qualifiée

7 Ce nouveau cas prévu d'avis conforme 4 larticle Fa s'ajoute & quatce autres disposi-
tions en vigueur: adhésion (art. 0), Fonds structurels et de cohésion (art. 130 D), propo-
sitions du Parlement européen relatives 2 une procédure électorale uniforme {art. 138
par. 3) et conclusion de certains accords internationaux (art. 228 par. 3, al. 2).
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sapplique 2 la plupart des nouvelles dispositions du traité telles que Jes me-
sures incitatives en matiere d'emploi et de politique sociale, de santé publi-
que et de mesures anti-fraude. Deux domaines imporzants sont concernés par
la substitution de ta majorité qualifiée 4 I'unanimité, 4 savoir les régions ultra-
périphériques et I'adoption du programme-cadre en matiére de recherche er
de technologie, ainsi que ses adaptations ou compléments ™ En principe, les
cas de majorité qualifiée relevent de fa codécision lorsqu'il s'agit de fonctions
legislatives. En revanche, contrairement a ce que laissaient présager les tra-
vaux préparatoires de la CIG, plusieurs domaines n'ont pas bénéficié de l'ex-
tension envisagée : libre circulation, sécurité socile et dispositions anciennes
du protocole social, professions, fiscalité indirecte et réglementation finan-
citre, culture, industrie et environfiement engre autres.

Devant les oppositions des petits et moyens Etats en particulier, la question
d'une nouvelle pondération par I'"doption soit d'une repondération simple,
soit d'un systéme de double majorité des Etats et de leurs populations, a éé
renvoyee a plus tard. Ce renvoi est justifié notamment par le lien étroit exis-
tant entre iz pondération, la majorizé qualifiée et le nombre de membres de la
Commission. Les gouvernements semblent compier sur ia pression qu'exer-
cera fa perspective immédiate de négociations en vue de 'élargissement sur
les uns et les autres pour les inciter 4 adopter une solution efficace. En effet,
les difficultés auxquelles se heurte la prise de décision 4 quinze connaitront
fort probablement une croissance exponentielle avec 'adhésion de nouveaux
membres qui ne feront qu'augmenter les divergences d'intérées et de visions
mais aussi la différences de structures et de mentalieés. A propos du Consel,
I'essentic] reste a faire,

Quant au Conseil européen, il se profile - de fait et de droit — en tant
quiinstitution-clé dans les domaines les pius sensibles et hautement politiques
tels que la coordination des politiques économigues et la définition des orien-
tations straiégiques de politique extérieure. La encore, i reste des progres
majeurs a réaliser refatifs 4 sa capacité décisionnelle et sa méthode de travail,

La Commission, & son tour, voit son autorité affirmée grace 4 l'intervention
des parlementaires européens qui sont appelés 4 approuver le choix fait par

" Lextension de la majorité qualifiée porte désormais sur des titres et articles sui-
vants: 4 et 5, 118 par. 2, 119 par. 3, 129 par. 4, 191 A, 209 A, 213 A et B, 227 par. 2, 45 par.
3.56 par. 2, 130 Ipar. 1 et 2, 130 O et nouvel article sur la coopération douaniére (cf le
tablean comparalif, p. 4.
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les gouvernements de son futur président . Sa cohésion et sa capacité d'ac-
f |

tion seront accrues 4 l'avendr, son président désigné participant désormais 4 la
nomination des membres de fa Commission. Fait significatif, les membres de
la Commission sont nommés par les gouvernements des Etats membres "en
commun accord” avec le président désigné qui, de cette maniére, dispose
d'un pouvoir de négociation, voire d'opposition. C'est une méthode qui se
rapproche des procédures nationales de nomination des membres des gou-
vernements dans les Etats membres et qui garantit une meilleure cohésion
d'une institution collégiale.

A la différence de la situation actuelle ol le leadership du président de la
Commission dépendait principalement de sa personnalité, les nouvelles dis-
positions consolident sa position de leader en précisant que la Commission
travaille sous la conduite politique de son président qui de surcroit selon une
déclaration de la CIG, dispose du pouvoir qui I'habilite & modifier et & redis-
tribuer les portefeuilles et a réorganiser ses services selon l'intention précé-
demment annoncée par la Commission Santer ™. Cet accroissement des
pouvoirs officiels du président de fa Commission prend toute sa signification
4 la lumiére de sa participation au sein de linstance la plus haute qu'est le
Conseil européen. Par aillewrs, le champ d'action de la Commission et son
droit exclusif de proposition formelle se sont étendus au fur et 2 mesure de la
communautarisation des anciens domaines de coopération in-
tergouvernementale. De plus, la Commission a désormais la capacité d'initia-
tive aux cOtés des Etats membres au titre des coopérations policiere et pé-
nale, domaine qui échappait jusqua présent 4 son droit d'initiative.

Ces quelques progres ainsi répertoriés ©émoignent de Fautorité dont jouit
fa Commission auprés de fa majorité des membres. Au cours de ces longues
années d'activités, elle a su maigré des hauts et des bas, s'imposer par ses
propositions en tant qu'interpreie objectif de I'intérét européen et consolider
son autorité grace a sa compétence et 4 son efficacité.

Cependant, son indépendance et son objectivité n'ont pas eu raison de
certaines perceptions et interprétations qui ont tendance a Iassimiler 4 une
institution composée de représentants de gouvernements dont la presse se
fait souvent écho. Les divergences entre Etats membres 2 ce propos n'ont pas
manqué de rendre impossible 'adoption d'une solution efficace au sujet du

19 g i SR
Modification de 'anicle 138 par. 2,4, 2.

20 . ' TR L . 2
Insertion d'un nouvel alinéa & larticle 163 du waité de la Communauté evcopéenne.
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nombre des membres de la Commission. Bien loin de la proposition frangaise
de réduire leur nombre 4 dix et dans I'impossibilité de rapprocher les posi-
tions fort éloignées des Quinze, la CIG a di se contenter d'esquisser quelques
lignes d'orientation en renvoyant la question 3 une conférence prévue un an
au moins avant la date de I'élargissement 2 plus de vingt Etats ™. Cette obliga-
tion preprogrammée impose une interdépendance étroite entre plusieurs
solugions portant sur la composition de la Commission et la pondération des
voix au Conseil en particulier, Problémes dont 1a solution vise & assurer e bon
fonctionnement des institutions de 'Union élargie. C'est la double méthode
d'échéances obligatoires et de "paquets communautaires” qui se reflétent
dans cette démarche qui, de surcroit, a permis d'éviter le blocage rotal en
avangant pas a pas.

