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Les futurs historiens pourront considérer rétrospecti-
vement les années 90 comme la décennie au cours de
laquelle les Européens ont commencé & voir I'Europe
sans illusions.

Pendant presque cinquante ans apres la seconde guerre
mondiale, des impératifs géopolitiques — la démocratisa-
tion de I’ Allemagne et de I'Italie, la menace communiste
interne et externe et 'omniprésence de la puissance mili-
taire américaine — ont masqué les fondements sur les-
quels lintégration européenne de Daprés-guerre s’est
construite, & savoir la gestion de l'interdépendance com-
merciale et financiére.

Le support en faveur de I’Europe unie reposait sur un
« consensus permissif » d’'une opinion publique favorable
qui a permis & des partis politiques centristes de satis-
faire les demandes économiques de puissants groupes de
production en justifiant leurs actions avec des arguments
basés sur le role de I'Union européenne dans la promo-
tion de la démocratie et de la paix. A I'exception de quel-
ques épisodes spécifiques — le débat frangais sur la Com-
munauté européenne de défense et le referendum britan-
nique de 1975 viennent a I'esprit —, les hypothéses fon-
damentales sur la forme et la substance de 'intégration
économique européenne ne furent presque jamais débat-
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tues publiquement. L’avenir de I’Europe était plutot
entre les mains d Hommes d’Etat de premier plan, Paul-
henri Spaak en étant un exemple prestigieux, qui ont
tracé la voie a suivre. Ainsi furent bétis les piliers essen-
tiels de ’'Union européenne : I'union douaniére, la politi-
que agricole commune, les procédures de régulation et les
institutions monétaires successives.

Ce style élitiste de conduite des affaires européennes a
pris fin il y a une décennie. Dans la foulée de I’Acte uni-
que européen de 1986, du Traité de Maastricht de 1991
et de I'élargissement visant a I'adhésion de trois nou-
veaux membres, les fondements originels de l'intégration
européenne ont commencé a étre mis en question. Les
referendums de 1991 au Danemark, en France et en
Irlande, ont fait émerger un débat public trés large
méme si parfois démagogique. Les Cours constitution-
nelles nationales, particuliérement en Allemagne, ont
placé la question au cceur des débats nationaux dé
nature juridique. La discussion a ensuite été stimulée par
de nouveaux défis — la stabilisation régionale, la démo-
cratisation, I'élargissement — ayant surgi du monde de
Paprés guerre froide.

Alors un large débat a été lancé sur les objectifs plus
fondamentaux, sur l'efficacité technique, sur la justesse
du modéle institutionnel et sur la légitimité démocrati-
que de I'Union européenne. Dans un livre largement lu,
Larry Siedentop demandait récemment, « Ou sont les
Madison pour I'Europe?»(1). Et une question encore
plus appropriée est : « Pourquoi y a-t-il autant de Madi-
son?» Parce que le débat sur I’avenir de I'Union euro-
péenne a impliqué un nombre extraordinaire d’intelle-
cuels, de journalistes et d’hommes politiques européens
de premier plan. Jirgen Habermas, Alain Minc, Anthony
Giddens, Joseph Weiler et Timothy Garton Ash sont en

(lj Larry Si1EDENTOP, Democracy in Europe (New York : Columbia University
Press, 2001).
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téte de la liste de centaines d’universitaires qui débattent
de cette légitimité démocratique. Les journaux européens
de qualité consacrent des sections entiéres pour proposer
des dispositions pour une Constitution européeenne.
Depuis récemment, on aurait des difficultés pour trouver
un homme politique de premier plan qui n’a pas proposé
un plan détaillé de réforme de l'ordre constitutionnel
européen. Ces deux derniéres années seulement, les Pre-
miers Ministres Tony Blair du Royaume Uni et Jose-
Maria Aznar d’Espagne, le Président francgais Jacques
Chirac, le Ministre allemand des Affaires étrangéres
Joschka Fischer, 'ancien Premier Ministre italien Giu-
liano Amato et le Président de la Commision européenne
Romano Prodi — pour n’en nommer que quelques uns —
I'ont fait. L’actuelle Convention constitutionnelle doit
élaborer quelque chose qui tienne la route a partir de
toutes ces idées.

Cela ne veut pas dire que l'intégration européenne est
chancelante. En effet, la décennie s’étendant de 1992 a
2002 est peut-étre la plus empreinte de réussite dans son
histoire, marquée par l'approfondissement du marché
intérieur, la réalisation de la monnaie unique, I'élargisse-
ment & 1’Autriche, 4 la Suéde et a4 la Finlande, des acti-
vités croissantes dans les domaines de la politique
sociale, de défense et d'immigration et le lancement ou la
conclusion, que nous attendons prochainement, des négo-
ciations pour un élargissement visant & inclure de 5 a
8 nouveaux membres provenant de 'Est et du Sud. En
tout état de cause, I'Union européenne a été et reste l'or-
ganisation internationale volontaire qui a connu la plus
grande réussite dans I’histoire mondiale. La compréhen-
sion de sa dynamique spécifique est devenue essentielle
pour tout analyste sérieux de la politique mondiale.

Il est donc justifié que de 1994 4 2000 la Chaire Paul-
Henri Spaak a I'Université de Harvard ait été occupée
par cinq orateurs — Roy Jenkins, Renato Ruggiero,
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Ralf Dahrendorf, Uffe Ellemann-Jensen et George
Papandreou — dont tant le sujet que le ton ont été diffé-
rents de ceux de leurs prédécesseurs des quinze années
précédentes (1). Trois de ces différences illustrent la pro-
fondeur des récents changements dans les modes politi-
ques prévalant en Europe.

Premiérement, alors que les orateurs précédents se
concentraient en priorité sur 'OTAN et les relations
transatlantiques, les cing orateurs du groupe actuel ont
4 peine mentionné ces sujets. En effet, & ’exception de
I'évocation par Papandreou des Balkans, ils ont a peine
effleuré les problémes de sécurité en tant que tels. Quatre
des cinq orateurs se sont plutét concentrés sur des ques-
tions politiques touchant directement 'UE alors que le
cinquiéme, Ruggiero, a porté son regard sur les relations
entre institutions régionales telles qu'entre 'UE et le
GATT/OMC. Ce n’est pas seulement indicatif d’'une
mutation de 'attention du public de la relation transa-
tlantique vers les affaires spécifiquement européennes.
(C’est également le signal d’'un changement plus fonda-
mental de la primauté jusqu’alors non contestée des pro-
blémes de sécurité pendant la guerre froide vers une
attention plus équilibrée aux interactions économiques et

(1) Pour les précédentes conférences, voir Richard C. EicneNBERG, Drifting
Together or Apart? U.S. — European Relations in the Paul-Ienri Spaak Lectures,
Harvard University, 1981-1984 {Lanham, MD : University Press of America,
1986); Center for International Affairs, Allies or Adversaries? U.S. — European
Relations in the Paul-Henri Spaak Lectures, Harvard University, 1985-1992 (Lan-
ham, MD : University Press of America, 1993). Les cinq derniéres conférences
sont : Lord Roy JeExkixs, « The Disappointing Partnership between British
Governments and Europe : Why the Paul-Henri Spaak Tradition Rarely
Embraces London s (Cambridge : Center for European Studies, Harvard Univer-
sity}; Renato Rucoigro, « The Global Challenge : Opportunities and Choices in
the Multilateral Trading Systems (Cambridge : Center for European Studies,
Harvard University); Ralf DAHRENDORF, + From Europe to EUrope : A Story of
Hope, Trial and Error » {Cambridge : Center for European Studies, Harvard Uni-
versity); Uffe ELLEMANN-JENSEN, ¢The New Europe : How to Overcome
40 Years of Division» (Cambridge : Center for European Studies, Harvard Uni-
versity); George PAPANDREOU, ¢ Europe and the Balkans : The Role of Greece
(Cambridge : Center for European Studies, Harvard University).
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sociales entre les pays aprés la période de la guerre
froide.

Deuxiémement, comme en conviennent les commenta-
teurs dans tout période de transformation fondamentale,
chaque oratcur cherche & situer I'état actuel de I'UE
dans une perspective historique. (’est particuliérement
évident dans le cas de Roy Jenkins et de Dahrendorf, qui
ont consacré la plus grande partie de leur contribution a
I'histoire de 'UE. Ellemann-Jensen, Ruggiero et George
Papandreou ont aussi avancé des références historiques.

Troisiémement, alors que chacun des cinq orateurs, se
proclame sincérement étre un « Europeén», la plupart
sont trés critiques quant a la politique présente et passée
de 'UE. Ceci refléte 'un des développements les plus
intrigants de I’Europe contemporaine — 1’émergence
parmi les élites politiques nationales de positions plus
sceptiques a l'égard de 'UE. Avant 1991, il aurait été
tres difficile de trouver, 4 Pexception des gaullistes fran-
cais du début des années G0 et des conservateurs britan-
niques des années 80, un parti de gouvernement en
Europe qui est ouvertement critique sur un aspect
majeur de l'intégration européenne. {Je mets a part les
querelles sur le budget agricole). Beaucoup de dirigeants
européens étaient bien sfr plus que sceptiques en
privé — Helmut Schmidt et Valéry Giscard d’Estaing en
sont des exemples — mais de telles préoccupations res-
taient en dehors du débat public si ce n’est pour les
représentants de I'extréme droite et de I’extréme gauche.
Les hommes politiques invoquaient plutét un ensemble
de symboles et de mythes, d’une opportunité et de d’une
précision d’ailleurs variables, sur les conséquences posi-
tives de l'intégration et sur le besoin persistant d’une
«union toujours plus étroite ».

Aprés 1991; comme nous I'avons déja vu, les princi-
paux hommes politiques européens ont commencé a
émettre une série des critiques et de propositions subtile-
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ment différenciées en vue d’une réforme de I'UE, cer-
taines étant d’ailleurs tout a fait inorthodoxes. Les
contributions de Dahrendorf, Ellemann-Jensen et Rug-
giero illustrent cette tendance. Prises ensemble, elles
remettent en question presque chacune des convictions
de la génération de Spaak : la nécessité de 'intégration
pour prévenir la guerre en Kurope, l'utilisation des
idéaux européens comme antidote au nationalisme, la
nécessité de I'« européanisme » comme rempart contre le
communisme a l'intérieur et a 'extérieur, le fait qu'’il est
inévitable de « déborder» vers de nouvelles activités; la
vocation de I'Europe a devenir un Etat fédéral centra-
lisé, I'idée que les fonctionnaires européens sont des
administrateurs impartiaux de l'intérét commun, et un
objectif plus élevé justifiant I'absence d’institutions tra-
ditionnellement démocratiques en Europe. Tout cela a
été remis en question par ces auteurs comme cela a été
le cas dans les récents débats européens.

Pour tous les orateurs, comme pour beaucoup d'Euro-
péens, la question centrale pour 'avenir est la suivante :

.Comment pouvons-nous justifier l'intégration européenne

dans une période ot elle est de plus en plus examinée sans
Vappui de ces illusions ?

Chaque auteur contribue de maniére intéressante &
cette discussion. J’ai agencé leurs idées et mon propre
commentaire de maniére a rencontrer une série de ques-
tions critiques pour comprendre quelle sorte d’argumen-
tation publique est requise pour justifier 'intégration
européenne. La premiére section aborde la cas du
Royaume Uni, un pays qui a une longue tradition d’atti-
tudes frileuses a I’égard de 'UE. La seconde section
évoque le rdle historique des mythes et croyances euro-
péennes sur le continent. La troisiéme section examine si
les mythes fondateurs de I'UE, en particulier la croyance
que l'intégration économique empéchera la guerre et

~s
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ménera & I'union politique, sont valables. La quatriéme
section évalue les théses selon lesquelles le récent appro-
fondissement de l'intégration européenne a été trop loin.
J’examine trois de ces critiques : l'approfondissement
entrainerait 1'insularité et le protectionnisme, il génére-
rait la division et les conflits et il exacerberait la percep-
tion que 'UE est démocratiquement illégitime. Je les
rejette toutes les trois, estimant en particulier que 'UE
est démocratiquement légitime telle qu’elle est — et les
efforts déployés pour la réformer dans une direction plus
participationniste ou majoritaire, notamment au sein de
la convention constitutionnelle actuellement au travail,
sont en conséquence injustifiés. Les dix derniéres années
n’ont, en fait, pas confirmé les préoccupations émises par
les plus critiques d’entre nous.

