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développement économique au lendemain de la Deuxiéme Guerre Mondiale accélérent
les tentatives d'unification de I'Europe occidentale. La déclaration de Robert Schuman
du 9 mai 1950 propose de promouvoir la paix par la création des Etats-Unis
d'Europe!. Il s'agit de rompre avec le cercle vicieux de l'interétatisme dans lequel sont
enfermés les efforts d'unification tentés sur le plan politique avec le Conseil de I'Europe
et sur le plan économique avec 'OECE2.

Cependant, créer directement une fédération européenne parait trop ambitieux.
Alinverse se contenter d'une organisation interétatique semble insuffisant ainsi que le
montrent les expériences antérieures. La déclaration du 9 mai propose de créer un
régime fondé sur des solidarités de fait préexistantes, destiné d'une part a s'élargir aux
Etats_désireux de s'associer a cette démarche fonctionnelle et d'autre part & étendre les
domaines soumis a cette unification3. La CECA instituée par le traité du 18 avril 1951
constitue les "premires assises concrétes de cette Fédération européenne”4, méme si
celle-ci reste "partielle et imparfaite”. Elle recherche une réconciliation franco-
allemande immédiate par la mise en commun de l'exploitation et de la gestion de deux
produits stratégiques. Le charbon et l'acier, essentiels a 1'industrie militaire et au
redressement du niveau de vie des populations des Etats membres, lient physiquement
les Etats du Bénélux, la France et I'Allemagne en raison de la proximité de leurs sites
de production.

Une autorité indépendante des Etats, bien qu'émanant d'eux, est créée pour
gérer le Marché Commun. Cette Haute Autorité exerce les compétences nécessaires a la

1 Jean-Marie LEBRETON, Le pouvoir supranational dans les institutions européennes en 1971, Bulletin
SEDEIS, Futuribles, n® 806, supplément, 1961, p. 4. La formule "Etats-Unis d'Europe” est lancée dés 1848 par
Emile de GIRARDIN dans "La Presse” du 14 aofit et par Carlo CATTANEO dans son Histoire de I'insurrection de
Mllan parue le 30 septembre 1848.

Maurice LAGRANGE, L'Europe institutionnelle, réflexions d'un témoin, RMC, 1971, p. 217.
3 Le texte de la Déclaration du 9 mai 1950 est reproduit dans l'ouvrage de Jean BOULOUIS, Droit
institutionnel de ['Union européenne, Paris, Montchrestien, 5éme éd., 1995, pp. 14-16.

Conformément a ce que propose la Déclaration du 9 mai 1950, référence précitée, p. 15.
5 Nicola CATALANO, Manuel de droit des Communautés européennes, Paris, Dalloz et Sirey, 1964, p.

326.
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réalisation des objectifs du traité. Afin de s'assurer que cet organe doté d'importants
pouvoirs de décision ne dépasse pas ses attributions, les Etats completent le dispositif
institutionnel par la création d'une Cour de Justice et d'une Assemblée parlementaire.
La premiére détient le pouvoir d'annuler les décisions illégales de 1'organe
supranational, la seconde composée des représentants des Parlements nationaux,
peut, sur le modele du contréle démocratique de type parlementaire, décider de la
censurer. Le caractere partiel de I'intégration et I'interdépendance évidente entre les
probleémes spécifiques au Marché Commun et ceux relatifs a la politique économique
généralerestée de la compétence des Etats, rend indispensable la création du Conseil
Spécial des Ministres. Composé des représentants des gouvernements des Etats
membres, il donne son avis a la Haute Autorité avant qu'elle ne prenne sa décision. Il
rend méme un avis conforme lorsque celle-ci par ses effets ou son importance est de
nature & dépasser le cadre du charbon et de I'acier®.