Dans la proportion ot la coopération intergouvernementale a fait place a
une méthode communautaire et que les décisions prises par les institutions
de I'Union ont acquis une portée plus immédiate 4 I'égard des personnes,
entreprises et groupes, on pouvait s'attendre en bonne logique pour préser-
ver 'équilibre démocratiques entre obligations et drois, que des garanties
soient accordées sous la forme de la surveillance de la Cour de justice ainsi
que des recours directs de ceux qui sont objet des effets directs des décisions
communautaires. 5i dans cette perspective la Cour de Justice se voit attribuer
des compétences dans les domaines relevant du troisieme pilier des affaires
intérieures et judiciaires, ses compérences qui néanmoins demeurent limi-
tées. Ainsi, dans le domaine de la libre circulation des personnes, asile et
immigration qui fait partie d'un nouveau titre inséré dans le traité sur I'Union
européenne, les compétences de la Cour de justicc selon Farticle 177 sont
applicables selon les conditions limitatives suivantes = : d'une part, le renvoi
préjudiciel est limité aux juridictions nationales statuant en dernier ressort et
d'autre part la Cour n'est pas habilitée a statuer sur les mesuges portant sur le
maintien de I'ordre public et la sauvegarde de la sécurité intérieure. En outre,
le Conseil, fa Commission ou un Etat membre peuvent demander 2 la Cour de
statuer sur une question d'interprétation des dispositions de ce titre ainsi que
sur Jes actes qui en dévivent. Dans le cadre du titre VI du traité sur ['Union
européenne relatif a la coopération policiere et judiciaire en matiére pé-

21 R . e . .
Protocole sur les institutions dans la perspeciive de ['dlargissement de ['Union eu-
mpeefme
“Cf. l'article 4 du nouveau titre.
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nale * la compétences préjudicielle ne peut étre exetcée qua l'adresse des
Etats membres qui l'ont expressément acceptée *, D'autre part, les person-
nes n'ont pas d'acces direct & la Cour, seuls les Etats membres et la Commis-
sion €étant habilités 3 formuler des recours en annulation. Quant 2
lnterprération ou a l'application des décisions a ce titre, la Cour a compé-
tence de statuer sur tout conflit entre les Etats membres ou entre ceux-ci et la
Commission. Selon la logique communautaire I'exercice des pouvoirs par les
institutions de I'Union devant produire des effets qui affectent directement les
personnes, celles-ci devraient acquerrir progressivement le droit de recours
immédiat 2 la Cour sans passer nécessairement par la voie de leurs Etats. Aux
effets directs correspondraient ainsi 4 I'avenir des garanties sous la forme
d'acces directs a la Cour de Justice. C'est un trait distinctif de la Communauté
européenne qui reproduit un des aspects propres aux systémes fédératifs.,
Parmi d'autres retouches institutionnelles, il ne reste qu'a mentionner A ti-
tre d'exemple I'extension des domaines de consultation du Comité économi-
que el social et du Comité des régions aux champs sociaux en particulier. De
son cOté, le Comité des régions vient d'étre doté d'une structure administra-
tive propre ainsi que de pouveirs consultatifs dans les domaines de Fenviron-
nement, du Fonds social ainst que de la formation professionneile et du
transport qui tous ont été oubliés par le trait¢ de Maastricht malgré leur di-
mension régionale évidente. Ces lacunes comblées, le traité d'Amsterdam
prévoit expressément fa possibilité pour le Parlement européen de consulter
les Comités. En dernier lieu, on est fondé 4 se demander quelle est la signifi-
cation de la disposition nouvelle selon laquelle il v a incompatibilité entre le
mandat dc membic du Comité des régions et le mandat de parlementaire
européen . Il est probable que cette incompatibilité ne fait que souligner la
dimension politique du Comité des régions dans leguel plus d'un observazeur
voit une future chambre des régions, villes et collectivités publiques. Une
sorte de Sénat des régions dont révait Denis de Rougemont et qui a fait objet
de propositions des Lander. C'est une évolution qui permettrait de réduire la
distance entre d'unc part, les régions et diverses collectivités publiques et

Rl s‘agit de la lutte contre le racisme, la xénophobie, la criminalité internationale et
le terrorisme, la teaite d'étres humains, fes crimes contre les enfants, le wafic de drogues
ou d armes, la corruption et fa fraude,

Cf un nouvet article K.7 du taité sur I'Union européenne.
B¢ rarticle 198 A, B et € du traité de la Communauté européenne,
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d'autre part, les institutions de I'Union. Un cas de plus qui confirme que la
quéte d'un fédéralisme européen original est ouverte.,

Un secteur politique par excellence
les relations extérieures de I'Union

La menace extéricure figure en bonne place parmi les fédérateurs dans la
théorie classique des fédérations. En ;evanche elie est & peine mentionnée
voire passée sous silence dans la théorie de l'intégration *_ Ce n'est que plus
récemment que des auteurs tels que Panayotlb Soldatos érudient la {lzmens ion
extérieure de la Communauté européenne ¥, Parmi les facteurs qui influent
le plus sur la formation, le développement et fe fonctionnement c!cs fedéra-
tions, les périls communs et les sentiments de solidarité qui en résultent som
souvent invoqués pour expliquer les origines des unions fedératives *
L'exemple de la naissance de la Confédération helvétique illustre fe rOle dcs
acteurs extérieurs. Dailleurs plus généralement, le besoin d’assurer la sécuri-
té extérieure est un des motifs qui poussent les hommes a se réunir en com-
munautés politiques dont la fonction parmi les plus importantes est de les
préserver contre les périls extérieurs et d'assurer en commun lewr sécurité.
Certes, cette motivation initiale ne suffit point 4 créer une fédération. Mais
elle est souvent un facteur qui déclenche lintégration qui, & son tour, peut
prendre la forme d’une union fédérative dans la mesure ol elle correspond a
une série de conditions pré-fédéralistes ce qui semble étre le cas avjourdhui
de 'Union européenne.

Pendant des années, le processus d'intégration portait principalement sur
le secteur économique et son prolongement extérieur : accords

“ Cf. Karl W. DEUTSCH ef al, Pofitical Community and the North Atlantic Area,
Princeton, Princeton University Press, 1957 ; Erost B. Haas, The Uniting of Europe,
Po!u‘zca! Social and Economical Forces, 1950- 57, Londres, Stevens & Sons Lid., 1958

¥ Ural AYBERK, Le mécanisme de la prise de décisions communawlaires en iatiére
des relations internationales, Bruxelles, Bruvlant, 1978 ; Panavotis SOLDATOS, Le sysidme
instituiionnel et politique des Communauiés européennes dans un monde en mula-
non Bruxelies, Bruvlant, 1989, pp. 75479

% Dusan SIDJANSKI, Iedef alisme amphictyonique : dléments de systéme ef tendance
internationale, Lausanne, Francois Rouge & Cie, 1956, p. 2, et Dimensions européenies
de la science politique, Paris, Librairie générale de (lroi[ et de jurisprudence, 1963, pp.
119-22.
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d'association, ACP et FED, négociations commerciales - GATT, OMC a titres
d'exemples. Depuis les bouleversements de 1989, la dimension de politique
extéricure et de séeurité devient prioritaire sous la pression des événements
politiques extérieurs et en raison du poids de 'Unien dans I'économie mon-
diale et de son potentiel politique. Sous 'mpulsion de ces facteurs, 'Union
européenne est appelée A rétablir le parallélisme entre intégration économi-
que et intégration politique dont le déséquili-bre constitue une menace pour
ta poursuite du processus d'intégration. En effet, Pincohérence de la politique
extérieure, les tensions et linséeurité quielle peut engendrer ne manguent
pas d'avoir des répercussions sur 'Union économigue et monéaire ainsi que
sur la cohésion et la solidarité communautaires. I} est urgent de recréer la
cohésion politique globaie de 'Union exposce quelle est & des politiques
sectotielles, aux visions et pouvoirs éclatés ainsi qu'a la disparité des proces-
sus de décision.