La vie sans illusions :
le role exceptionnel du Royaume Uni

Certains pays ont toujours été frileux a ’égard de I'in-
tégration européenne et le Royaume Uni est le premier
d’entre eux. C'est certainement en Grande Bretagne que
I'on trouve la minorité « eurosceptique » la plus bruyante
et la mieux ancrée (1). C’est pourquoi l'intégration euro-
péenne a été plus mise en exergue et plus controversée
que dans presque tous les autres pays. Dans sa confé-
rence Spaak en 1994 intitulée « Le partenariat décevant
entre les gouvernements britanniques et I'Europe : pour-
quoi la tradition Paul-Henri Spaak attire rarement
Londres », ’homme politique britannique et ancien Prési-
dent de la Commission, Roy Jenkins, maintenant
Membre de la Chambre des Lords, évoque le casse-téte de

(1) Pour un apergu des opinions eurosceptiques, particulié¢rement en France,
voir Ronald Tiersky, Euroskeplicism : A Reader (Lanham : Rowman and Little-
field, 2001). Jenkins cite Thatcher comme quelqu'un qui ne dit jamais rien de
positif sur I'UE. Il cite son jugement amusant sur ses collégues continentaux :
«une bande de nuls, & 'exception peut-étre de Schmidt », JEXKINS, p. 0.
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la politique britannique a I’égard de I’Europe au cours de
la derniére moitié du siécle dernier : comment pouvons-
nous rendre compte du « semi-détachement persistant et
défaitiste de la Grande Bretagne» (1)?

C’est un double casse-téte. Le premier casse-téte
résulte de la tendance britannique a rester en retrait des
nouvelles initiatives européennes, depuis la Communauté
européenne du charbon et de l'acier (CECA) jusqu’a
maintenant. Le second casse-téte réside dans la tendance
britannique (pour reprendre la métaphore utilisée par
Jenkins) de courir le long du train qui est parti, en
essayant de monter & bord au prochain endroit qui
convient. C’est une habitude, note-t-il 4 juste titre, « qui
ne contribue ni au confort, ni a la dignité nationale» et
qui, en termes pratiques, « garantit que nous ne jouerons
jamais un réle effectif dans le modelage des institutions
que nous rejoignons ensuite » (2). Au cours des derniéres
décennies, le résultat en a été une politique totalement
«illogique », dans laquelle le gouvernement britannique
supporte des politiques ¢ la carte ou & plusieurs vitesses
et s’oppose avec véhémence aux efforts des autres pour
aller de Pavant sans le Royaume Uni(3). De telles
demandes semblent impliquer un sens de « particularisme
britannique » et, inutile de le dire, n’engendre que peu de
sympathie auprés des autres gouvernements européens.

Jenkins est a la recherche d’une «théorie générale»
pour expliquer ce phénoméne. Il commence par réfuter,
succinctement et avec un résultat dévastateur, certaines
explications erronées (4). Ce semi-détachement britanni-
que, conclut-il, est trop constant pour étre attribué seule-
ment & quelques individualités, trop bien ancré pour étre
le résultat d’une nostalgie de 'empire et trop en conflit

(1) JEXKIxS, p. 13.
(2) JExKINS, p. 7.
(3) JEXKINS, p. 12.
(4) JexKIxS, pp. 12-14.
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avec la politique des Etats-Unis pour se détacher d’'un
grand désir aprés une relation transatlantique particu-
lisre. Tl ne peut pas étre attribué aux piétres capacités
linguistiques des Britanniques ( parce que celles des
Frangais sont pires), ni & un scepticisme « Lockéen» a
I'é6gard du cartésianisme continental a la frangaise (parce
que les Irlandais, au moins jusqu’a récemment, se sont
plutdt bien débrouillés en Europe).

Quelle est alors I'explication? Assurément, c’est avec
quelque déception que 'on se tourne vers la derniére
page de la contribution de Jenkins et qu'on trouve en
conclusion un court paragraphe commengant par : «Je
suis désolé de ne pas vous donner une réponse plus défi-
nitive... » (1). Encore, sa recherche n’aborde pas deux
directions trés prometteuses.

La premiére a trait & ce que Jenkins nomme les
«étranges rigidités du systéme politique britannique » (2).
Le support parlementaire britannique pour I’ Europe doit
atre trouvé dans une coalition située entre le centre droit
et le centre gauche. Ceci, bien siir, n’est pas trés original
dans la mesure ol dans la plupart des systémes politi-
ques européens, 1'opposition 4 I'idée européenne a réuni
la gauche radicale (par exemple les communistes frangais
et italiens, 'aile gauche du parti travailliste britannique
et méme les partis sociaux-démocrates de Scandinavie) et
la droite nationaliste (par exemple les poujadistes, les
conservateurs britanniques thatchériens, parfois les gaul-
listes frangais et actuellement les partis opposés & I'immi-
gration). Ce qui est différent en Grande Bretagne,
observe & juste.titre Jenkins, ¢’est une incapacité parti-
culiére & gérer cette situation politique délicate afin de
permettre au gouvernement d’agir.

Cette incapacité persistante & gérer ce conflit domesti-
que nous invite a réfléchir plus avant sur les caractéristi-

{1} JeExkixs, p. 14, '
(2) JExKINs, p. 11.
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ques du systéme politique britannique. Beaucoup d’él¢-
ments peuvent contribuer a cette pathologie (1). Le fac-
teur le plus important par rapport & notre objectif est
peut-étre ’absence d’'une large opposition communiste
organisée, une caractéristique qui différencie la Grande
Bretagne de I'Italie, de la France et (quoi qu’indirecte-
ment) de I’Allemagne. Dans ces pays, la menace d’une
gauche radicale bien organisée s’appuyant dans une cer-
taine mesure sur des vues internationalistes a fait en
sorte que les centristes de 'aprés guerre se sont appro-
priés Plintégration européenne en tant que conception
alternative a I'idéalisme cosmopolite (2). L’absence d’une
telle menace est une caractéristique que la Grande Bre-
tagne partage avec d’autres pays moins fédéralistes,
notamment le Danemark, la Suéde, la Norveége, la Suisse
et I'Irlande et cela donne 4 I'intégration europénne moins
de force idéologique.

La seconde particularité soulignée par Jenkins est la
tendance britannique a voir Dintégration européenne comme
relevant principalement du commerce. Le commerce, dit-il,
n'est par définition pas une source d’inspiration. Cela
consiste en la gestion d’offres dont, un siécle et demi plus
tét, le jeune et ambitieux Gladstone, relégué peu avant
4 la téte du Board of Trade, se plaignait amérement.
Aujourd’hui encore, cela reste insuffisant pour recueillir

(1) L'un est le manque de gouvernement présidentiel, une caraetéristique ins-
titutionnelle qui semble avoir beaucoup contribué au support frangais 4 I'UE tant
sous la droite (de Gaulle et Chirac) que sous la gauche (Mitterrand). Un autre est
le systéme électoral dit du «le premier a le postes, qui rend difficile I'accés au
pouvoir des partis politiques centristes, — on pense au FDP en Allemagne, &
I'UDF en France et & d’autres sur le continent —, qui souvent participent a des
coalitions parlementaires centristes pro-européennes. Le réle positif des Libéraux-
Démocrates en Grande-Bretagne, bien qu'ils soient affaiblis, est frappant & cet
égard. La sélection décentralisée de candidats pour les élections parlementaires,
notamment au Parti Conservateur, tend a encourager la sélection de plus de can-
didats moins centristes.

{2) La trajectoire du parti chrétien-démocrate frangais, le MRP de Jean Mon-
net et Robert Schuman, est un bon exemple. Dans 'aprés-guerre, le MRP a
d’abord été eurosceptique mais a changé en grande partie pour rivaliser avec les
Communistes dans I'électorat rural,
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un large support public. « L’Europe est et doit étre unc
affaire d’ hommes et de femmes, de paix, de politique, de
séeurité, d’art et de vie, de constructions et d’écologies,
avec des objectifs plus larges que des offres» (1).

Jenkins a tout & fait raison de dire que les intéréts éco-
nomiques ont dominé le processus politique britannique
au cours de la deuxiéme partie du siécle dernier. En effet,
des documents confidentiels récemment publiés révelent
que les préoccupations commerciales étaient de loin plus
importantes que la plupart des gens, y inclus Jenkins, ne
I'imaginait. En 1955, le choix du gouvernement britanni-
que en faveur du maintien du commerce avec le Com-
monwealth plutét qu’'avec les Six avait tout son sens; le
premier représentait 52 % des exportations britanniques
et le second seulement 12 %. (La France et I’ Allemagne,
par contre, exportaient deux i trois fois plus vers les
Six). Comme le poids relatifs du commerce britannique
aveec le Commonwealth et le continent s’est inversé entre
1955 et 1965, la politique britannique a fait de méme.
Nous savons maintenant que la premiére motivation
d’Harold Macmillan en langant la premiére demande
d’adhésion en 1961 était qu’il estimait que le commerce
allait rapidement se réorienter du Commonwealth vers le
continent. Eviter une exclusion commerciale de I’Europe
devint la priorité la plus importante de la politique bri-
tannique. Si la Grande-Bretagne n’était plus en mesure
d’exporter, ni le beurre, ni les canons ne seraient plus

abordables (2).

Des préoccupations commerciales ont continué & domi-
ner la politique britannique pendant les décennies qui
ont suivi. Le résultat positif du referendum de 1975, par

(1) JExkIxs, pp. 10-11.

{2) Pour une argumentation détaillée, voir Andrew Moravcesik, The Choice for
Europe : Social Purpose and State Power from Messina lo Maastricht (Ithaca : Cor-
nell University Press, 1998), pp. 122-135, 164-176, 274-285. Aussi Jacqueline
Tratr, The Macmillan Government and Europe : A Study in the Process of Policy
Development (New York : St. Martin’s Press, 1996).
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exemple, fut en trés grande partie d@t a I'intervention du
monde des affaires britannique qui permit & la campagne
pour le «oui» — dans laquelle Jenkins joua un rdle de
premier plan — de ramener les opposants dans une pro-
portion de 10 a 1(1). Dans les années qui ont suivi, le
principal probléme qui suscita 'opposition britannique
fut la PAC, qui accablait les contribuables britanniques
en ne créant que trés peu de partisans dans le minuscule
secteur agricole britannique. Jenkins note aussi U'ironie
particuliére de Margaret Thatcher, le dirigeant britanni-
que le plus eurosceptique de 'aprés-guerre, qui présida a
I'avancement du marché intérieur — « Ie seul pas majeur
vers I'intégration pris dans la derniére moitié du siécle ou
la Grande-Bretagne n’est pas restée en arriére » — dans
une large mesure du fait de son engagement en faveur du
libre échange (2).

Le résultat : la Grande Bretagne fut constamment
contrainte par intérét économique de poursuivre ce pro-
cessus que ce soit doucement ou durement. Aux princi-
paux moments clés, comme le suggére Jenkins, 'intérét
économique plutdét qu'un caleul géopolitique ou un idéa-
lisme fédéraliste a dicté la participation britannique a
I’Europe. L’absence d’une justification politique ration-
nelle d’une telle action — en particulier, 'absence d’une
opposition communiste organisée dans le pays — a fait
que le support de I'opinion publique a été faible. La par-
ticipation britannique a donc été moins enthousiaste (et

(1) David BuTtLer et Uwe KITzINGER, The 1975 Referendum (London : Mae-
millan, 1976); Anthony Kixa, Britain says Yes — The 1975 Referendum (Was-
hington, American Enterprise Institute, 1977.

(2) Jexgkixs, p. 10. C'était vrai quand JENKINS parlait. Maintenant, il faut
ajouter les récentes propositions de Tony Blair en matiére de politique étrangére
et de sécurité.
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souvent plus lente & émerger) que sur le continent. (1) La
nature non idéologique de I’approche britannique envers
I'Europe peut bien expliquer cette pathologie particu-
liére.

On peut cependant percevoir que, depuis la fin de la
guerre froide, I'attitude britannique envers I’Europe est
beaucoup moins exceptionnelle qu’avant. Cest en partie
dii au fait qu'une diplomatie créative a déplacé la
Grande-Bretagne au centre de I’Europe. Bien que la
Grande-Bretagne reste toujours opposée a F'UEM, le Pre-
mier Ministre Tony Blair a placé la Grande Bretagne au
centre des efforts en vue de la construction d’une politi-
que étrangére et de sécurité. Il a brillamment usurpé la
position traditionnelle frangaise en avangant des proposi-
tions sur la coopération en matiére de politique étrangére
qui reposent sur un soupgon d’idéalisme et non pas sur
la défense d’un petit intérét personnel de maniére telle
qu’il est impossible & la France ou a I’Allemagne de s’y
opposer.