C'est cet ensemble institutionnel doté du pouvoir de lier les Etats et les
personnes privées, physiques ou morales résidant sur le territoire de ceux-ci, par des
décisions exprimant une volonté propre, qui est qualifié de supranational, pour la
premiére fois dans un texte de droit positif, méme si l'article 9 du traité CECA vise
particulierement 1'autonomie de la Haute Autorité dans I'exercice de ses fonctions. Les
Peres fondateurs essaient par ce vocabulaire "d'éviter une coloration fédérale
prématurée™ tout en assurant un choix de moyens adaptés a la finalité de 1'idée
européenne. La position juridique de I'Etat est directement influencée par les régles de
l'entité supranationale. L'état de subordination dans lequel il se trouve, découle de
l'analyse étymologique du terme "supranational"8. Un tel rapport de subordination
peut trés facilement mener a des conflits de volonté entre ces deux niveaux. La
supranationalité congue comme mode de prévention des conflits internationaux ne
peut se maintenir dans une position hiérarchiquement supérieure a celle de ses
membres que si elle est éapable de résoudre les conflits qui les opposent, ce qui
explique entre autres la présence de mécanismes juridictionnels en son sein.

6 Maurice LAGRANGE, op. cit., p. 218. Denys SIMON, Le systéme juridique communautaire, Paris,
PUF 1997, p. 19.

Paul REUTER, Organisations européennes, 1965, Paris, P.U.F, p. 31. "Aucun autre vocable ne saurait
mieux” d'aprés Robert Schuman, "rendre I'idée nouvelle qu'il s'agit d'exprimer, en la distinguant de toutes les
catégories traditionnellement admises". Robert SCHUMAN, Préface & l'ouvrage de Paul REUTER, La CECA,
Pans LGDIJ, 1953, p. 7

Le terme supranatlonal" est composé de deux éléments, le "supre" issu du préfixe latin et le

"national”. Son analyse étymologique lui donne le sens essentiel de "ce qui est au-dessus de la nation". Grand
Dictionnaire Encyclopédique Larousse, Paris, 1985. Cette interprétation implique une position de
l'organisation supranationale hiérarchiquement plus élevée que l'entité nationale et justifie pour Charles de
Visscher et le Dictionnaire terminologique du Droit International que I'organisation dite supranationale exerce
des pouvoirs directement sur les particuliers, les personnes physiques et morales. Charles de VISSCHER,
Théories et Réalités en droit international public, 3¢me éd., p. 288 note 1. Jules BASDEVANT (dir.),
Dictionnaire de la Terminologie du Droit International, Paris, Pédone, 1960, pp. 588-589.
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Le terme "supranational” n'est pas nouveau en lui-méme. D'autres organisations
internationales antérieures 2 la CECA sont qualifiées de supranationales par la
doctrine sans pour autant provoquer une levée de boucliers semblable a celle que
l'usage de ce terme dans le cadre de la construction européenne suscite depuis 1951.
Quelles sont les raisons qui ont fait de la supranationalité une notion passionnelle ?

La principale explication réside dans une différence de finalité profonde entre
ces organisations et la construction européenne. Les premiéres ont concerné des
secteurs restreints et techniques. Il s'agissait seulement de mettre en commun la gestion
de certains intéréts et de prévoir des modes de gestion de ceux-ci, efficaces car
indépendants des Etats. La forme juridique de 1'organisation n'était pas destinée a
évoluer®. Au contraire, la création dans le cadre de la construction européenne d'une
organisation supranationale limitée & des domaines techniques au départ n'est que le
premier pas d'un processus d'engrenage destiné a déboucher éventuellement sur un
véritable Etat.

La nature supranationale de 1'organisation n'est pas une finalité en elle-méme.
Elle constitue I'étape intermédiaire, le rouage déterminant a I'avénement de la future
fédération européenne. C'est un commencement et non une finl%. Le systéme
institutionnel et normatif qualifié de supranational doit étre concrétisé dans la CECA
de fagon a favoriser le moment venu I'émergence de cet Etat fédéral. La plupart des
propositions de définition du concept de supranationalité persistent, aujourdhui
encore, a se référer au systéme établi par le traité de 1951 et a sa finalité fédéraliste.

En choisissant de faire apparaitre ce terme dans des textes tels que la
déclaration Schuman et le traité du 18 avril 1951, l'intention est de souligner
I'attribution a la Communauté de certains pouvoirs souverains, son indépendance a
I'égard des gouvernements nationaux et l'irrévocabilité de cette indépendance et du
transfert de compétence qui en est la source!l. L'imbrication d'intéréts créée par le
systéme communautaire doit étre telle qu'une fois devenu membre de la Communautsé,
1'Etat ne peut plus la quitter non seulement parce qu'il renonce lors de son adhésion au
traité institutif 2 exercer son droit de retrait et aussi parce que matériellement, sa
législation est trop étroitement liée a la réglementation européenne pour s'en séparer.