Le renforcement de la capaciié de I'Union répond a une série de besoins
pressants externes et internes

+ soutenir la transition pacifique & Ta démocratie et le développement
économique et social des pays de Europe centrale et orientale et en parti-
culier de ceux ayant vocation a adhérer a 'Union ;

¢ aider a stabiliser les pays de la CEL et la Russie en particuiier
dwmcme puissance militaire et nucléaire mais fragilisée par Uinstabilité in-
téricure ;

+ préparer I'Union 4 affronter Tes crises et les conflits en tirant ies leqons
du conflit yougoslave notamment ;

+ garantic léquilibre politique au sein de 'Union 4 la suite de la réunifi-
cation allemande afin d'éviter les tentations hégémonigues ou les dérives
géopolitiques du passé (voir Ja proposition de ta CDU/CSU)

+ assurer la représentation effective de 'Union au sein du Conseil de
sécurité ;

« pallier Jes insuffisances du processus intergouvernementat : le peu
d’engagement réel du Conseil européen, le rdle prépondérant du Conseil
des ministres des Affaires étrangeres, la surcharge qui pése sur fa Prési-
dence {troika), le caractére trop “diplomatique” du Comité politique — une
réminiscence lointaine de la “Commission politique” prévue par le Projet
Fouchet du général de Gaulle — et le rdle modeste sinon marginal de la
Commission ;
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+ renforcer le pilier européen de I'UEO au sein de 'OTAN et assurer
une autonomie de défense et d'intervention européenne dans le cadre de
['Union européenne ;

¢ former un pdle d'équilibre face au quasi monopole de fa puissance
americaine.

Une révision 2 la lumiere de Pexpérience et de la situation nouvelle
s impose d'autant que les Etats-Unis sont écartelés entre le désengagement et
le leadership au moyen de TOTAN notamment. Les fuctuations de ia politi-
que américaine souvent en contradiction avec les positions européennes, les
incohérences des politiques des Etats européens, sont autant de facteurs qui
créent des situations déstabilisantes en Europe (embargos contre Cuba, la
Libye et I'Iran, accord de Dayton, etc...). D'otl le besoin urgent d’assurer la
stabilite et la sécurité en Europe en se donnant les movens d'une politique
extéricure et de défense commune. Plus que tout autre, le conflit yougoslave
met en relief les carences du systeme actuel et la néeessité dune révision
fondamentale.

A ce titre, il est opportun de rappeler que 'opinion publique considere a
79% contre 15% que "préserver la paix en intervenant plus fermement dans
d'éventuels conflits" est une priorité essentielle . Cette attitude coincide
avec e but prioritaire que Fopinion auribue 2 88% 4 'Union européenne au
cours des dix prochaines années d'aider 4 I'établissement et au maintien de la
paix en Europe (3.10). Des & présent, entre 67% et 70% estiment que dans le
domaine de la politique étrangére 4 {'égard des pays extérieurs 4 I'Union eu-
ropéenne les décisions devraient étre prises en commun au sein de P'lUnion
alors que 23% et 22% préferent qu'elies soient prises par le gouvernement
national .

Le traité d'Amsterdam a-t-if apporté une réponse a la hauteur de ces défis
extérieurs ? En premier lieu, il a renforcé la responsabilité du Consell euro-
péen et précisé le rdle du Conseil et de la Commission celle-ci devenant plus
éroitement associée. [l a en outre prévu 'abstention constructive et consoli-
dé l'application de la majorité qualifice aux actions et positions communes.
En fixant des objectifs de politique extérieure, Je nouveau traité cherche a
donner plus de cohérence 4 l'action globale de I'Union en matiére de rela-

= Eurcharometre, p.54ett 3.110).
» Eurobarométre no. 44, . 5.3 et no. 45,p. 59).
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tions extéricures, de sécurité, d'économie et de développement. Aussi le
Conseil et la Commission ont-ils la responsabilit¢ d'assurer cette cohérence
dans le cadre des orientations et strarégies communes définies par le Conseil
européen.

Parmi les objectifs généraux de la politique extéricure figurent en particu-
lier la sauvegarde des valeurs communes, de lindépendance et de Iintégrité
de I'Union, fe renforcement de la sécurité de I'Union sous toutes ses formes,
le maintien de la paix et de la sécurité internationale ainsi que la promotion
des droits fondamentaux *. Dans I'ensemble quelques progres ont été ense-
gistres mais dans ce domaine ulira sensible plus quiailieurs l'efficacité de
['Union dépend de la volonté politique des Etats membres. Ainsi par exemple
une concertation est prévue dans le cadre des fonctions du Conseil de séeuri-
t€ de 'ONU : les Etats membres permanents sont appelés # défendre les
positions et les intéréts de F'Union ce qui n'a pas €€ le cas lors de la guerre du
Golfe et pas toujours & propos du conflit yougoslave. La pratique mesurera la
volonté d'ceuvrer de concert dans un esprit de loyauté et de solidarité mu-
tuelie en conformité avec les principes au respect desguels le Conseil est
chargé de veiller.

Le Conseil européen définit comme auparavant les principes et les orienta-
tions générales mais il décide désormais des stratégies commumnes dans les
domaines ot les Etats membres ont des intéréts communs importants . On
retrouve ict fa distinction entre politiques d'intérés commun et politiques
particuiiéres des Etats membres, distinction établie dans le Rapport Tinde-
mans en 1975, Selon le taité d'Amsterdam, fintervention du Conseil euro-
péen prend la forme d'une décision qui contient des objectifs, la durée et les
moyens des stratégies communes, Dans ce cadre, le Conseit des ministres des
affaires étrangeres prend selon larticle 1.4 des décisions nécessaires 2 la défi-
nition et 4 la mise en ceuvre de la politique extérieure commune, adopte des
actions opérationnelles et des positions communes. A cet effet, it peut de-
mander 2 la Commission de lui présenter des propositions pour la mise en
ceuvre des actions communes.

Plusieurs innovations retiennent l'attention : la premicére porte sur f'abs-
tention constructive prévue a farticle J.13. Les Etats qui s'abstiennent ne sont
pas tenus d'appliquer la décision mais, en revanche, ifs acceptent que la déci-

Ji CLle e V, article J.1.
L Tarticle 1.3,
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sion engage I'Union en tant qu'ensemble. Il est convenu en outre que dans un
esprit de solidarité mutuelle, ils s'abstiennent de toute action susceptible
d'entrer en conflit avec la décision ou d'y faire obstacle. Lorsque les Etats
membres qui $'absticnnent en assortissant leur abstention d'une déclaration
formelle représentent plus du tiers des voix selon la pondération prévue pour
la majorité qualifice, la décision ne peut pas étre adoptée, En conformité avec
les régles de la majorité qualifiée, c'est une limite logique imposée 4 'absten-
tion constructive qui écarte la possibilité gu'une minorité décide d'une action
commune au nom de 'Union.

La deuxieme innovation d'importance concerne le recours a la majorité
qualifiée * lors de l'adoption des actions et des positions communes ou
pour la prise de toute autre décision sur la base d'une stratégie commune.
Selon la méme logique, la majorité qualifiée est utilisée pour toute décision
mettant en ceuvre une action commune ou une position commune, Cepen-
dant, 13 encore une limite est imposée lorsqu'un Etat s'oppose pour des rai-
sons de politique nationale importante, notion qui n'est pas sans rappeler
celle autrefois inscrite dans Paccord de Luxembourg de 1966, Une réminis-
cence d'une "sorte de veto" contre lequel cette fois-ci fe Conseif statuant i la
majorit¢ quaifiée peut recourir aupres du Conseil européen, On espere ainsi
éviter fa paralysie générale en s'adressant 4 la plus haute instance politique
qui décide, comume de coutume, a 'unanimité.

Une troisicme innovation résulte d'un compromis réducteur au sujet de la
proposition frangaise de créer un poste de Haut représentant de Union et
de la confier 4 une personnalité politique . Lidée a été retenue mais la fonc-
tion a éié confiée au Secrétaire général du Conseil qui de ce fait acquiert une
dimension plus politique. Le Haut représentant assiste Ja Présidence laguelle
représente I'Union, exprime les positions de Union dans les enceintes inter-
nationales ¢t assume la responsabilité de la mise en ceuvre des actions com-
munes. La Commission érant pleinement associée & ces taches, le président
Santer a estimé pouvoir parler d'une "nouvelle troika” composée de ia Prési-
dence, du Secréraire général et de la Commission qui apparaissent comme
conjointement responsables.