La position britannique est aussi devenue moins parti-
culiére parce que I'Europe est devenue plus britannique.
Le débat public dans les autres Etats membres, méme au
sein des six pays fondateurs, s’est déplacé dans une direc-
tion plus sceptique. Sur le continent, la fin de la guerre
froide et la disparition d’une opposition communiste
interne (avec d’anciens électeurs communistes se disper-
sant dans les autres partis) apparaissent avoir légitimé
les opinions plus eurosceptiques. L’adjonction de nou-
veaux membres avec des traditions politiques trés diffé-
rentes, surtout en Scandinavie, n’a fait que renforcer
cette tendance. Pour mesurer 'ampleur de ces change-

(1) On peut aussi défendre I'idée que la Grande-Bretagne a bénéficié moins
largement de son adhésion en termes économiques, ce qui a affecté le support de
son opinion publique. Pour une interprétation économique éclairée du support de
'opinion publique & I'égard de I'UE, voir Matthew GABEL, Interests and Inlegra-
tion : Market Liberalization, Public Opinion, and European Union (Ann Arbor :
University of Michigan Press, 1998).
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ments, revoyons 'histoire des illusions concernant I'Eu-
rope sur le continent.

La puissance des mythes européens

Dans sa conférence, en octobre 1996, intitulée « De
I’Europe a4 ’EUrope : une histoire d’espoir, d’essai et
d’erreur », le collégue de Jenkins & la Chambre des Lords,
Lord Dahrendorf, souligne le rdle de 1'idéologie politique
dans la motivation en faveur de l'intégration européenne
sur le continent. Pour Dahrendorf, comme pour la plu-
part des Allemands, la principale préoccupation n’était
pas seulement I’anticommunisme mais aussi la volonté de
contenir I’ Allemagne.

Depuis 1945, l'intégration européenne s'est toujours faite en
fonction de I’Allemagne... Au moins trois chanceliers allemands —
Adenauer, Schmidt et Kohl — ont montré un sens profond du
besoin de la Selbsteinbildung allemande... Tout le cheminement
vers I'union monétaire, I'une des principales motivations pour I'in-
tégration européenne, s’est toujours fait avec le désir de maintenir
I'Allemagne dans la famille... des démocraties libérales de la pla-

néte... La démocratie interne est la garantie la plus solide qu'on
peut espérer contre une agression extérieure (1).

Cette opinion est reprise par le Ministre danois des
Affaires étrangéres, Ellemann-Jensen, dont la conférence
Spaak en 1997 était intitulée : « La nouvelle Europe :
comment surmonter 40 ans de division». Il défend, en
effet, également une interprétation politique de I'intégra-
tion européenne dans sa forme la plus affirmée.

Vous devez savoir ce qui se trouve réellement derriére I'idée
d’intégration européenne... Du désespoir (de la seconde guerre
mondiale) est née P'idée qu’'une Europe unie rendrait la guerre
impossible... Bien que I'accord sur ce concept ait progressivement

¢volué d’un processus principalement dominé par les problémes
économiques vers des préoccupations politiques, 'objectif fonda-

{1) DAHRENDORF, pp. 4-5.
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mental restait le méme : I'intégration devrait mener & la paix et &
la liberté. Cela a toujours été I'objectif.

L’intégration économique — la mise en commun des
ressources — était toujours un moyen, non une fin en
soi... Il est trés important de garder cela & P'esprit : ['inté-
gration européenne est d’abord et avant tout un projet politi-
que (1).

Selon Ellemann-Jensen, lintégration européenne
devait rendre impossible la guerre entre les gouverne-
ments européens, appuyer 1'Ouest dans un continent
¢« divisé entre deux systémes idéologiques » et, depuis plus
récemment, renforcer les nouvelles démocraties en
Europe méridionale et orientale. Dans sa conférence pro-
noncée en 1995 et intitulée : « Le défi global : les oppor-
tunités et les choix dans un systéme commercial multila-
téral », Renato Ruggiero partage la méme opinion, non
seulement sur I'UE mais sur le systéme commercial glo-
bal. II a été élaboré, avant tout, pour promouvoir la paix
et la sécurité (2).

Est-ce réellement le cas? Il y a en fait de bonnes rai-
sons de douter de cette sagesse communément répandue.
Nous avons déja vu que les principaux revirements de la
politique britannique ont été motivés en premier lieu par
des préoccupations commerciales. Jenkins estime que ce
n’était pas le cas sur le continent et, dans l'esprit du
public, c¢’est sans doute vrai. La publication de docu-
ments confidentiels a montré que les décideurs au sein
des Six étaient également obsédés par des intéréts écono-
miques (3). L’historiographie la plus récente montre que
I'intégration européenne s’est, en fait, toujours bien plus

(1) ELLEMANN-JENSEN, p. 4.

(2) Ruagaikro, p. 1.

(3) Je veux dire par 13 des intéréts économiques tels que définis par de puis-
sants groupes d’intérét nationaux. Beaucoup d’économistes estiment que si 'UE
ne peut pas étre justifiée économiquement, une évaluation économique rigoureuse
devrait alors plutdt favoriser un systéme commercial multilatéral parce qu’il
domine les impératifs politiques nationaux de politique commerciale.
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réalisée par rapport & des gains et des pertes commer-
ciaux que par rapport aux idées de paix et de liberté
ainsi que le prétendaient publiquement les hommes poli-
tiques. Des arguments non économiques en faveur de
lintégration étaient souvent plus utilisés en tant que jus-
tification de politiques qui reflétaient plutét des intéréts
économiques propres.

Considérons par exemple le Plan Schuman du début
des années 50 (qui deviendra plus tard la CECA) et qui
est probablement ’exemple le plus évident d’une propo-
sition indubitablement motivée par le désir de stabiliser
la paix et la démocratie. Méme dans ce cas, des
recherches historiques récentes font apparaitre combien
la CECA était aussi motivée par des intéréts économi-
ques propres, en particulier, parmi ceux-ci, les efforts de
Jean Monnet, alors dirigeant du Bureau du Plan en
France, pour obtenir les ressources naturelles nécessaires
pour accomplir ces plans industriels (1). Méme si on peut
admettre dans ce cas la prédominance des préoccupa-
tions géopolitiques, les choses ont fondamentalement
changé cinq ans plus tard.

On oublie souvent que les plans concernant I'union
douaniére entre 1955 et 1957, qui ont donné naissance a
la Communauté économique européenne (CEE) étaient
pergus par les « péres fondateurs» de 'UE comme une
rupture fondamentale avec la conception originale de
l'intégration économique en tant que moyen d’empécher
la guerre. Lorsque les discussions débutérent en 1955,
Spaak, Monnet et Pierre Uri ont proposé, dans I'esprit de
la CECA, de réguler plutdét des secteurs « stratégiques»
qui pourraient supporter un état de guerre, notamment
les transports et I'énergie atomique. En quelques jours,

(1) Alan 8. MiLwaRD, The Reconstruction of Western Europe, 1945-1951 (Ber-
keley, University of California Press, 1994); Francis M.B. LyxcH, Franee and the
International Economy : From Vichy to the Trealy of Rome {London, Routledge,
1997).
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cependant, les leaders patronaux allemands, qui subis-
saient les interventions dirigistes de la Haute Autorité de
la CECA et avaient développé une compétitivité interna-
tionale suffisante pour pouvoir étre en faveur de la libé-
ralisation du commerce, se sont opposés a une telle pro-
position. La proposition de création d’'une union doua-
niére était plutét une idée du Ministre néerlandais des
Affaires étrangéres, Willem Beyen, pas particuliérement
connu pour ses opinions pro-européennes, et elle ne fut
acceptée qu’a contrecceur par Spaak et Monnet comme
un qui pro quo pour conserver les plans concernant les
transports et I'énergie atomique. En 1955 et en 1956,
Monnet rendit plusieurs fois visite en secret & Adenauer
pour l'inviter a tuer la CEE, en défendant I'idée qu’elle
était non seulement irréaliste mais, aussi, par nature, de
nature non politique (1). La CEE, en tant que seule pro-
position acceptable par rapport aux plus importants
intéréts économiques en jeu, resta au centre des discus-
sions alors que la coopération en matiére de transports et
Furatom subsistérent seulement sous une forme symboli-
que et atténuée.

Au cours de la suite de I'histoire de la CEL, les gouver-
nements européens ont continué a étre plus préoccupés
par le beurre que par les canons. A nouveau, des docu-
ments prouvent & présent — de maniére non ambigue,
selon moi — que le veto de de Gaulle contre la Grande-
Bretagne en 1963 était essentiellement motivé par la
volonté de protéger les prérogatives commerciales de la
France, particuliérement dans le domaine agricole, plutét
que par une rivalité géopolitique avec une Grande-Bre-
tagne « atlantique ». Cette motivation était certainement

(1) Cette interprétation n’est pas controversée. Voir I'excellente biographie de
Monnet par son ancien collaborateur : Francois DUcHENE, Jean Monnet : The
First Statesman of Interdependence (New York, Norton, 1993). Aussi Moravesik,
Choice for Europe, pp. 143, aussi 140, 151-152,
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suffisante pour justifier un veto (1). De méme, on est
généralement d’accord aujourd’hui pour dire que la
volonté de surmonter '« eurosclérose » économique fut la
premiére motivation sous-tendant 1I’Acte unique euro-
péen de 1986 (2). On peut également défendre raisonna-
blement que le support a I'intégration monétaire de diri-
geants tels que Helmut Schmidt et Francois Mitterrand
relevait plus de la défense d’intéréts économiques de
leurs nations respectives que de la géopolitique. L’inté-
gration monétaire n’a pas simplement réduit le coiit des
transactions en matiére d’'investissements en Europe, elle
a aussi libéré les politiques monétaires européennes des
contraintes imposées par un dollar instable et par une
Bundesbank allemande irresponsable — ou du moins
pergue comme telle (3).

Par dessus tout, les hommes politiques européens ont
toujours été des pragmatiques trés attentifs aux considé-
rations commerciales, méme si des considérations géopo-
litiques et idéologiques se sont surajoutées a 'appui de
leurs positions. Bien que les économistes empruntent
rarement cette piste, des groupes de producteurs
croyaient que I'UE présentait des avantages considé-
rables sur le systéme commercial multilatéral du GATT
et de 'OMC parce qu’elle permettait une libéralisation

(1) Andrew Moravesik, ¢« De Gaulle between Grain and Grandeur : The Eco-
nomic Origins of French EC Policy, 1938-1970 (Parts I and II) s, Journal of Cold
War Studies (Spring 2000 and Fall 2000). Disponible sur : http://muse.jhu.edu/
journalsfews/tocfews2.2.htm), http://muse.jhu.edu/journals/ecws/toc/ews2.3. html.
Voir aussi Moravcesik, ¢ Le grain et la grandeur : les origines économiques de la
politique européenne du général de Gaulle (Partie I et IT)», Revue frangaise de
sctence politiqgue (aot 1999 et février 2000).

(2) E.g. Wayne SaxpuoLTz et John Zvsyax, ¢« 1992 : Recasting the European
Bargain », World Politics 42 (December 1989), pp. 95-128. )

(3) Thomas H. OaTLEY, Monetary Politics : Exchange Rate Cooperation in the
European Union (Ann Arbor, University of Michigan Press, 1997); Jeffry Frie-
DEN, ¢« The Impact of Goods and Capital Market Integration on European Mone-
tary Politicss, Comparative Political Studies 29 (1996), pp. 193-222; Kathleen
McNasara, The Currency of Ideas : -Monetary Politics in the European Union
{Ithaca, NY : Cornell University Press, 1997); Moravesik, Choice for Europe,
Chapitres 4, 6, et, pour une évaluation équilibrée des préoccupations économiques
et géopolitiques, chapitre 7. A
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du commerce aussi approfondie mais ajustée aux intéréts
curopéens. Il est certainement vrai, comme le note
Dahrendorf, que des préoccupations géopolitiques ont
rendu I’Allemagne plus ouverte que ne I’auraient imposé
seulement des intéréts économiques. Lors des crises nom-
breuses avec 'Union soviétique et son « Etat client » sur
le sol allemand, Adenauer, Brandt et Kohl ont effective-
ment utilisé I'intégration européenne pour rassembler des
appuis au sein des alliés occidentaux (1). Comment expli-
quer autrement la volonté allemande de financer dans les
années 50 la politique agricole commune (2). La plupart
du temps, cependant, 'intégration européenne a été ren-
forcée par la recherche pragmatique de bénéfices écono-
miques dans le continent du monde le plus interdépen-
dant économiquement.