L'approfondissement et I'élargissement de I'entreprise européenne repose sur un

9 Sont considérées comme supranationales par la doctrine, la Commission européenne du Danube, la
Commission Internationale des Sucres, le Zollverein allemand institué en 1834, etc. (infra, chapitre ler titre 1
artie 1).
E) Louis DELVAUX, La notion de supranationalité dans le traité du 18 avril 1951 créant la CECA, Actes
Ofﬁmels du Congres International d'Etudes (AOCIE) sur la CECA, Milan/Stresa, 1957, tome II, p. 230.
11 Nicola CATALANO, op. cit., p. 17.
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"processus dynamique d'intégration globale"!? rendant définitive la participation d'un
Etat & la construction européenne.

Les traités de Rome du 25 mars 1957 créant la CEE et la CEEA poursuivent le
méme idéal fédéral. Et cela, malgré I'échec de la Communauté Européenne de Défense
et du projet de Statut de la Communauté Politique Européenne qui traduisent les
réticences de certains Etats quant a I'émergence souhaitée d'une fédération. Leur refus
de mentionner expressément dans le traité 1a nature supranationale des Communautés
nouvellement créées' reflete I'ambiguité relative a la finalité fédérale ou confédérale de
la construction européenne qui, désormais, va peser sur toute son évolution. C'est
pourquoi, I'ensemble des traités relatifs aux Communautés de 1957 a 2001 comporte
des éléments intergouvernementaux et supranationaux. Ils reflétent une logique
paradoxale consistant a développer I'imbrication des liens entre les membres de la
Communauté tout en les protégeant d'une intégration trop excessive par des
mécanismes intergouvernementaux respectueux de leur souveraineté.

Se pose alors la question de I'avenir de la supranationalité. Si conformément a
I'objectif que lui assigne les peres fondateurs, elle n'a d'autre objet que de préparer
l'avénement d'un Etat fédéral européen, comment justifier son maintien sil'émergence
de celui-ci parait incertaine ?

L'imminence de I'ouverture de I'Union a I'Europe de I'Est relance le débat. Les
commentateurs s'accordent a reconnaitre que la réussite de son élargissement et la non
dilution de son idéal fondateur ne dépendent pas seulement de la réforme de son
appareil institutionnel, méme si celle-ci est impérative. Sous peine de plonger I'Europe
dans une vaste zone de libre-échange, I'élargissement doit aller de pair avec un
approfondissement du systéme communautaire, c'est-a-dire principalement une
amélioration du fonctionnement de ses institutions!4. C'est également 1'opinion des

rapports qui servent de base aux travaux de la Conférence intergouvernementale

12 Georges GORIELY, Intervention orale, AOCIE sur la CECA, Milan/Stresa, 1957, tome II, p. 362.
Albert WEHRER, Le principe supranational dans le traité instituant la CECA, Mélanges Séfériadés, Athénes,
Klissiounis, 1961, vol. 1, p. 42. Paul REUTER, La formule des autorités spécialisées est-elle applicable a toute
I'Europe ?, Centre européen universitaire de Nancy, fascicule n® 2, 1953, p. 22.

13 Le traité de fusion des exécutifs du 8 avril 1965 fait disparaftre le terme "supranational” de P'article 9 T.
CECA, seul article dans lequel il apparaissait expressément.