Cette interpretation semble confirmée par la création d'une Unité de plai-
fication de la politiquee et d'alerle rapide qui, tout en éwant sous la respon-

™ Pour étre acoptées, les décisions doivent recueillic 62 voix, exprimant le vole fave-
mbi}c d'au moins 10 membres (art. 1.3, par. 2, al. 3).
7 GE Tarticle 116,
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sabilité du Secrétaite général du Conseil, sera composée du personnel prove-
nant de son Secrétariat général, des Etats membres, de la Commission ct de
I'UEO 7. En outre, une coopération approprice est prévue avec la Commis-
sion afin d'assurer une totale cohérence avec la politique extérieure com-
mune et la politque de développement de I'Union. Ce souci de cohérence
exprimee & plusieurs reprise apparait comme e reflet, voire le constar, des
incohérences antérieures. Désormais, le lien organique entre diverses dimen-
sions de politique extérieure est fermement établi dont FUnité de planifica-
tdon est un instrument de soutien. En effet, cette Unité a notamment pour
tdche de surveiller et d'analyser les évolutions dans les domaines Gui relevent
de la PESC, de recenser les faturs domaines d'intérét général commun ; de
fournir des évaluations et de donner rapidement Valerte au sujet des situa-
tons menagantes et des crises politiques patentielles. A ce titre, on peut se
demander si, outre les informations que doivent ui procurer Jes Etats mem-
bres et la Commission, I'Unité de planification et d'alerte ne serait pas amenée
a Cuablir ses propres observatoires dans diverses régions. Elle sera appelée de
surcroit a developper des liens de communication et de coopération avec les
missions diplomatiques et consulaires des Etats membres et les délégations
de la Commission aussi bien qu'avec les représentants $peciaux nommés par
le Conseil.

Ainsi semble se tisser un réseau intense entre divers acteurs, institutions et
organes qui participent de maniere plus ou moins proche, 4 la préparation et
a la définition de la politique extérieure commune ainsi qu'a son expression et
4 sa mise en ceuvre. Cette nouvelle architecture instrutionnelle sappuie sur
des bases financieres plus solides : les dépenses opérationnelles relévent du
budget communautaire au titre de dépenses "non obligatoires”. Sans ére
revolutionnaire, elle offre un cadre plus structuré prét 2 accuesliic et 4 soute-
nir une politique extérieure plus cohérente de 'Union & condition toutefois
que fa majorité des Erats membres veuillent s'y engager pleinement.

Les avancées aux chapitres de la politique commerciale apparaissent plus
modestes. En effer, contrairement 4 la proposition de fa Commission visant 3
insérer dans l'article 113 les services, la propriété inteliectuelle et les investis-
sements directs pour tenir compte de la transformacion des structures de
Iéconomie mondiale, les participants 3 la CIG ont préféré intégrer une nou-

Déclaration relative & Ia création d'une unité de planification de i politique et
d'alerte rapide (Acte final),



8 Dusan Sidjanski

velle disposition a Farticle 113 au paragraphe 5 qui permet au Conseil d'éten-
dre 81l le juge nécessaire son application aux négociations et aux accords
internationaux concernant les secteurs des services et ies droits de propriété
intellectuelle. Pour ce faire, le Conseil statue & I'unanimité sur proposition de
Ja Commission et aprés consultation du Parlement européen. Ainsi, le traité
d'Amsterdam ne contient pas dés 4 présent ces nouveaux domaines, mais en
revanche, il attribue ae Conseil la faculté de les inclure.

En revanche la monnaie unique, la politique monétaire de I'Union euro-
péenne et de la BCE donneront naissance 2 une nouvelle dimension des rela-
tions extérieures et provoqueront une série d'effets directs et indirects. 11
redonnerent un nouvel élan au processus de spifl cver par de multiples effets
de débordement tant a lintérieur qu'd l'extéricur de 'Union. Etant donng
importance et I'usage quotidien par les acteurs politiques et socio-
¢conomigues de la monnaie unique mais surtout du fait de sa présence et son
rile dans toutes les couches sociales, ['euro est appelé & devenir un puissant
vehicule de I'Europe. Son impact sur le marché mondial sur lequel il devrait
occuper une place de choix aux ¢otés du dollar sera 2 la mesure de 'impor-
tatce du commerce extérieur de Union, de son poids économique et politi-
que ainsi que de l'importance de ses activités extérieurs en matiere de servi-
ces bancaires et financiers en: particulier. Des lors, I'Union sera condamnée A
assumer de lourdes responsabilités internationzles dans le domaine de Ia
politique monétaire qui deés lors s'ajoutera & d'autres dimensions et ins-
truments, de la politique extérieure de I'Union européenne qui englobe 4 la
fois les relations économiques et commerciales, financiéres et monéraires, les
divers partenariats el associations avec les pays de 1'Est, les pavs du Sud
comme de Ouest ainsi que la politique étrangére et de sécurité commune.
Cet ensemble de plusieurs secteurs qui forme un tout de facteurs interdé-
pendants suscitera progressivement la nécessité d'une conception globale des
relations extérieures de I'Union européenne dont la mise en ceuvre exigera un
minimum de coordination générale en atiendant une politique exiérieure
d'ensemble cohérente dans ces domaines de portée commune. Domaines qui
un jour plus ou meins lointain devront inclure la défense commune.

Pour I'heure, dans le domaine de la défense conmmutne, les avancées ont éié
des plus modestes. Domaine particuliérement sensible et un des principaux
attributs de la seuveraineté nationale, la défense est, depuis I'échec de la CED,
F'objet de tension entre tes partisans d'une défense européenne et d'une
defense atlantique sous le leadership américain. Or, comme ['a rappelé le
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president Chirac en citant le général de Gaulle, "il ne peut ¥ avoir de person-
nalité politique de I'Europe si 'Europe n'a pas sa persennalité au point de vue
de la défense”, et ajoutant que c'est I'Union européenne qui offre ie cadre
naturel & I'émergence de cetre personnalité. Sur ce chapitre, la CIG a éré par-
ticufierement timide. D'ailleurs elle n'a méme pas doté 'Union européenne
de personnalité juridique tout en Ihabilitant 2 conclure des traités et accords
internationaus et en {ui attribuant de ce fir une personnalitd furidique par-
tiefle ™, La retenue dont ont fait preuve les négociateurs et méme le Consei!
européen est encore plus marquée au titre de la personnalité curopéenne en
maticre de défense. Cependant, une lecture attentive de larticle 7 consacré A
la séeurité de 'Union, y compris la définition progressive d'une politique de
défense commune, i le Conseil européen en décide ainsi, laisse entrevoir
quelques possibilités de progres. Ceuseci dépendent de la volonté du Conseil
europeen lequel a la responsabilité principale du développement de la future
défense commune.