Les mythes européens ont-ils une réalité?

Certains peuvent voir dans ce débat une sorte de
détournement des motivations au fil de I'histoire. Aprés
tout, du Sonniagsreden allemand aux analyses abstraites
des universitaires américains, presque tous les commen-
tateurs de la politique européenne des 50 derniéres
années ont pergu 'UE comme une force décisive pour
empécher une guerre en Europe. Le lecteur peut donc
normalement conclure que, si les hommes politiques
croyaient réellement ce qu’ils disaient ou simplement uti-
lisaient des préoccupations géopolitiques comme justifi-
cation pour des bénéfices commerciaux, Iintégration
curopéenne a quand méme eu un impact stabilisateur
certain sur la politique européenne. N’est-ce pas la vraie
contribution de 'UE a I'ordre régional de I'aprés-guerre ?

(1) DAHREXDORF, pp. 4-5.

(2) Bien que, bien siir, le gouvernement allemand ait demandé et regu des
aides au maintien de prix élevés comme un guid pro quo, avec comme résultat que
ce pays, qui n'avait presque pas exporté de produits agricoles pendant les
anndes 50, est devenu le 6°™ exportateur mondial agricole.
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A cet égard, Dahrendorf trouve des raisons pour le
moins étranges qui sont méme empreintes d’un profond
scepticisme. Méme si les hommes politiques croyaient
que la libéralisation économique favorisait la démocratie
et la paix, Dahrendorf croit que ce lien n’a jamais existé.
Pire, I'idée que I'intégration économique peut « débor-
der » sur la géopolitique, ainsi que le croyaient les péres
fondateurs comme Robert Schuman, Spaak et Monnet,
n’est pas seulement fausse — c’est la « tare congénitale »
de 'UE. Dahrendorf défend I'idée que cette idéologie
communément admise est basée sur deux liens douteux
entre 'intégration économique et la stabilisation géopoli-
tique, I'un direct et I'autre indirect.

L’intégration économique européenne promeut-elle la
paix en faisant disparaitre les incitations a la guerre ?
Cette idée, développée d’abord par Schuman et Monnet,
reste largement répandue. Elle est avancée dans sa forme
classique par Ellemann-Jensen qui défend Tidée que
'UE a réussi & rendre la guerre entre ses membres « non
seulement improbable mais inimaginable et également
impossible pour des raisons pratiques»(1). Ruggiero
exprime ses préoccupations concernant la possibilité d'un
régionalisme excessif avec « toutes les conséquences que
cela impliquerait pour la stabilité politique et la sécu-
rité ». Il conclut : «si nous diminuons nos importations
en provenance des pays développés, nous diminuons leur
croissance et donc la ndtre aussi.. et nous ne ferons
quaceroitre I'instabilité, la violence, la guerre et le terro-
risme » (2).

Dahrendorf ne reprend rien de tout cela. « I est permis
de se demander», écrit-il, «si c’est I'intégration euro-
péenne qui a empéché la guerre, du moins parmi les

(1) ELLEMANN-JENSEXN, p- 4, défend I'idée qu’e aujourd’hui la guerre entre les
Etats membres de I'Union européenne est non seulement improbable et impen-
sable, mais également impossible pour des raisons pratiques » — un résultat qu'il
attribue a I'UE.

(2) Rucolero, p. 16.




— 125 —

membres des Communautés européennes aprés 1945 » (1).
Et il n'est pas le seul & exprimer son scepticisme sur ce
lien. Cette idée a été débattue publiquement, avec une
sophistication considérable, lors du referendum frangais
sur le Traité de Maastricht et elle est mise en question de
maniére croissante.

Tant I'histoire que 'analyse scientifique sociale sem-
blent confirmer le scepticisme de Dahrendorf, en tout cas
pour ce qui est de 'Europe de l’aprés-guerre. Presque
tout ce que nous savons sur les questions de sécurité
internationale nous suggérent que la gouvernance démo-
cratique suffit & empécher la guerre; le commerce a un
impact secondaire et encore moins la participation a des
organisations internationales (2). Dans le cas particulier
de I'Europe de I'aprés-guerre, la preuve est apportée que
I'UE a simultanément empéché la guerre et soutenu la
démocratie parmi les Six. Du début a la fin, jamais
aucun gouvernement curopéen (membre ou non de 'UE)
n’a jamais menacé un autre d'une attaque militaire. La
résolution du conflit territorial de la Sarre et l'intégra-
tion de I’Allemagne dans les alliances occidentales, les
derniéres questions qui auraient pu mener a une guerre,
se firent avant la création de la Communauté européenne
en 1957. A ce moment-la, la démocratie en République
fédérale avait été consolidée et il faut aller chercher loin
pour défendre I'idée que la CECA, lancée en 1952, a plus
contribué au processus de démocratisation en Allemagne
que la débécle nazie, I’occupation alliée, la menace sovié-
tique et la forte position d’Adenauer. Dahrendorf, qui est
aussi qualifié que n’importe quel universitaire pour
défendre une telle idée, a raison de « douter du fait que
le role des institutions européennes en créant une solide

{1) DAHRENDORF, p. 4.

(2} Pour une discussion détaillée, voir John R. O’NEAL and Bruce RUSSETT,
Triangulating Peace : Democracy, Interdependence, and Inlernational Organizations
{W.W. Norton & Company, 2001).
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base sociale pour des institutions politiques démocrati-
ques en Allemagne était plus que marginal » (1).

L’intégration économique européenne va-t-elle, le cas
échéant, « déborder » sur une coopération politique et dans le
domaine de la sécurité? Certains croient que les succés
rencontrés dans le domaine économique, disons du com-
merce, vont nécessairement induire un support politique
ou institutionnel pour des coopérations dans d’autres
domaines. C’était I'avis de Monnet, de Spaak, de Walter
Hallstein et d’autre personnes de cette génération —
bien que la plupart d’entre eux avaient tendance a croire
que les domaines stratégiques avec un contenu élevé de
régulation gouvernementale tels que I'énergie atomique
fonctionneraient le mieux.

Dahrendorf est & nouveau isolé. «Si nous voulons
I'union politique, dit-il carrément, aucun subterfuge éco-
nomique ne nous est nécessaire» (2). A nouveau, il sou-
leve a juste titre un point (3). L’intégration économique
semble avoir peu contribué au cours des années a faire
avancer la coopération européenne dans des domaines
non économiques. Il y a eu des succés notables dans le
déploiement d’institutions internationales pour stabiliser
I'Europe de I'aprés-guerre — le Plan Marshall, 'OTAN,
I'Organisation pour la Sécurité et la Coopération en

{1) Dahrendorf va méme plus loin en contestant le lien entre croissance écono-
mique et démocratie : « I est tentant d’'interpréter I'histoire de 'Europe aprés la
guerre comme une période de stabilisation politique due 4 la croissance économi-
que et a la prospérité. Dans ce cas comme pour le reste, il faut éviter la confusion
élémentaire entre la conséquence et la cause. Les miracles économique et politi-
que se sont produits & peu prés au méme moment mais I'un n’est pas la cause
de 'autre s, DAHRENDORF, p. 12.

(2) DAHRENDORF, p. 12,

(3) Cette conclusion est sirement un peu exagérée parce que le «déborde-
ment » existe également dans le domaine économique — disons du commerce vers
la monnaie — et a eu d'importantes conséquences économiques. Par exemple, la
création d’'un marché unique a contribué a l'investissement et aux mouvements
des capitaux qui ont encouragé I'union monétaire — quoique, méme dans ce cas,
les plus récentes recherches suggérent que le haut niveau des flux commerciaux
et de capitaux en BEurope n'est, pour la plus grande partie, pas induit par I'inté-
gration européenne mais est largement fonction des dotations sous-jacentes et des
tendances économiques globales.
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Europe et la Convention européenne sur les droits de
I’homme viennent & Pesprit — mais ceci s’est fait en
dehors de 'UE et toutes sauf une 'ont précédée (1). Les
succés de 'UE dans la coordination des politiques étran-
géres apparaissent avoir été paralléles & I'intégration éco-
nomique plutét qu'un résultat de celle-ci.

Dahrendorf va plus loin. Il dit que 'intégration écono-
mique, non seulement ne promeut pas la démocratie, la
liberté et l'union politique parce que l'idée erronée
qu’elle peut le faire — le mythe du débordement — est
pernicieuse. Cette idée n’est rien d’autre que croire que
c’est une sorte de fatalité (une «loi fatale») qui aurait
sérieusement dévoyé 1I'UE. La quéte illusoire pour
I'union politique par 'intégration économique, affirme-t-
il catégoriquement, est devenue «un obstacle plutét
qu'une force de motivation pour une réelle coopération
politique » (2). Dahrendorf croit que ceci est la premiére
raison pour laquelle l'intégration est allée au-deld des
plans initiaux limités & une union douaniére — la source
des difficultés auxquelles doit actuellement faire face
I'UE.

Sur cela, nous devons &tre sceptiques. Est-ce que le
mythe de I'union politique a eu un tel impact négatif sur
la politique européenne dans la deuxiéme moitié du siécle
dernier? Devrions-nous faire marche arriére par rapport
a I'Acte unique européen et son programme d’abaisse-
ment des barriéres non tarifaires ? Devrions-nous rejeter
le récent mouvement de 'UE vers une politique étran-
gére et de sécurité plus forte qui a déja été bien au-dela
de la modeste proposition de Dahrendorf de procéder a
une rénovation distincte de FUEQO ? Au-dela de tout cela,
Dahrendorf, qui est lui-méme un supporter fervent de
I'élargissement, veut-il dire qu’il faut rejeter I'intégration

(1) Méme les institutions de coordination de la politique étrangére se situent
en dehors du + premier pilier » supranational.
(2) DaurexDoOrRF, pp. 9-10.
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économique en tant que moyen pour stabiliser les démo-
craties voisines en Kurope centrale et orientale? Aprés
tout, ceci est un argument classique de «lien » & supposé
quil y en ait un, comme I'affirme Ellemann-Jensen.

Si le support populaire pour les réformes politiques et économi-
ques s’affaiblit, cela ne peut nous ramener aux bons vieux jours de
lIa confrontation Est-Ouest avec sa menace de destruction mutuelle
parce que cela peut déchainer les forces nationalistes sur le sol de
I’Europe... Si nous devions faire face & une situation de troubles...
avec de nouveaux mouvements massifs de réfugiés et d’'immigrés,

les coiits seraient plus grands que ceux nécessaires pour les empé-
cher (1).

En 1999, dans sa conférence Spaak intitulée « 'Europe
et les Balkans : le role de la Gréce », Papandreou a ajouté
sa voix importante a ceux qui voient 'UE comme un
moyen efficace pour stabiliser les démocraties naissantes.
Il esquisse une vision de ’Europe unie basée sur la gou-
vernance démocratique.

La pratique démocratique, le renforcement de nos institutions,
la réduction des inégalités économiques et le principe de I'Etat de
droit sont les fondements d’une adhésion & 'UE et & 'OTAN...
Tous les pays du Sud-Est de I'Europe... devraient [rejoindre]
I'UE... Cest la seule voie unificatrice pour aller du totalitarisme
vers la démoecratie, de la violence vers la paix, de la pauvreté vers
la prospérité. Chaque pays du Sud-Est de 'Europe peut aujour-
d’hui se trouver dans une posture différente mais tous vont dans
la méme direction. C'est Ia seule maniére de faire partie de I'Eu-
rope (2). :

Papandreou dit que c¢’est le meilleur moyen d’éliminer
les conflits nationalistes et les autres causes de guerre.

Cette justification persuade de nombreuses personnes
aujourd’hui en Europe. Bien que I'on puisse raisonnable-
ment avoir des doutes sur le fait que 'UE soit de
maniére décisive a l'origine de la stabilisation de 1'Alle-
magne aprés la guerre ou ou qu’elle ait empéché une
guerre franco-allemande, il est trés clair que I'Europe a

(1) ELLEMANN-JENSEN, p. 1L
(2) ParaxnrEOU, p. T.
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contribué a la stabilisation de I’Espagne aprés Franco et
de la Gréce aprés les colonels. C’est certainement une
force positive pour la stabilisation en IEurope aujour-
d’hui. En effet, la promesse d’adhésion a 'UE est peut-
étre I'instrument le plus puissant et le seul d’ailleurs de
la politique étrangére ecuropéenne. L’accés au vaste
marché européen, avec beaucoup moins d’exceptions et
de limitations que dans le cadre de I'OMC, crée un élan
quasi irrésistible pour des réformes politiques et économi-
ques. En 1996 en Roumanie, en 1997 en Bulgarie, en
1998 en Slovaquie et en 2000 en Croatie, en Serbie et au
Montenegro, des gouvernements intolérants et corrompus
ont perdu les élections en faveur de coalitions démocrati-
ques, qui sont en faveur de ’économie de marché et dont
le dénominateur commun est principalement la promesse
d’une éventuelle adhésion a 'UE. La Serbie et le Monte-
negro titubaient 4 deux doigts d’une guerre civile et de
la sécession jusqu’a ce que le « tsar » de la politique étran-
gére de 'UE, Javier Solana, les menaga récemment du
fait qu’ils ne pourraient pas étre pris en compte pour une
adhésion §’ils ne la présentaient pas ensemble. Sans un
élan de nature politique et militaire, on peut se deman-
der si I'élargissement aurait pu avoir lieu aussi vite.

Dahrendorf remet-il vraiment tout cela en question?
Allons-nous vraiment rejeter tout usage de lidéologie
politique pour supporter des politiques pragmatiques? Je
ne le crois pas. Aprés tout, Dahrendorf lui-mé&me consi-
dére l'élargissement comme la premiére priorité pour
I’Europe d’aujourd’hui. Ce n’est siirement pas parce que
ces fréles économies, dont le PNB total est seulement
3 % de celui de I'Europe des 15, sont d’'une importance
é¢conomique critique. Comme Ellemann-Jensen le dit,
I'un des premiers objectifs de 1'élargissement vers la
Méditerranée et maintenant vers I’ Europe orientale a été
de « renforcer leurs démocraties en les introduisant vers...
les possibilités d’une intégration européenne plus
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large » (1). Finalement, il me semble que la critique de
Dahrendorf ne concerne pas tellement le lien entre I’éco-
nomique et le politique en tant que tel, qu’il soit mythi-
que ou non, mais plutdt 'évolution de I’Europe pendant
la derniére décennie. Dahrendorf, rejoint sur ce point par
Ellemann-Jensen, est profondément dégu par les récentes
réformes entreprises au sein de 'UE tant sur la procé-
dure que sur la substance, en particulier en ce qui
concerne 'UEM. Dahrendorf et Ellemann-Jensen sont
comme par hasard des porte paroles éminents de partis
politiques libéraux, qui ne sont pas favorables 4 la régu-
lation gouvernementale et a la bureaucratie centralisa-
trice. Avec cette observation, nous allons passer de I'éva-
luation de I’Europe d’hier & une projection vers I'Europe
du futur.

L’intégration européenne
a-t-elle été trop loin?

Trois des conférenciers — Dahrendorf, Ellemann-Jen-
sen et, du moins implicitement, Ruggiero — ont souligné
les dangers d’'un approfondissement excessif, ce qui est
une autre préoccupation centrale dans le débat européen
actuel. Tous tendent & faire preuve de scepticisme & pro-
pos de 'union monétaire, de la politique agricole com-
mune et de la tendance générale vers une coopération
économique plus intense entre les Etats membres actuels.
Le débat parmi eux tourne autour du statut de trois
valeurs européennes centrales : des marchés libres, I'unité
européenne et la légitimité démocratique. Considérons a
présent chacune d’entre elles.

(1) ELLEMANN-JENSEN, p. 6.
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Des marchés libres
et la menace de protectionnisme

Le premier danger de 'approfondissement est la pers-
pective d’'un plus grand protectionnisme européen.
Dahrendorf, Ellemann-Jensen et Ruggiero soulignent
que de nouvelles réformes menacent d’isoler I’Europe du
reste du monde. Des économistes libéraux, dont certains
d’entre eux sont des professionnels, ont longtemps vu
avec suspicion les compromis prudemment élaborés par
I'UE entre le libre échange et la stabilité politique
domestique. Leurs propres intéréts ont mené les gouver-
nements britannique, danois et néerlandais, pour ne pas
mentionner le gouvernement américain, a partager cette
opinion. Le plus gros conflit réside dans I'agriculture et
dans d’autres secteurs sensibles.

Les développements actuels font craindre un nouveau
protectionnisme. Dans 'UEM et d’autres projets récents,
Dahrendorf détecte « un parti pris pour le repli sur soi»
et avertit que «le protectionnisme et 'esprit de clocher »
seraient la fin d'une Europe qui compte dans le
monde (1). Ruggiero explique dans quelle mesure saisis-
sante les aspirations cosmopolitaires d’un systéme com-
mercial global sont en conflit avec les exigences des
accords régionaux.

Depuis la création du GATT il y a 50 ans, 108 accords régionaux
ont été notifiés. 80 accords existants ont été examinés et six ont
été estimés conformes aux régles que je viens de mentionner (I'UE
n'est pas I'un d'entre eux)... Il existe certainement la nécessité
d’améliorer les régles et les procédures en vertu desquelles les
membres de 'OMC évaluent cette relation cruciale... Ce sont des

éléments qui peuvent rompre le parallélisme entre les progrés
régionaux et multilatéraux (2).

Vu de Genéve, le choix est clair.

{1) DaurExDORF, pp. 11,14,
(2) Rrcaiero, pp. 14-15.
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C'est la question fondamentale du type de systéme économique
que nous souhaitons : un systéme global basé sur le principe de
non-discrimination forgé dans des régles agréées et mises en ceuvre,
ou un monde divisé en blocs régionaux avec toutes les consé-
quences que cela implique pour la stabilité politique et la séeu-
rité (1).

Ellemann-Jensen demande & Y'UE & offrir aux gouver-
nements des pays d’Europe centrale et orientale «1’accés
a nos marchés — méme dans des secteurs sensibles
comme les produits agricoles, le textile et I'acier » (2). 1l
a des doutes sur le fait que 'UE réformera la PAC et
considére 'OMC comme un moyen de pression opportun
a cet égard.

Apreés une décennie, la tension entre le régionalisme et
la globalisation, apparente au milien des années 90,
semble, cependant, s’étre quelque peu réduite. Le protec-
tionnisme de I'UL, qui est certainement une préoccupa-
tion constante, ne s’est pas aggravé. L’ Acte unique euro-
péen et, de maniére surprenante, 'UEM ont été mis en
ceuvre avec des perturbations minimes pour le commerce
mondial et les systémes financiers. La politique agricole
européenne reste un obstacle majeur pour la prospérité
des pays en développement mais le signal existe qu’'un
nouveau round commercial, ainsi que les politiques
internes de ’'UE, entrainent une évolution lente vers la
renationalisation de la PAC a moins, bien siir, que cela
ne soit empéché par les pressions des nouveaux adhé-
rents.

Peut-étre plus important est P'acceptation crois-
sante — en grande partie du fait de 'expérience de
I'UE — du fait que la politique commerciale reconnait la
légitimité d’une protection régulatoire interne. Cet effort,
les luropéens I'ont appris, ne peut pas étre poursuivi par
la seule reconnaissance mutuelle parce qu’il requiert une

(1) Recaiero, p. 16.
(2) ELLEMANN-JENSEXN, p. 10.
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certaine harmonisation des réglementations. En effet, en
matiére d’environnement, de protection des consomma-
teurs, de concurrence, de politique monétaire ou sociale,
la dérégulation sans « régulation » est souvent ni faisable,
ni désirable. L’approfondissement est donc requis. C’est
le point de vue de Jenkins et Papandreou qui par ins-
tinct sont plus favorables a la régulation que leurs trois
collégues plus libéraux. Ils appuient le besoin d’un équi-
libre en faisant attention a des questions telles que I'art,
Pécologie, I’éducation et le développement et, selon les
mots de Jenkins, « d'un objectif plus large que seulement
des propositions » (1). Pour cette raison aussi, 'UE appa-
rait avoir poursuivi avec succés I’approfondissement sans
succomber a la tentation protectionniste.

L’unité européenne
et la menace de fragmentation

L’approfondissement présente aussi un sérieux danger
de fragmentation. En créant des différenciations parmi
les Etats dans 'UE et en érigeant des barriéres pour
entrer dans I'UE, les sceptiques craignent qu’un appro-
fondissement excessif augmente les divisions et les
conflits en Kurope. Dahrendorf attire l'attention sur
« ceux qui sont dedans » et « ceux qui sont dehors» (2). A
cet égard, la préoccupation principale de Dahrendorf et
d’Ellemann-Jensen est que l'approfondissement ralen-
tisse ou bloque les efforts pour élargir 'UE. Dahrendorf
déplore que « 'Europe occidentale ait trahi ses principes
et ses promesses quand, au lieu de tendre les mains vers
I’Europe centrale, elle s’est concentrée sur son propre
approfondissement a Maastricht » (3). Ellemann-Jensen
attire 'attention sur le fait que des questions critiques —

(1} JexxIxs, pp. 10-11; ParaxbprEoU, p. 9ff.
(2) DAHREXDORF, p. 11.
(3) DaHRENDORF, pp. 5-6.
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telles que le poids relatif des votes des différents Etats
membres, le nombre de Commissaires et la réforme de la
PAC — n’ont pas encore été résolus (1).

Alors qu’il y a une décennie beaucoup croyaient que
les plans pour approfondir les politiques monétaire,
sociale et étrangére pouvaient ralentir ou faire dérailler
I'élargissement, cette crainte a aussi reculé. L'UE a évo-
lué¢ avec une rapidité surprenante. Cette critique n’est
sirement pas défendable a l'aube d'un élargissement
ayant l'allure d’un «big bang» avec linclusion de 5 a
8 nouveaux membres. Assurément, les négociations avec
les membres adhérents ont été difficiles et ont été
conduites sur base de termes trés avantageux pour les
Etats membres actuels de 'UE. Ce réel danger d’un
contrecoup dans certains pays adhérents ne peut pas étre
ignoré. Nous ne devrions, cependant, pas oublier que les
pays d’Europe orientale prennent part & ce laborieux
processus d’adhésion premiérement parce que la partici-
pation & I'UE leur apporte de considérables bénéfices
économiques et géopolitiques, en particulier par compa-
raison avec les coits imprévisibles et potentiellement
catastrophiques entrainés par le fait de rester en arriére
alors que les autres vont de 'avant. La plupart a déja
évolué vers un commerce plus ouvert avec I'Europe sur
une base bilatérale et ils cherchent méme a établir une
relation plus étroite. Alors que les candidats pouvaient se
plaindre des exigences de I'UE et de certains termes de
négociation peu favorables, I’adhésion & I'UE reste vrai-
ment pour chacun d’entre eux du domaine de l'intérét
national. C’est précisément pourquoi leur marge de négo-
ciation est si faible. De plus, les sacrifices qui leur sont
demandés semblent entiérement en ligne avec les ajuste-
ments et bénéfices considérables impliqués. Conformé-
ment & 'analyse de Papandreou qui souligne les transfor-
mations politiques et économiques fondamentales

{l1) ELLEMANX-JENSEN, p. 6.
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requises pour une démocratie stable, le développement et
I'adhésion a I'UE, la plupart de ces exigences motivent
les gouvernements des pays de I’Europe orientale a
entreprendre les réformes requises sans nul doute pour
améliorer les structures de 'Etat et accroitre le bien étre
économique (1). S’opposer a ce processus apparaitrait de
mauvais goiit méme si ce n’est pas nécessairement dans
le propre intérét des actuels Etats membres.