Cette méme méthode est appliquée an processus d'intégration de /"Uinion
de I'Europe occidentale (UEQ) dans I'Union européenne. Le nouveau trajté
confirme (art. 7, par. 1} que 'UEO fait partic intégrante du développement de
FUnion dont elle constitue ie bras opérationnel. L'UEO assiste I'Union euro-
peenne dans fa définition des aspects de fa PESC qui ont trait 3 Ia défense, Et
dans le prolongement de ces compétences et de cette colisboration de plus
en plus organique, I'Union recourt 4 M'TUEQ pour élaborer — comme en té-
moigne sa participation a I'Unité de planification et d'alerte — et mettre en
ceuvre ses deécisions et ses actions qui ont des implications dans le domaine
de la défense. A cet effet, F'UEO se charge au nom de MUnion des tiches dites
de Petersberg ausquelles tous les Etats membres de 'Union sont en droit de
participer et qui comprennent Jes missions humanitaires et d'évacuation, les
missions de mainticn de la paix et les missions de forces de combat pour fa
gestion des crises, y compris les missions de rétablissement de la paix (art. 7,
par. 2). A ce niveau de haute politique, le Conseil européen affirme son auto-
rité et son réle d'institution supréme. En tirant les conséguences du fait de la
participation des hauts responsables politiques — chefs ¢'Erat et de gouver-
nements - le nouveau taité confirme la compétence du Conseil européen 4
Fégard de 'UEO en ce qui concerne la définition d'orientations et les déci-
stons des stratégies communes dans la mesure ol FUnion a recours 4 FUEO,

Cf le nouvel article 1.14.
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Cependant, 'CEQ ne comprenant pas tous les Etats membres de FUnion, il
est prévu que le Conseil adopte les modalités pratiques pour permettre 4 tous
les Erats qui congribuent aux missions de Petersberg de participer sur un pied
'égalité 4 la planification et a la prise de décision au sein de I'UEO (act. 7,
par. 3).

Les vases communicants ainsi éablis, 'Union encourage le renforcement
de relations institutionnelles avec 'UEQ en vue de son éventuelle intégration
dans 'Union, si le Conseil européen en décide ainsi. Le Conseil européen
saffirme en tant quinstitation-clé dont dépend la décision sur Fintégration de
['UEO. i semble dés lors que cette décision pourra étre prise sans qu'une
nouvelle CIG soit nécessaire mais que son entrée en vigueur demeure subor-
donnée aux exigences constitutionnelies des Etats membres. Le processus
d'intégration de 'UEQ dans I'Union est en cours et peut étre stimulé par le
développement d'une coopération plus éirofle entre deux ou plusieurs Etats
membres au niveau bilatéral, dans le cadre de FUEO et dans le cadre de 'Al-
lance atlantique. Parallelement, 'UEQ a vocation & devenir le pilier européen
au sein de 'Alliance atlantique. Une fois de plus, 12 poriée réelle des petits pas
en matiére de défense commune dépendra de ta volonté politique et des
comportements effectifs des partenaires européens.

L'Union 2 vocation fédérale

Certes les progres réalisés @ Amsterdam sont loin de constituer un saut
quatitagif. En revanche, en examinant les petits pas accompiis, on est fondé de
conclure que, dans l'ensemble, ils permettent d'avancer bien que lentement
dans la voie qui, en recourant a la méthode fédéraliste, est destinée a aboutir
a une fédération européenne originale qui tienne compte des nouveaux
problemes de gouvernance mais aussi des movens modernes de communica-
tion et d'organisation de sociétés.

En guise de conclusion et en poursuivant la réflexion en vue de la pro-
chaine étape, je formuleral quelques suggestions concernant la structure
générale de I'Union européenne.

Afin d'aceroitre Vefficacité de la Commission et son caractére d'institution
communautaire autonome a Ia veille de I'élargissement, différentes fermules
sont envisagées visant a récuire le nombre de ses membres, 4 renforcer sa
cohésion collégiale et sa légitimité démocratique. La réduction du nombre
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des membres se heurte 2 la résistance des Etats qui, 2 'exemple de Fopinion
publique, ont tendance 4 percevoir les membrees de ia Commission comme
lewrs "représentants officieux”. Parmi les idées qui circulent, la premiere reflé-
tant cette perception, consiste & prévoir un membre par pays. Cetze réduction
savérant insuffisante, il serait judicieux, tout en auribuant un membre par
grand pays, d'envisager une rotation parmi les autres selon la procédure en
vigueur pour ies avocats généraux de la Cour de justice. En attendant leur
tour, les autres futurs membres pourraient assumer des fonctions de commis-
saires adjoints ou associés. Cette formule aurait Iavantage de réaffirmer le
caractere communautaire de la Commission 4 I'exemple de la Junte de i
Communauté¢ andine qui est composée de trois membres sur cing Elats
membres, tout en associant & des degrés divers les ressortissants de tous les
Etats membres aux activités de la Commission. Cet aménagement fondamen-
tal s'inscrit dans la tradition des cabinets restreints ou des ministres d'Etat que
pratiquent plusicurs pays membres.

Le Consell ewropéen dont les compérences s‘accroissent est appelé 4 se do-
ter des structures et des moyens lui permettant d’assumer pleinement ses
hautes responsabilités. Il pourrait selon les besoins déléguer pour des pério-
des déterminées certaines de ses fonctions 2 des comités ad hoc ou 2 des
cellules opérationnelles composé dans un avenir plus au moins proche de
participants actifs et des représentanis de la Commission. Des formules et des
arrangements ad hoc aliégeraient son fonctionnement en évitant la lousdeur
des réunions plénieres sans faire taire la voix des autres Etats membres qui se
fera entendre lors de la définition des orientations générales et des stratégies
CoOMmunes.

Suivant évolution inhérente & la procédure de codécision, le Conseil des
niindstres devra étre aménagé différemment selon quil exerce des fonctions
de type gouvernemental (PESC) ou des fonctions législatives. Cette division
du travail ou cette séparation des pouvoirs pourrait donner leu 4 deux insti-
tations distinctes: ke Conseil des ministres et le Conseil des Etats. Ce dernier
pourrait étre composé, dans un avenir plus ou moins proche pour moitié de
ministres désignes par les Etats membres pour fa durée d'un mandat de cing
ans et pour moitié des membres issus des partements nationaux. De a sorte,
ceux-ci seraient pleinement associés — selon les veeux de la grande majorité
des gouvernements et des parlements — 2 la fonction Kgislative en collabora-
tion avec le Parlement européen. De surcroit, cel aménagement assurerait la
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transparence de la forction législative sans empiéter sur les procédures gou-
vernementales du Conseil des ministres.

Quant au Conseil des ministres des Affaires éurangeres élargi au besoin aux
ministres de la Défense, il assumerait son rdle dans 1z PESC en collaboration
avec la Commission et les représentants du Conseil de 'UEO en attendant
que celle-ci soit intégrée dans je svstéme de 'Union européenne. A leur tour,
le Conseil des Etats et le Paclement curopéen auront la faculté, comme prévu
par le traité de Maastricht, de formuler des avis sur la PESC. A la demande du
Conseil européen, ils pourront ¢ire invités 4 approuver les grandes orienta-
tions de la politique extéricure, de séeurité et de défense commune.

Ce ne sont 1a que quelques lignes générales qui conditionnent, & mon avis,
Pefficacité de I'Union curopéenne et de Uensemble de son fonctionnement.
Cette esquisse est une des formes parmi dautres qui permertrait de doter
['Union européenne des movens 2 la mesure des défis actuels et futurs ainsi
que de Fengager plus résolument sur la voie du fédéralisme européen.

Pour atteindre cet objectif, une préparation soigneuse est nécessaire qui
implique des efforts soutenus auprés des gouvernements, des partis politi-
gues, des acteurs socio-économiques et de ['opinion publique. Cette démar-
che systémartigque est nécessaire pour que 'Union puisse assumer ses res-
ponsabilités face a ses élargisserments futurs ainsi que sur la scéne euro-
péenne et mondiale. En effet, aux cdtés de FUnion économique et monetaire,
de la monnaie unique et d'une politique sociale commune, la politique exté-
rieure, la sécurité et la défense sont des attributs indispensables de la future
Fédération européenne.