Un autre coiit de 'approfondissement a été une plus
grande fragmentation & l'intérieur de 'UE. Pendant la
derniére décennie, des nouvelles formes de coopération
au sein de I’'UE ont été possibles par la conclusion d’ar-
rangements « a plusieurs vitesses» ou « flexibles », signi-
fiant effectivement que des pays pouvaient y entrer ou
en sortir. Nous voyons de telles dispositions dans de
nombreuses politiques. Les décisions initiales d’aller de
I'avant dans le domaine de la politique sociale avec 14
des 15 Etats membres et dans celui de la politique moné-
taire avec 11 des 15 KEtats membres furent prises a Maas-
tricht. La coordination de la politique étrangére et de
défense rassemble des « coalitions volontaires » dans les-
quelles les gouvernements qui souhaitent poursuivre une
politique particuliére vont de I'avant sans 'engagement
4 part entiére des autres. Dans les domaines du trans-
port, de la R&D et des fonds structurels, des arrange-
ments ad hoc similaires existent depuis longtemps. L’ac-
cord de Schengen établissant un espace sans contrdles
douaniers a été progressivement intégré dans I'UE bien
qu’il ne comprenne pas tous les Etats membres de 'UE
et que tous les participants n’appartiennent pas a 'UE.
Il y aura trés probablement de longues périodes de tran-
sition pour étendre la politique agricole commune (PAC)
a ’Europe orientale. Des dispositions générales pour la

(1) Pour une analyse plus détaillée, voir Andrew Moravesik and Milada Anna
VacHupova, ¢ National Interests, State Power, and EU Enlargements, East
European Politics and Sociely (& paraitre).
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flexibilité ont été prévues dans le Traité de Rome
amendé avec l'intention de résister aux gouvernements
eurosceptiques et (on le suspecte) aux demandes de redis-
tribution de la part des gouvernements récemment
admis. De telles dispositions génent certains pays, mais
pas ceux (comme la Grande Bretagne) sujets a des
menaces d’exclusion.

La base d’une objection fondamentale & des arrange-
ments flexibles reste peu claire. Comme avec I'élargisse-
ment, le bilan de la derniére décennie est tout a fait posi-
tif. Un sous-ensemble de pays s’est avancé vers la mon-
naie unique, une tendance apparue « diviseuse» six ans
auparavant apparait maintenant plutét mineure et non
conflictuelle — d’autant que le nombre de membres a
augmenté (1). Les pronostics pessimistes de Dahren-
dorf — «non viabilité politique » —, des heurts faisant
dérailler la transition, une agitation intérieure massive,
ne sont tout simplement pas survenus. De méme
maniére, les politiques communes sur 'immigration, la
protection sociale ou la politique étrangére peuvent-elles
réellement étre vues comme un facteur de division?

Une telle position est particulierement singuliére pour
un sociologue pragmatique et ouvert aux idées comme
Dahrendorf. On associe ses idées de sociologie libérale
avec le présupposé fondamental qu’une certaine dose de
désaccords politiques et de conflits est une caractéristi-
que souhaitable et désirable de la politique moderne.
L’idéal professé par Dahrendorf d’une « Europe d’essai et
d’erreur » semble plus conforme avec des politiques qui
encouragent la flexibilité et la diversité — le « laboratoire

(1) DAHRENDORF croit aussi que 'union monétaire était tout simplement une
mauvaise politique, ce qui peut bien étre vrai. Mais ce n’est pas le fondement de
sa critique globale de I'UE. Sur des opinions sceptiques, voir Peter HaLL and
Robert FRaNzZESE, ¢« Central Bank Independence, Coordinated Wage-Bargaining,
and European Monetary Unions, Inlernational Organization, 52 (Summer 1998),
Pp- 5053-33; Torben IVERSEN, ¢« Wage Bargaining, Central Bank Independence and
the Real Effects of Money»s, International Organization, 52 (Summer 1998),
pp. 469-504.
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de démocratie » des Etats-Unis parmi les pays qui ont
I'obligation et la volonté de coopérer sur le plan interna-
tional — qu’avec l'uniformité centralisée d’un systéme
avec droit de veto individuel (1}). A nouveau, Jenkins
offre un contrepoint utile. Comme il le fait remarquer,
I'acceptation d’'une Europe ouverte & plusieurs vitesses
est sirement plus conforme avec les objections pragmati-
ques britanniques contre la centralisation européenne
que ne l'est P'insistance dogmatique a avoir un droit de
veto sur les actions collectives des autres gouverne-
ments (2).

La démocratie européenne
et la menace d’'un mécontentement populaire

Finalement, la danger suscité par 'approfondissement
de PUE s’est réduit a l'idée qu'il exacerbe le « déficit
démocratique» en Europe. La légitimité démocratique
est bien sir le probléeme principal dans I’'Europe d’au-
jourd’hui et le principal sujet pour la convention consti-
tutionnelle. Il est approprié d’achever sur ce point notre
discussion.

Aujourd’hui, I'Europe est largement vue comme démo-
cratiquement illégitime. Ellemann-Jensen défend l'idée
(par essence libérale) que ce manque de popularité pro-
vient de I’ambition de I’"Europe de se lancer dans de nou-
velles politiques et d’étendre sa bureaucratie.

Un certain «sens de I'objectif commun » a été perdu lorsque l'in-
tégration s’est accélérée pour répondre aux changements en
Europe et a répandu de maniére significative, je crois, I'idée que
PEurope est un repaire de bureaucrates et une organisation centra-

lisée avec peu de contréle démocratique. C'est pourquoi la décentra-
lisation, la participation, louverture, linformation et la démocratie

(1} DAURENDORF, p. 14,
{2} Voir fn. 5 ci-dessus.




— 138 —

sont devenus des concepts clés dans le débat sur la réforme... de
PUE (1).

Comme beaucoup d’observateurs européens, la pre-
miére preuve en est I'attitude des électeurs et pas seule-
ment au Danemark.

Les développements dans mon propre pays peuvent étre pris en
exemple. Les Danois ont voté non au « Traité de Maastricht» en
1992, ce qui a entrainé de grands délais au processus, mais d’autres
pays ont manifesté un mécontentement populaire grandissant a
P'égard de I'Union européenne... Les referendums danois et frangais
sur Maastricht ont clairement montré que les gens souhaitaient
étre informés et peser sur les décisions de 'UE, mais pas qu'il
étaient contre une Europe unie... Il est largement admis que la

Communauté est devenue trop centralisée, trop bureaucratique et
trop éloignée de la vie des citoyens ordinaires (2).

Dahrendorf critique également le « manque sérieux de
responsabilité démocratique » de 'UE (3). Son évaluation
des années 70 {« un démocrate doit étre honteux d’assis-
ter & la farce jouée par les parlementaires dix fois par an
a Strasbourg et 4 Luxembourg ») parait avoir peu changé
au cours des 25 derniéres années (4).

Cette idée est communément admise en Europe
aujourd’hui. Les réglemerntations arbitraires appliquées
par les bureaucrates nationaux et supranationaux — le
« bureaucratisme despotique» par un «super Etat» &
Bruxelles est 'expression utilisée — est une préoccupa-
tion largement partagée parmi les hommes politiques
européens contemporains (5). Les journaux tabloides bri-
tanniques en font leurs choux gras, souvent par igno-
rance de ce que 'UE fait mais cela cache aussi une
préoccupation plus légitime, en particulier dans le chef
de ceux qui se trouvent du cdté libertaire du spectre poli-
tique. Cette préoccupation semble gagner en réalité du

(1) ELLEMANN-JENSEN, p. 10.

(2) ELLEMANN-JENSEN, p. 9.

(3) Danrexporr, p. 11

(4) DABRRENDROF, p. 10.

(3) SiEDENTOP, Democracy in Europe.
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fait de la nature ouvertement technocratique de la plu-
part des réglementations de I'UE, du réle joué cartes sur
table par des fonctionnaires non élus a Bruxelles et du
fait de la distance culturelle et géographique entre ces
régulateurs et '« homme de la rue » en Europe. Tout ceci
donne lieu & des suspicions reposant sur I'argumentation
classique des libéraux qu’il faut contréler et canaliser le
pouvoir arbitraire et potentiellement corrupteur de
I'Etat. C'est tout a fait dans I'esprit des critiques énon-
cées par Dahrendorf et Ellemann-Jensen.

Néanmoins, il est étrange — et, je crois, profondément
erroné — de considérer 'UE comme démocratiquement
illégitime et encore moins comme un «super Iitat» cen-
tralisé et arbitraire (1). Il n’en n’est rien. La menace de
I'arbitraire par un super Etat européen est une illusion.
Des contraintes précises, fiscales, administratives, légales
et procédurales sur le processus de prise de décision dans
I'UE sont prévues dans le Traité de Rome. Elles vont
bien au-dela des limitations les plus sévéres imposées par
les systémes nationaux que ce soient des démocraties
« consocianationales » ou consensuelles (comme avant les
Pays-Bas ou I’ Autriche), des systémes fédéraux (la Suisse
ou le Canada), des systémes basés sur la séparation des
pouvoirs (les Etats-Unis) ou des systémes avec de faibles
compétences fiscales (les Etats-Unis ou la Suisse). Pour
voir précisément comment et pourquoi il en est ainsi,
considérons & présent les caractéristiques les plus spécifi-
ques du processus de décision politique européen.

1. Les activités actuelles de 'UE se limitent & un
nombre minime par rapport a la multitude d’activités
substantielles menées dans les Etats et touchent princi-

(1) Cette section suit Moravesik, « In Defense of the Democratic Deficit :
Reassessing Legitimacy in the European Union s, Journal of Common Market Stu-
dies (40'™ Anniversary Edition} (publication en décembre 2002); et Moravesik,
« Federalism in the European Union : Rhetoric and Reality s, dans Robert
Howsk et Kalypso NicoLaipis, eds. The Federal Vision : Legitimacy and Levels
of Gorvernance in the US and the EU (Oxford : Oxford University Press, 2002).
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palement la régulation des externalités politiques résul-
tant des activités économiques transfrontaliéres. Le cceur
de I'activité de 'UE et ses prérogatives institutionnelles
les plus fortes résident presque exclusivement dans le
seul domaine du commerce des biens et des services, le
mouvement des facteurs de production, la production et
le commerce de produits agricoles, les taux de change et
la politique monétaire, I'aide au développement, I'envi-
ronnement, la protection des consommateurs et la politi-
que de concurrence (1). Dés lors, sont exclus du pro-
gramme politique de 'UE la taxation et la fixation de
priorités fiscales, la politique culturelle, le droit civil non
économique, la promotion et la régulation en matiére de
culture, le financement d’infrastructures civiles et la plu-
part des autres politiques régulatoires non liées aux acti-
vités économiques transfrontaliéres. L'UE a naturelle-
ment entrepris de modestes incursions dans certains de
ces domaines mais seulement lorsque c¢’était directement
lié aux flux transfrontaliers (2). Méme parmi les compé-
tences de base de 'UE, les gouvernements sont autorisés
a s’exempter pour maintenir des normes de protection
élevées (en matiére d’environnement et de politique
sociale par exemple) ou d’agir unilatéralement tant que
I'UE n’a pas effectivemennt légiféré (dans le transport
aérien par exemple).

(1) Naturellement, il y a des exceptions. Il existe un modeste financement des
infrastructures régionales et structurelles, principalement a I'appui des politiques
de base. Dans certains domaines, les contrdles régulatoires excédent les fonctions
d’organisation du marché. Et les politiques d’'immigration et étrangére sont émer-
gentes. Mais ces derniéres tendent a étre traitées selon des procédures plus inter-
gouvernementales alors que les prérogatives constitutionnelles les plus solides de
I'UE résident principalement dans la régulation des marchés.

{2) La littérature académique sur l'intégration européenne parait accorder une
importance disproportionnée a des situations exceptionnelles de « débordement »
dans des cas tels que la discrimination en fonction du sexe, les premiéres expé-
riences en matiére d’environnement et de fonds structurels, la jurisprudence sur
la suprématie et 'effet direct du doit communautaire, l'utilisation par la Commis-
sion de l'art. 00 et les effets possibles, mais pas encore vérifiés, de le « méthode
ouverte de coordination ». Ce sont des tendances intéressantes mais atypiques par
rapport & I'ensemble de I'UE.
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2. La capacité institutionnelle de 'UE & agir dans de
nouveaux domaines est limitée par la disponibilité de res-
sources fiscales minimales. La possibilité de taxer et de
dépenser est ce qui distingue de la maniére la plus écla-
tante ' Etat européen moderne de ses prédécesseurs parce
que la possibilité pour 'UE de lever des impéts est
minime. Cest plafonné & plus ou moins 2-3 % des
dépenses gouvernementales nationales et locales (1,3 %
du PNB) et il est peu probable que cela change prochai-
nement. En outre, 'affectation de ces fonds est explicite-
ment prévue pour un petit nombre de politiques — la
politique agricole commune, les fonds structurels et I'aide
au développement — et elle doit périodiquement faire
Pobjet de nouvelles décisions qui exigent le consentement
unanime des Etats membres. L'UE est donec, selon les
termes de Giandomenico Majone, un « régulateur politi-
que », disposant d’instruments légaux mais avec une
faible capacité fiscale (1). Les bureaucrates de Bruxelles
disposent de peu de marge de manceuvre pour des
dépenses discrétionnaires qui exigent généralement un
accord unanime des gouvernements. Ce n’est pas une
coincidence si les politiques absentes des compétences de
I'UE — surtout la protection sociale, la défense, I'éduca-
tion, la culture et I'infrastructure — sont celles qui exi-
gent un haut niveau de dépenses gouvernementales.

3. Les analystes font souvent remarquer que l'essen-
tiel de 'action politique réside dans la mise en ceuvre des
réglementations, ce qui est rarement le cas de 'UE. A
Pexception de la politique monétaire, de la politique de
concurrence et de la conduite, sans en avoir le contréle
ultime, des négociations commerciales externes, excep-
tions sur lesquelles je reviendrai, les pouvoirs de gestion
et d’exécution de I'UE sont en fait exceptionnellement
faibles. Comment pourrait-il en &tre autrement étant
donné la trés petite taille de la bureaucratie bruxelloise ?

(1) Giandomenico MaJONE, Regulating Europe (London : Routledge, 1996).
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L’UE emploic moins de personnes qu'une petite ville
européenne. Cela correspond & un 1/40° du nombre de
fonctionnaires fédéraux comparables aux Etats-Unis, qui
ont une zone de compétence de taille comparable mais
qui sont pourtant déja considérés comme peu nombreux.
A Texception de quelques domaines, la tiche de mise en
ceuvre légale ou administrative des réglementations de
I'UE reléve plutdot des administrations et des parlements
nationaux. De plus, 'UE n’a pas de police, d’armée ou
de capacité d’investigation significative et ce n’est pas
demain qu’elle en disposera. Méme si, par exemple, les
plans les plus ambitieux actuellement sur la table concer-
nant la défense européenne étaient pleinement réalisés,
P'UE controlerait seulement 2 % des forces curopéennes
de 'OTAN et ces forces ne pourraient étre employées que
pour des actions et des tiches de maintien de la paix pré-
cisément définies.

4. La capacité de I'UE & agir, méme dans les domaines
ou elle dispose d’'une compétence évidente, est jugulée
par des contrdles et des équilibres institutionnels, notam-
ment la séparation des pouvoirs, une structure de prise
de décision & plusieurs niveaux et un exécutif & plusieurs
tétes. Cela rend une action arbitraire — en fait, toute
action — difficile et tend a4 donner le pouvoir de veto a
des groupes qui s’arrogent une partie des pouvoirs des
gouvernements nationaux. De telles procédures institu-
tionnelles sont ’outil normal pour protéger I'intérét des
minorités en danger, un systéme supposé le plus appro-
pri¢ pour des ensembles politiques, tels que 'UE, qui
doivent accommoder des intéréts culturels et substantiels
hétérogénes (1). La contrainte la plus importante est
I'exigence de l'unanimité pour amender le Traité de
Rome, qui doit étre suivie par une ratification parlemen-
taire ou administrative, ce qui constitue une norme d’un

(1) Arend LuypHArT, Patterns of Democracy (New Haven : Yale University
Press, 1990).
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niveau trés élevé pour tout acte fondamental de modifi-
cation des compétences ou de délégation institutionnelle.
En conséquence, 'UE s’est développée, ces derniéres
20 années, en se concentrant sur ses compétences de base
qui font I'objet d’un consensus trés large appuyé par les
aides financiéres substantielles pour persuader les Etats
membres récalcitrants. Méme si des décisions judiciaires
comme le célébre arrét Cassis de Dijon, qui a précéds le
marché intérieur, ont aidé a lancer des initiatives telles
que le marché unique, 'union monétaire ou I’élargisse-
ment, il n’y a pas d’accord dans la littérature académi-
que sur le fait que cela aurait pu se faire sans un support
quasi consensuel de tous les Etats membres. Méme les
directives de 'UE «de tous les jours» doivent &tre pro-
mulguées selon des régles qui requiérent au Conseil des
Ministres 'accord d’entre 74 et 100 % du poids territo-
rial en termes de droits de vote, un niveau de support
plus élevé que celui requis aujourd’hui au niveau natio-
nal pour légiférer ou amender une constitution.

5. I’UE n’est pas un systéme basé sur la souveraineté
parlementaire mais sur la séparation des pouvoirs, ce qui
signifie que le pouvoir est divisé horizontalement entre la
Commission, le Conseil, le Parlement et la Cour de Jus-
tice et, verticalement, entre les niveaux locaux, natio-
naux et transnationaux. Des majorités concurrentes y
sont requises. Pour la législation, la Commission doit
proposer; le Parlement doit approuver; le Conseil doit
décider; les parlements nationaux ou les fonctionnaires
doivent transposer en droit national et les bureaucraties
nationales doivent mettre en ceuvre. Au sein de chaque
entité ou niveau de ce systéme de prise de décision
propre a I'UE, on rencontre un extraordinaire plura-
lisme. La Commission elle-méme est un exécutif pluriel,
tellement d’ailleurs que des experts se demandent méme
si elle est un exécutif. Le PE requiert de maniére excep-
tionnelle des majorités élevées pour décider.




— 144 —

6. Dans les matiéres importantes de réglementation
des marchés, 'UE est directement responsable devant le
PE et indirectement devant les parlementaires natio-
naux. Au fil des décennies, le PE s’est progressivement
substitué a4 la Commission vis a4 vis du Conseil dans le
processus législatif de 'UE. C’est maintenant le PE qui,
a la fin du processus législatif, accepte, rejette ou amende
la législation de maniére telle qu’il est plus difficile au
Conseil de les rejeter que de les accepter, une prérogative
qui était traditionnellement accordée auparavant a la
Commission. Le PE est directement élu, généralement a
la proportionnelle au sein de chaque Etat membre, et
agit souvent indépendamment des partis nationaux. Bien
qu’'on puisse critiquer le fait que ces élections ne soient
pas de maniére évidente basée sur la défense de pro-
grammes, le PE dispose néanmoins d'un systéme efficace
de coopération entre partis avec des votes se divisant le
plus souvent en fonction des lignes des partis et dans les-
quels on discerne les clivages idéologiques qui détermi-
nent les partis. Parmi les plus grandes différences entre
le Parlement européen et les parlements nationaux, la
tendance au PE de décider avec de larges majorités est
la plus évidente. Cela souligne la tendance de 'UE a
décider par consensus, ce qui n’est pas surprenant
compte tenu des majorités élevées requises au Conseil, et
cela nous donne une raison d’avoir confiance dans le fait
qu’on légifére dans I'intérét « européen » (1).

Une voie encore plus importante de responsabilité se
trouve se trouve dans le chef des gouvernements des
Etats membres démocratiquement élus qui dominent lar-
gement la structure territoriale et intergouvernementale
de 'UE. Au Conseil européen, qui a consolidé sa position
d’institution dominante de 'UE, les Chefs d’Etat et de

(1) Simon Hix, Abdul Noury, and Gerard Roraxp, « ‘Normal® Parliament ?
Party Cohesion and Competition in the European Parliament, 1979-2001 » (Paper
presented at the Public Choice Society conference, San Diego, 21-23 March 2002).
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gouvernement élus assument directement le pouvoir (1).
Au Conseil des Ministres, qui impose les contraintes obli-
gatoires les plus importantes dans la 1égislation de I'UE,
les représentants permanents, les fonctionnaires ministé-
riels et les Ministres de chaque pays agissent sous ins-
truction permanente de leurs exécutifs nationaux, plus
que ce ne serait le cas dans leurs pays. Les contréles sont
étroits : ces représentants peuvent étre rappelés ou rece-
voir de nouvelles instructions & tout moment, souvent
plus facilement que des parlementaires dans les systéemes
nationaux. De plus, les parlements nationaux examinent
et donnent leur avis sur la plupart des politiques de 'UE
bien qu’en fait, leur capacité de les influencer varie consi-
dérablement selon les pays.

7. Le processus de prise de décision dans 'UE est
transparent. En contraste avec 'image largement répan-
due d’'un cadre de gnomes travaillant en secret &
Bruxelles, les fonctionnaires supranationaux travaillent
sous un étroit contréle public — en partie parce qu’il
exercent une fonction de large représentation. Le proces-
sus législatif est lent, sans aucune possibilité de gouver-
ner par décret de 'exécutif ou de faire avancer les légis-
lations rapidement dans un parlement bien disposé. L'in-
formation sur les politiques de 'UE et le processus régu-
latoire, au moins & Bruxelles, apparait aussi large que
dans presque tous les Etats membres. Avec 20 Commis-
saires et leurs administrations, 15 représentations natio-
nales, plus de 600 parlementaires, 100 Ministres et
1000 fonctionnaires nationaux, le contrdle parlementaire
ex ante dans certains pays et ex post dans la plupart,
combiné avec la nécessité d’une mise en ceuvre adminis-
trative au niveau national, on ne peut absolument pas
parler d’'un monopole de I'information dans 'UE. Méme
s'il est vrai que certains aspects du systéme, comme les
discussions préliminaires au dessous du niveau du Core-

{1) Peter LupLow, The Laeken Council {Brussels : Intercommunity, 2002).
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per, ont lieu dans un certain secret, on peut en dire de
méme de facto pour la préparation des législations dans
les systémes nationaux. De récentes recherches tendent &
faire apparaitre que le processus régulatoire dans 'UE
est assez ouvert pour permettre des inputs de la société
civile et aussi contraignant que le systéme (relativement
ouvert) de pays comme la Suisse ou les Etats-Unis. De
récentes recherches montrent que méme les discussions
réputées secrétes dans le cadre de la comitologie prennent
en compte des considérations d’intérét public (1).

Les racines
du mécontentement A I’égard de 'UE

S’il en est ainsi, on peut se demander pourquoi 'UE
est si souvent pergue comme non démocratique? De
nombreux facteurs contribuent 4 cette perception. La
plupart des institutions gouvernementales sont aujour-
d’hui pergues négativement (2). L'UE ne parvient pas
offrir cette sorte d’interaction politique contradictoire
qui prévaut dans de petits pays comme le Danemark. La
forme de gouvernement décentralisée de 'UE, avec sa
complexe séparation des pouvoirs horizontale et verti-
cale, apparait étrangére i la plupart des Européens qui
sont habitués 4 un modéle différent de gouvernance. 1l y
a encore deux autres points particuliérement intéressants
pour notre discussion.

Le premier point critique pour comprendre le mécon-
tentement public & I'égard de 'UE est que la distinction
est difficile & établir entre « européen» et «supranatio-
nal» en ce qui concerne le type de délégation aux fone-
tionnaires que nous observons dans PUE. (Sauf que,

{1) Christian JoErces and E. Vos, eds. EU Commiltees : Social Regulation,
Law and Politics (Oxford : Hart Publishing, 1999).

(2) Joseph 8. NvE, Philip D. ZELikow and David C. Kixg, eds. Why People
Dont Trust Government (Cambridge : Harvard University Press, 1997).
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comme nous I’avons vu, ces fonctionnaires sont beaucoup
moins nombreux que leurs collégues nationaux et avec
un role beaucoup plus circonserit!). Dans presque toutes
les démocraties industrielles avancées, la fin du 20° siécle
a connu une période de ¢déclin des parlements» et la
montée en puissance des tribunaux, des administrations
publiques et du «noyau dur de I'exécutif ». La responsa-
bilisation s’est imposée de maniére croissante, pas par
une participation directe dans des processus de décision
majoritaires mais par des systémes complexes de repré-
sentation indirecte, de sélection des représentativités, de
socialisation professionnelle, de contréle ex post et d’équi-
libre entre les différentes branches de gouvernement.

Le point important pour comprendre 'UE est : dans le
systéme de gouvernance & plusieurs niveaux qui prévaut
en Europe, les fonctionnaires européens (ou les représen-
tants nationaux isolés) jouissent d’une autonomie préci-
sément dans ces domaines — la banque centrale, la déei-
sion constitutionnelle, les poursuites pénales et civiles,
’administration technique et la diplomatie économi-
que — que de nombreuses démocraties industrielles
avancées, incluant la plupart des Etats membres de
I'UE, isolent des contestations politiques directes. La
nature apparemment « non démocratique » de 'UE en tant
que telle est largement fonction de élrange choix des tdches
qut lui ont été délégudes.