La méthode préconisée s'apparenie a la tradition de la négociation de ia
CECA, présidée par Jean Monnet, et du Rapport de la Commission Spaak
lequel a servi de base 2 la Communaulé économique européennc et
a I'Buratom. Bt plus tard, on retrouve cetie méthode dans les négociations de
FAUE et de 'UE menées sous 'tmpulsion du président de Ta Commission et
du tandem Mitterrand-Kohl. Dés & présen, i est essentiel de confier cette
tiche d'impuision a une personnalité européenne de grande envergure. Quel
meilleur choix peurrait-on imaginer que de charger de cette mission jacques
Delors lequel, en sus de son expérience unique, jouit de la confiance générale
des responsables politiques et socio-économiques, mais aussi d'une autorité
et d'une réputation incontestables aupres de Fopinion publique européenne
qui doir &tre associée a cette nouvelle érape vers une Union fédérative.

Réflexions sur le cheminement
de ['Union européenne

Ernst B. Haas 4 cu raison de ne pas s'enfermer dans les concepts tradition-
nels des relations intergouvernementales ou internationales, et de proposer
I'approche dynamique de spill over. Certes, ce processus ascendant ne sc
déroule pas de maniére continue et encore meins de facon linéaire. 1 est
soumis a des rythmes différents en fonction de I'évolution de son envi-
ronnement tant intéricur qu'extériewr et if accuse parfois des arréts, des stag-
nations quand ce n'est des régressions. Le spill over n'exclut pas le spill
down, l'intégration et la désintégration apparaissent comme deux mouve-
Ments jumeaux mais empruntant des sens conwaires et provoquant des effets
inverses. Telle est la conclusion a laquelle Karl W, Deutsch et I'équipe de
Princeton ont abouti au terme de I'analyse des cas historiques de formation
de communautés politiques ou de leur éclatement. Constat qui est confirmé 2
la fois par le processus d'intégration au sein de 'Union et le processus de
décomposition des Erats multirationaux communistes. La différence entre ces
deux espaces européens étant marquée par les valeurs de base, le role attri-
bué & Findividu ou a la collectivité dans Ja société, son organisation politique
et economique, le degré de liberté ou de contrainte, le respecr effectif des
personnes et des communautés de personnes qui sous-tend les droits fonda-
mentaux. Le processus d'élargissement et de coopération qui s'articule sous
les formes d'accords européens ou d'accords de partenariat implique, sous
Fimpulsion de I'Union européenne et de sa force d'attraction, une intériorisa-
tion des valeurs et des normes fondamentales mais aussi une plus grande
compatibilité de structures politico-économiques et de comportements. Dés
lors, Fapproche des processus et des institutions longtemps privilégiée s'enti-
chit substantieliement par le role fondamental des valeurs de base mis en
relief par fa distance entre les deux espaces européens en voie de rappro-
chement. A leur tour, les traités de Maastricht et d'Amsterdam renforcent Ja
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présence des droits fondamentaux et accentuent I'évolution de 'Union vers
un systeme plus démocratique et fédératif,

Le spill over, aia fois engrenage et débordement, se manifeste tant par l'ef-
fet d'entrainement qu'it produit d'un secteur a Fautre et par I'interaction qu'il
suscite entre les trois piliers de 'Union européenne. De ce fait, il substitue
une interdépendance active entre ces piliers actificiellement compartimentés.
C'est ainsi que non seulement le domaine communautaire tend 2 s'érendre,
notamment en matiére des affaires intéricures et judiciaires, mais qu'il exerce
une influence croissante sur le domaine d'activités de la PESC od la part de
lintergouvernemental demeure dominante '

Un exemple du spifl over touche un domaine sensible, 4 savoir le probleme
de emploi, en raison méme du niveau élevé du chémage dans la plupart des
pavs de I'Union. Depuis la création de la Communauié européenne, la dimen-
sion sociale est apparue comme le parent pauvre de l'intégration essentielle-
ment économique. Cependant, les préoccupations des gouvernements et la
pression de l'opinion publique ont contribué a 'insertion de la politique so-
ciale dans les traités de Maastricht et d'Amsterdam. Mais, le probleme a été
posé en termes concrets 2 Foccasion de la décision de Renault de fermer son
usine a Vilvorde en Belgique en juillet 1997 et de supprimer environ trois
mille emplois en France. Les syndicats de Renault ont appelé tous les sites
européens a débrayer pendant une heure pour manifester contre cette déci-
sion. Le choc de Vilvorde et I'eurogréve ont relancé le débat curopéen sur
Femplof et Pefficacité économique, la discipline monétaire et la Jutte contre le
chomage. La dynamique ainsi enclenchée avec le soutien du gouvernement
de gauche francais et sous Tinfluence des syndicats aboutit au Conseil euro-
péen extraordinaire, le 21 novembre 1997 tenu & Luxembourg, gui a €é pré-
cédé et accompagné d'une grande manifestation des svndicats européens.
Longtemps considéré comme une affaire des autorités nationales, le chomage
émerge comme une préoccupation et une responsabilité communautaires.

En réponse, les Quinze ont amorcé une politique concertée de 'emploi en
donnant 2 I'Union une dimension sociale, Ils se sont mis d'accord sur une
méthode 2 suivre, ils ont fixé un calendrier des démarches communes apres
avoir défini des objectifs sous la forme de lignes directrices qui sont appelées
a orienter les plans nationaux pour emploi. Parmi ces orientations figurent

Iy . . . . . .
Cest le secteur politique par excelleace, dernier carré de  souveraineté nationale
ot les exécutifs ont une part prédominante dans les Etats membres,
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au premier plan Vinsertion professionnelle et la formation des jeunes cho-
meuwrs ou des chomeurs de fongue durée. Un délai maximum de cing ans est
prévu pour atteindre ces objectifs dont la réalisation est soumise 2 une éva-
luation réguliére. Les plans d'action pour 'emploi seront examinés aux Con-
seils européens de juin et de décembre 1998 et évalués quant a leur mise en
ceuvre. Sans pouvoir de sanction, le Conseil européen a la faculté d'adopter
des recommandations pour exercer des pressions sur les retardataires. Cetie
approche combine la définition des objectifs communs mais préserve l'auto-
nomie des pavs membres quant 4 leur réalisation, Elle a une portée incitative,
ainsi que avantage de reconnaitre I'interdépendance entre politiques moné-
taire et économique et Iz lutte contre le chdmage au plan européen. Malgré sa
réticence initiale, le gouvernement espagnol a fini par admettre, sous la pres-
sion des syndicats, le bien fondé de cene démarche qui reléve de la solidarité
globale au sein de I'Union européenne.

La dynamigue et J'effet fédératewr de la monnaie unique illustre Ia puis-
sance d'entrainement de cet objectif commun mais aussi le role prédominant
de la volonté pelitique, formalisée dans le traité de Maastricht et corroborée
par des résolutions successives du Conseil européen en particulier et par des
politiques économiques convergentes des Etats membres. La discipline que
se sont imposé les gouvernements dans le respect des criteres, le chemin
parcouru en dépit des critiques ou des résistances, la phase de résignation
suivie par le vaste mouvement d'adapration sont autant de témoins d'une
progression impressionnante sur la voie de l'euro. On ne risque pas de se
tromper en prévovant limpact profond et les effets multiples que la naissance
et I'utilisation de Fewro vont entrainer. Des changements institutionnels par la
création d'une Bangue centrale européenne autonome et le renforcement du
tole de FEurc-Conseil offriront un cadre décisionnel qui, & son tour, facilitera
des rapprochements des politiques économiques, des taux d'intérér et 4
terme, des politiques fiscales. Les effets tendront & se propager en suscitant
des restructurations, des fusions et des coopérations dans le secteur bancaire
et financier, ainsi que des adaptations cle comportements et de mensalités
dans des sphéres des acteurs économiques et sociaux sans épargner l'ensem-
ble de la population. De fait, Fimpact de l'argent est 4 la fois général et quoti-
dien, sa présence envahissant les secteurs publics et privés, voire la sphére
persennelie, L'euro et 'Europe feront partie de la vie de chaque jour. Enfin,
dans Ia politique intérieure allemande f'euro en tant que théme central de la
campagne ¢lectorale du chancelier Kohl au cours de I'élection en 1998 se
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situe 4 l'intersection des dimensions nationale et européenne de la vie politi-
que.