Le type de délégation donnée a ces autorités isolées
donne I'impression d’'une institution non démocratique,
d’on la critique publique. Mais elle peut en fait étre tout
a fait justifiée, comme il en est ainsi dans la plupart des
Etats-nations, en se référant a des considérations de légi-
timation normative et pragmatique. Les plus impor-
tantes de celles-ci sont : (a) le besoin d'une plus grande
attention, d’une plus grande efficacité et d’une plus
grande expertise dans des domaines on la plupart des
citoyens restent « rationnellement ignorants» ou choisis-
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sent de ne pas participer; (b) le désir de promouvoir la
justice, I'égalité et les droits individuels ainsi que ceux
des minorités; et (c) le besoin de doter les majorités d’un
représentation impartiale. Prenons 'exemple suivant :
Putilisation de dispositions « fast-track » au Congrés amé-
ricain pour adopter les législations commerciales. Le pro-
cédé institutionnel a pour but de servir les intéréts des
consommateurs et des futurs producteurs, qui sont inor-
ganisés et faibles, contre 'opposition de minorités excep-
tionnellement bien mobilisées et puissantes comprenant
des protectionnistes organisés sectoriellement. Les Euro-
péens tendent & favoriser I'utilisation de telles techniques
aux Ktats-Unis faute de quoi la libéralisation du com-
merce serait autrement impossible. Les mémes analystes
ont souvent tendance & estimer que 'UE, du fait de son
isolation, remplit tout & fait la méme fonction en
Europe. En ce sens, 'UE est plus « représentative » préei-
sément parce qu’clle est, au sens précis du terme, moins
« démocratique». Ceci peut aider & expliquer pourquoi,
dans ces démocraties industrielles avancées ou elles
jouent un réle important, les branches non élues du gou-
vernement, plus particuliérement le pouvoir judiciaire,
sont souvent parmi les plus populaires.

Le second point important pour comprendre le mécon-
tentement en Europe est que les questions traitées par
I'UE, et encore plus les choix institutionnels sur com-
ment les traiter, apparaissent comme accessoires aux
électeurs européens. Des cinq plus importantes questions
dans la plupart des démocraties européennes occiden-
tales — la prise en charge des soins de santé, 'éducation,
la loi et le maintien de d’ordre, les pensions, la politique
de sécurité sociale et la fiscalité —, aucune n’est princi-
palement une compétence de 'UE. Parmi les dix ques-
tions suivantes, seules quelques unes (la gestion de I’éco-
nomie, environnement, aveec la question de I'Europe
elle-méme) peuvent étre considérées comme des préocecu-
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pations majeures au niveau de 'UE mais pas de maniére
exclusive (1). Par contraste, les questions qui reléevent de
I'UE — la libéralisation du commerce, la politique moné-
taire, I'élimination des barriéres non commerciales, la
réglementation technique en matiére d’environnement et
dans d’autres domaines, l'aide au développement, la
coordination générale de la politique étrangére — n’ins-
pirent pas les électeurs. Il est, done, raisonnable de pen-
ser que le manque d’intérét, pas le manque d’opportu-
nité, impose une contrainte forte sur la participation
politique européenne. Ceci explique pourquoi les citoyens
européens n’exploitent méme pas les opportunités qu’ils
ont d’influencer les politiques européennes — méme lors-
que les sondages montrent qu’ils reconnaissent que 'UE
est puissante et que leur propre influence est considé-
rable (2).

Les referendums, les élections parlementaires ou les
conventions constitutionnelles sur de telles questions sus-
citent des débats peu informatifs et non structurés insti-
tutionnellement, ce qui encourage des politiques plébisci-
taires instables dans lesquelles les personnes individuelles
ne trouvent aucun incitant pour réconcilier leurs intéréts
concrets avec leurs choix immédiats. Dans de telles cir-
constances, I'opinion publique et 'attitude politique des
masses sont naturellement instables. Un résultat typique
en est la débicle lors du récent referendum irlandais sur
le Traité de Nice au cours duquel I'opinion publique s’est
écartée en réponse & un incident facheux mais mineur
impliquant la Commission. Ceci montre non seulement
I'existence de contraintes substantielles sur la politique
de 'UE, mais cela implique — comme nous allons le

(1) Je suis reconnaissant au Professeur Bonnie Meguid, de I'Université de
Rochester, de m’avoir donné accés aux données collectées sur les problémes posés
dans les démocraties européennes.

(2) Jean BLoxDEL, Richard Si1xxo0TT, and Palle SvExssox, People and Parlia-
ment in the European Union : Parlicipalion, Democracy, Legitimacy (New York :
St. Martin’s Press, 1998).
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voir — que méme si une « identité » commune européenne
et toute la panoplie des procédures démocratiques exis-
tent, qu’il serait trés difficile d’obtenir une participation
importante des citoyens sur des questions de peu d’im-
portance. Le résultat en est que l'opinion publique et
Iattitude des électeurs dans les campagnes référendaires
tendent a étre volatiles — avec un grand nombre d’élec-
teurs indécis et un gros pourcentage de modifications de
vote par rapport a des événements relativement insigni-
fiants.

Afin de donner aux gens une raison de s’intéresser a la
politique européenne, il serait nécessaire de leur donner
un plus important point d’ancrage par rapport 4 elle. Les
projets les plus intéressants a cet égard ne reposent pas
sur la création de nouvelles opportunités politiques mais
sur I’émergence de clivages politiques tout a fait nou-
veaux basés sur lintérét. Philippe Schmitter défend
I'idée que les aides a 'agriculture et les fonds structurels
devraient étre remplacés par un revenu minimum garanti
pour le tiers le plus pauvre des Furopéens; les systémes
de sécurité sociale devraient étre rééquilibrés afin de ne
pas favoriser les gens dgés; les immigrés et les étrangers
devraient recevoir I'ensemble des droits (1). Avec une
Europe agissant comme un immense moteur de redistri-
bution, les personnes individuelles et les groupes réorien-
teraient leurs attitudes politiques en fonction du fait
qu’ils sont bénéficiaires ou perdants par rapport & ce sys-
téme. C'est un plan cohérent ciblé précisément sur ces
groupes les plus mécontents de I'intégration européenne
actuelle — grosso modo, les plus pauvres, les moins édu-
qués, les femmes et le secteur public — mais son infaisa-
bilit¢é manifeste montre le manque d’alternative cohé-
rente 4 la responsabilisation démocratique indirecte
actuellement pratiquée en Europe.

(1) Philippe SCHMITTER, How to Democratize the European Union... And Why
Bother? (Lanham, MD, Rowman and Littlefield, 2000).
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Conclusion

Au cours de la derniére décennie, nous avons été les
témoins de I'’émergence d’un équilibre institutionnel
stable qui sert de facto de constitution pour I'Europe.
L’actuelle division du travail — utilisons le terme d’« ar-
rangement constitutionnel européen» — place la régula-
tion du marché largement au niveau européen, laisse les
politiques d’éducation, sociale, et d’infrastructure large-
ment au niveau national et elle suspend la politique
étrangére dans des institutions intergouvernementales
qui chevauchent les deux niveaux. Comme nous I'avons
vu, un systéme complexe de contrdles institutionnels et
d’équilibres maintient le systéme dans un carcan serré.
L’Europe est démocratiquement légitime méme si elle
n’est pas percue comme telle.

Ce pourrait bien étre I'ordre constitutionnel qui gou-
vernera 1'Europe, empéchant une grave crise dans un
futur prévisible. Les Traités d’Amsterdam et de Nice
nont pas été en mesure d’altérer cette structure de
maniére significative. La convention constitutionnelle
actuellement en cours d’élaboration, bien qu’étant trés
chargée avec une rhétorique madisonienne, ne pourra
probablement pas faire mieux. Les propositions les plus
ambiticuses encore en grande discussion — expansion
différentielle des votes 4 la majorité qualifiée, création
d’un forum pour les parlementaires nationaux, restructu-
ration du Conseil européen et de sa présidence par
exemple — consolident des tendances vieilles de plu-
sieurs décennies plutét que n’en lancent de nouvelles. Les
mouvements pour approfondir la coopération en matiére
de politique étrangére, de justice et de politique moné-
taire semblent ne requérir que des réformes institution-
nelles minimes et peu d’autres questions fonctionnelles
d’une certaine signification sont visibles & I’horizon. Le
mélange actuel est tout a fait fermé par raport aux
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attentes du public (1). En tout cas, 'intégration avan-
cera probablement plus lentement dans la mesure ou le
stock de grands projets est épuisé.

Il peut sembler paradoxal que les critiques populaires
a l'égard de I'Europe surviennent précisément au
moment ou elle a atteint un équilibre satisfaisant. Ceci
est tout a fait logique parce que c¢’est précisément quant
une politique est stabilisée que ses supporters osent com-
mencer & la critiquer. La génération de Paul-Henri
Spaak n’aurait pas osé, méme si elle y était encline,
émettre les critiques que nous avons discutées dans ce
papier. La génération actuelle des Conférenciers Paul-
Henri Spaak considére que c’est son devoir civique. Il est
encourageant que les débats sur le futur de 'Europe —
comme les délibérations au Parlement européen — reflé-
tent le clivage fondamental entre libéraux et sociaux-
démocrates sur les buts mémes de gouverner. L'UE est
devenue une entité politique normale.

1l est néanmoins surprenant que des critiques émanent
de libéraux pluralistes tels que Dahrendorf, Ellemann-
Jensen ou Ruggiero. On aurait pu penser qu’ils devaient
eétre satisfaits de ce qu’ils voient aujourd’hui. Depuis le
début — en tout cas depuis 1957 —, les dirigeants natio-
naux en Europe ont été plus pragmatiques que I'on ne
leur en a donné crédit, en prenant des décisions large-
ment basées sur des considérations conerétes tels que des
intéréts commerciaux ou géopolitiques. Ils ont donc
construit 'UE par un processus croissant d’« essai et
d’erreur » tel que recommandé par Dahrendorf, Le résul-
tat en est un systéme politique qui n’est contraignant
que quand c’est nécessaire, notamment pour mettre en
ceuvre un noyau dur de réglementations des marchés, et
plutdt flexible pour le reste. C’est une organisation qui,

(1) Voir les données sur 'opinion piblique reprises dans Richard C. EicHEN-
BERG, « Europe and the United States in a Perplexing World », dans Center for
International Affairs, Allies or Adversaries?
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au cours de la derniére décennie, s’est approfondie sans
encourager le protectionnisme, sans déclencher trop de
conflits politiques, sans ralentir I'élargissement, sans
ébranler la légitimité démocratique et sans générer les
autres désavantages qu’on lui attribue souvent. Pour ces
raisons et d’autres, nous devons considérer avec beau-
coup de scepticisme la critique selon laquelle I'intégra-
tion européenne est allée trop loin — méme si I'UE
atteint les limites de son développement économique et
institutionnel. Au cours de la derniére décennie, méme si
elle s’est approfondie, 'UE est devenue — peut-étre en
partie du fait des critiques des libéraux — plus ouverte
et flexible, ainsi qu’ils le souhaitent.

Finalement, tout cela reléve peut-étre du tempéra-
ment. Certains se sentent trés inconfortables avec des
justifications idéologiques pour des politiques pragmati-
ques — ou une gestion élitiste méme quand I'opinion
publique est suspicieuse. Il est alors tentant — au moins
pour les universitaires comme nous — de partager les
aspirations de Dahrendorf visant & justifier I'Europe seu-
lement « comme une question de téte plutot que de
coeur» et done de « combler le fossé entre les réalités et
les aspirations»(1). Pourquoi ne pas appeler 'UL ce
qu’elle est : le systéme de régulation des marchés le plus
réussi au monde, sans l'aspiration a étre les Etats-Unis
d’Europe — et abandonner pour de bon les illusions ? i,
comme je I'ai suggéré, I'intégration ralentit, les coiits des
justifications idéologiques antérieures ne peuvent pas
étre élevés. A cet égard, Roy Jenkins a une réponse.
L’opinion public en général est rarement ébranlée par des
arguments techniques complexes pour justifier une poli-
tique optimale. Pour paraphraser Walter Hallstein, le
diable se cache seulement dans les détails. Convaincre
Popinion publique européenne d’accepter des réformes
fondamentales de 'UE, tel que I'élargissement actuel,

(1) DAHRENDORF, p. 13.
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peut souvent étre, méme aujourd’hui dans une Europe
sans illusions, une affaire de cceur.