Sur le plan institutionnel, la question a €1é posée de la place et du pouvoir
d'une Banque centrale européenne qui n'est pas intégrée dans un systéme
politique et économigue comme ¢'est le cas pour les Bangues centrales dans
les pays de 'Union, En 'absence d'un cadre institutionnel et d'une autorité
politique, il a éé suggéré de mettre sur pied une sorte de "gouvernement
économique”, notion ambigué qui malgré les intentions de ses auteurs ris-
quait de consolider le pouvoir économique. Au Conseil curopéen des 12 et 13
décembre 1997, les Quinze se sont mis d'accord sur une formule tansitoire
prevoyvant un "Conseil de I'ewro”. Au sein de 'Eurc-Conseil, les pays partici-
pant 4 la mennaie unique sont autorisés & se concerter en présence de la
Commission sur Ia gestion de l'euro ; de leur ¢dté, les pays qui ne font pas
partie du premier cercle de Teuro, diment prévenus, peuvent demander
qu'une "question d'intérér commun” soit traité par le Conseil Ecofin. C'lest un
premier effet institutionnel imposé par 'euro qui n'est pas prévu par une
disposition du traité de Maastricht, soit un exemple de plus d'effet d'engre-
nage sur le plan institutionnel.

La force identiraire de Feuro marquera d'une empreinte profonde non
seulement ses usagers a l'intérieur de I'Union mais elle aura ausst de puissan-
tes répercussions a l'extérieur, accroissant I'influence commerciale et écono-
mique de I'Union sur le plan mondial en 1a dotant d'une arme monétaire et
d'un visage. Le symbole commun comme fa part e 'euro dans les échanges
mondiaux affirmera I'identité de I'Union seraaffirmée par. En supprimant les
fluctuations des cours des monnaies 4 lintérieur et en contribuant 3 ia stabi-
lité et 4 la sécurité sur le marché mondial, 'euro aura vocation 2 faire le con-
trepoids au dollar et, 4 la politique monétaire américaine, ainsi qu'a neutrali-
ser certaines conséquences nuisibles de la mondialisation. Par son poids dans
I'économie et i finance du monde, il augmentera l'influence mais aussi la
responsabilité commune de {Union. Peut-on imaginer que cette révolution
monétaire couplée avec la puissance commerciale et le potentiel écenomique
de I'Union de presque 400 millions d'habitants ne se répercuterait pas sur les
domaines des relations extéricures en général et en matiére de sécurité euro-
péenne, voire mondiale ?

Avant méme T'irruption de V'euro sur la scéne mondiale, fe poids économi-
que de 'Unicn tend a renforcer son influence politique dans les organisations
internationales et au sein des réseaux qu'elle a tissés autour d'elle : 'Associa-
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tion des pays d'Afrique, d'Asie, des Caraibes et du Pacifique (ACP), les ac-
cords avec les pays de I'Europe centrale et orientale (PECO), les partenariats
avec les pays de la CEI et les multiples réseaux commerciaux auxquels s'ajou-
tent les aides économiques et humanitaires, L'influence de Vaide économicque
sur Je role de I'Union en politique extériewre et de séeurité a été mise en
tumicre dans la communication de la Commission concernant le processus de
paix au Moyen-Orient, En déclarant que F'Union ne veut pas se désengager,
elie affirme que l'assistance que FUnion fournit aux Palestiniens représente Ia
meilleure garantie pour la sécurité d'lsraét & court et long terme. En raison de
I'absence de résultars tangibles et du blocage du processus de paix essentiel-
lement du fait d'Isragl, l'aide de 1,7 milliard d'écus en quatre ans devra étre
recvaluée. C'est une mise en garde qui s'adresse indirectement au gouverne-
ment d'Israél, ainsi qu'aux Etats-Unis qui négligent I'appui de I'Europe sans
étre en mesure d'imposer la paix. Malgré les interventions américaines
(Carter, Nixon, Kissinger, Albright...}, les progres sont lents et la paix demeure
fragile. La capacité des Etats-Unis y apparait limitée, notamment en raison des
contraintes de politique intérieure et de l'influence d'israél. L'Union qui a
contribué pour plus de la moitié des ressources financitres au processus de
paix dispose de ce fait de plus d'expérience, de liens plus vastes et d'un capi-
tal politique considérable. Le rdle constructif de 'Union

"would be much improved if the parties and the U.S. acknowledge the need for
the European Union, hoth at ministerial level and through its special envoy, to
participate alongside the US.".

La revendication d'un réle potitique est claire qui met en évidence l'inter-
connexion entre contribution financiere et politique extérieure de 'Union, De
maniere plus générale, la régle qui implique qu'une compérence ou un pou-
voir & l'intérieur de 'Union entraine une projection 4 l'extérieur de I'Union
produit une série d'effets "naturels™ sur la politique extérieure. Ainsi par
exemple & la conférence de Kyoto sur les émissions de gaz 4 effet de serre, en
décembre 1997, les Quinze ont opposé un front uni aux Américains et obteny
malgré leur réticence la signature d'up accord prévoyant une réduction de 6 2
9% des émissions de gaz polluants. Cette unité acquise par consensus sur un
probleme international est un témoignage significatif de Finfluence politique
de I'Union sur la scene mondiale.
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La politique commerciale ¢t économique de I'Union européenne, inté-
grante de sa politique extérieure, contribue A affirmer son identité sur le plan
mondial. D'autant plus qua ce niveau, IUnion ewropéenne est la seule entite
avant la capacité de contrebalancer le poids et les exces des Etats-Unis. Clest
ainsi qu'elie a eu & s'affronter & FAmérique dans une série de cas conflictuels
qui ont été portés devant le tribunal arbitral de 'OMC (exemple @ Boing
versus  Airbus). De plus, elle a éré amenée 4 contester des lois commerciales
américaines A portée extratertitoriale « I loi Helms-Burton qui vise les entre-
prises étrangéres et leurs investissements, loi dont le hue est de dwrcir l'em\-
bargo conere Cuba ; de méme que la loi D'Amato qui impose des sanctions &
toute société érrangére qui investirait plus de 40 millions de doltars par an
dans les domaines pérrolier et gazier en Iran ou en Libve. Les entreprises eu-
ropéennes présentes dans ces trois pays sont concernées par la menace que
ces Jois font peser sur leurs activités. Mais de maniere plus générale, les Em‘g»
péens sont opposés au "principe d'extraterritorialité” des lois nationales qui,
de surcroir, est contraire aux regles du commerce international.

Ces lois qui font partie des sanctions ¢t des embargos a finalité politique
appellent 2 leur tour des réactions politiques 4 contenu économigue et com-
mercial. Elles sont 2 ce titre une preuve de plus de l'imbrication des éléments
politiques et économiques dans les relations internationales. La m()ndiZl}iSii.*
tion concerne aussi des rapports horizontaux entre le politique ct I'economi-
que dont le divorce a marqué lorigine de l'intégration européenne créant une
hypotheque dont 'Union ne s'est pas encore fibérée.

[l apparait de plus en plus clairement que les bonnes relations entre les
Etats-Unis et ['Union européenne, deux pitiers du monde occidental, excluent
toute politique hégémonique et unilatérale des Etats-Unis el ne peuvent se
poursuivee que sur la base d'un large consentement et d'une coopémlnoln
entre ¢gaux. Certes, Ce partenatiat entre €gaux accuse une certaine asymetrie
au profit des Etats-Unis. Mais, de leur coté ['Union européenne se profile
progressivement comme future grande puissance en quéte d'une influence
qui soit proportionnelle 4 son poids économique et ses contributions finan-
cieres. Comme autrefois I'Allemagne, ['Union européenne cherche a sortir de
cet état ambigu de géant économique et de nain politique. En retrouvant son

influence et sa place sur la scéne mondiale, I'Unjon européenne sera en me-
sure d'apporter sa contribution 4 I'équilibre et a I sécurité dans Je monde.
Elle a dailleurs déja assumé le rOle de leader dans certains cas. A titre
d'exemple, elle a pris Finitiative de rétablir des relations au niveau des ambas-
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sadeurs avec I'lran. De la sorte, elle a ouvert la voie 4 la normalisation des
relations entre les Etats-Unis et 'Iran. Elle a ainsi aidé celui-ci 4 sortir de son
isolement et a reprendre d'une maniére pacifique son 1dle d'acteur interna-
tonal. Cependant, dans le domaine de prévention des conflits et de maintien
de la paix, 'Union est oin d'avoir répondu aux espoirs qu'elle a pu susciter.
Elle vise & tenforcer sa capacité et 2 assumer une plus grande responsabitité 2
ce titre dans I'OTAN, par 'ntermédiaire notamment de 'UEQ. La création
d'une unité de planification et d'alerte rapide au sein de I'Union avec la parti-
cipation de 'UEO est un pas prometteur. Mais plus significative est la volonté
d'habiliter I'Eurocorps 4 remplir des missions dites de gestion de crise —
actions humanitaires et opérations de réablissement de la paix pour le comp-
te de 'UEO. Des 4 présent, FUnion européenne apporte son concours 4 la
séeurité en Europe au sens large du terme, en soutenant les réformes éco-
nomiques et la transition 2 fa démocratie en Europe de 'Est.

A ce titre, le Conseil européen des 12 et 13 décembre 1997 a pris une déci-
sion de grande portée & la fois de politique extérieure et de politique inté-
rieure. Tout en prévoyant I'élargissement A dix pays candidats de ['Europe
centrale et orientale et en confirmant I'éligibilité de la Turquie a Iadhésion 2
I'Union européenne, le Conseil a décidé d'ouvrir des négociations au prin-
temps 1998 avec six pays candidats, 4 savoir la Pologne, la Hongrie, la Répu-
blique tcheque, FEstonie et la Slovénie ainsi que Chypre. Dans ces réseaux
complexes et vastes qui forment les relations extérieures de 'Union euro-
péenne, chaque pays membre est appelé A apporter sa contribution selon ses
capacités, en termes de movens et de connaissances.

Du fait de la diversité qui la caractérise, 'Union européenne a l'avantage de
pouvoir différencier ses stratégics a I'égard de I'Europe de 1'Est, de IAfrique
ou de FAmerique Jatine ou d'autres régions en coopération et parfois en con-
currence avec les Erats-Unis. Par sa présence et son action commune et diver-
sifice, 'Union préserve, voire affirme les identités nationales et régionales qui
forment sa richesse face 4 la vague de globalisation qui déferle sur le monde.
En accroissant la capacité commune au moyen d'une souveraincté euro-
péenne partagée, I'Union est en mesure dinfluer sur le cours de Ja mondiali-
sation, d'en diminuer les effets négatifs qui résultent des crises régionales et
de tirer le plus grand bénéfice de l'interdépendance globale.

Le processus d'intégration européenne se développe par étapes successi-
ves au sein de IUnion européenne. La démarche parfois 3 titonnements
s'inscrit, j'en suis profondément convaincy, dans la direction d'un nouveau
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fédéralisme dont les contours flous sont encore en pleine formation. Dans
cette quéte d'un fédéralisme inédit, Union et les principaux acteurs politi-
ques recourent 4 Ja méthode fédérative et notamment au principe de subsi-
diarité. Expérience unique dans Ihistoire de la formation pacifique d'une
communauté d'Eras fondée sur le principe de la libre association, ¥Union
apparait comme un exemple original de la gestion harmonieuse des identités
et des singularités dans un ensemble ol se rouvent imbriqués les Etats, les
régions et les communes.

De cette expérience se dégage en méme temps une forte tendance 2 Ja
démocratisation de I'Union, en paralléle avec ka régionalisation des systemes
démacratiques des Btats membres en France et au Royaume-Uni, voire a la
fédération en Belgique et en Espagne. Ce vaste mouvement de restructura-
tion fondé sur les principes démocratiques et fédératifs sappuie sur le déve-
loppement des réseaux de communication et d'échanges. Ii révele une
correspondance profonde entre le courant de la haute technologie, 1a quéte
des nouvelles formes d'articulation fédératives tant 4 l'intérieur de ['Union
européenne que dans 'ensemble européen. La culture européenne com-
mune, ouverte sur le monde et riche de sa diversité, forme 2 la fois fa base et
le moteur de 'aventure fédéraliste de 'Europe.
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ALE
BCE
BERD

CE

CED
CEE/ONU
CEl

CiG

ECU

EEE
FEDER
FMI

FORPRONU

[FOR
IME
OMC
OSCE
OTAN
PECO
PESC
PHARE
SME
TACIS

UE
UEM
UEO

Abréviations et acronymes utilisés

Acte unique européen

Banque centrale européenne

Banque européenne pour la reconstruction et le dévelop-
pement

Communaute(s) européenne(s)

Communauté européenne de défense

Commission économique des Nations unies pour I'Europe
Communauté des Etats indépendants

Conférence intergouvernementale

European currency unit

Espace économique curcpéen

Fonds européen de développement régional

Fonds monétaire international

Force de protection des Nations unies en Bosnie
Implemeniation force (OTAN, accord de Davton)

Institus monéeaire européen

Organisation mondiale du commerce

Organisation pour la coopération et la sécurité en Europe
Organisation du Traité de I'Atlantique-Nord

pays d'Europe centrale et orientale

politique étrangére et de sécurité commune
Pologne-Hongric-Aide 2 la reconstruction économique
Svstéme monétaire curopéen

Technical Assistance to the Conmmornwealth of Indepen-
dent Stales

Union européenne

Union économigue et monétaire

Union de 'Europe occidentale
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Lintégration européenne se poursuit par i-coups. Le traité de
Maastricht avait accompli un saut qualitatif : I'engagement de créer
une monnaie unique constitue un pas de géant sur la voie d’'une
Union fédérale. A n'en pas douter, l'impact économique et politique
mais aussi psychologique de I'euro sera immense, sur les acteurs
sociaux comme sur les citoyens. Ses effets quotidiens illustreront de

manitre concréte le processus d’engrenage ou le spill over.

Par contraste, le rythme de I'intégration se ralentit dés que I'on abor-
de le domaine des affaires intérieures ou celui de la politique exté-
rieure. Celle-ci a certes subi des retouches. Cependant, elle a été
exposée A des divergences éclatantes entre Frangais et Britanniques
—notamment dans la crise irakienne— avant méme lentrée en
vigueur du traité d’Amsterdam.

Les réformes institutionnelles ajournées, I'Union a accompli des pro-
grés en matiere des droits fondamentaux, des affaires intérieures et de
la politique sociale. De pIus, elle a renforcé le réle du Parlement euro-
péen. Pas appréciables mais qui sont loin de compenser la fa.lblase
originelle de I'Union européenne dans.le : -
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