14 Jacques VANDAMNE, Avant-propos, in Jacques VANDAMNE et Jean-Denis MOUTON (eds), L'avenir
de I'Union européenne : Elargir et Approfondir, Bruxelles, Presses Interuniversitaires Européennes, 1995, p. 6.
Voir également la conclusion du méme auteur, p. 85. Jean-Victor SIOTIS, Quelques réflexions sur la réforme de
1996, Etudes 4 la mémoire du Professeur Jean Siotis, Les multiples aspects des relations internationales,
Bruxelles, Bruylant, 1995, p. 233. Robert TOULEMON, Enire élargissement et approfondissement, Futuribles,
1995, pp. 59-72. Maurice BOMMENSATH, L'Europe au-deld de Maastricht et face a l'élargissement a I'Est,
RMC, 1995, n°® 387, pp. 213-219. Jean-Jacques HALLAERT, L'Union européenne face aux élargissements,
Politique étrangere, 1996, n° 1, pp. 165-178.
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ouverte le 14 février 2000%5. Les Européens attendent de 1'Union qu'elle profite de
l'opportunité que constituent ces débats pour clarifier son projet politique et affirmer
une identité qui lui est proprels. L'échec du traité de Nice sur ce point, malgré de réels
progrés constitués par l'introduction dans les traités des procédés destinés a éviter
toute dilution de 1idéal européen, confirme les incertitudes pesant sur les finalités de
1'Union. L'incapacité de celle-ci & définir son projet politique conduit & se demander si
cette aboulie n'est pas elle-méme provoquée par une crise identitaire que traverserait
I'Union.

Conscients que tout nouveau progrés de celle-ci ne dépend pas seulement des Etats,
mais aussi et surtout du soutien des Européens, les acteurs de la vie européenne
multiplient, depuis le Conseil européen de Nice des 7, 8 et 9 décembre 2000, les appels
en faveur d'un "débat refondateur” de 1'Union, "de nature constitutionnelle"!” qui ne
soit pas laissé aux seuls gouvernements!®. Le président de la Commission, Romano
Prodi, insiste sur le fait que "I'Europe n'est plus depuis longtemps une relation entre les
seuls Ftats, mais aussi entre les peuples”. Apres une premiere phase de débat public a
laquelle participent les citoyens, le Conseil européen de Laeken des 14 et 15 décembre
2001 décide d'enclencher une "réflexion structurée” dans une convention associant
Parlement européen, Parlements nationaux, Commission, gouvernements et société
civile!® pour faire émerger "un projet cohérent et durable pour notre Union élargie"®. Le
temps est venu, selon certains, que I'Union se dote d'une Constitution européenne qui

précise la répartition des compétences entre les échelons étatique et européen, et

15 RAPPORT DES TROIS SAGES, Implications institutionnelles de l'élargissement, Bruxelles, 18
octobre 1999, point 1. COMMISSION, Contribution a la préparation de la CIG sur les questions
institutionnelles, Adapter les institutions pour réussir l'élargissement, 26 janvier 2000, COM (2000) 34,
Bulletin de 1'Union, 2000, n°® 1/2, pp. 2, 10 et 11. Jean-Louis QUERMONNE (dir.), L'Union européenne en quéte
d'institutions légitimes et efficaces, Rapport du Commissariat Général du Plan, Paris, La documentation
Frangaise, 1999, p. 26.

16 Jean-Louis QUERMONNE (dir.), rapport précité, p. 28.

17 L'ouverture par les Chefs d'Etat et de Gouvernement d'une réflexion de type constitutionnel qui doit
aboutir d'ici 2004 a la convocation d'une nouvelle conférence chargée de faire des propositions concrétes,
prouve pour Michel Barnier, commissaire européen chargé de la réforme institutionnelle, que le traité de Nice
"n'est pas un projet”. C'est un "outil" auquel manque "le souffle collectif”. Michel BARNIER, Lepragmatisme I'a
emporté sur 'ambition, Le Figaro, 12 décembre 2000, p. 3.

18 Nicole FONTAINE, Ratifier Nice et vite inventer la nouvelle Europe, LM, 21 février 2001, p. 16. Régis
DEBRAY, Des Européens et des européistes, LM, 16 février 2001, p. 13. Laurent COHEN-TANUGI, Europe : une
ambition qui s'érode sans cesse, LM, 17 janvier 2001, pp. 16-17. Jean-Louis BOURLANGES, Nice, la plus
grande défaite diplomatique frangaise, Le Figaro, 18 décembre 2000, p. 19 et Il ne faut pas ratifier Nice, LM,
13 décembre 2000, pp. 1 et 17. Michel BARNIER, Le pragmatisme l'a emporté sur l'ambition, Le Figaro, 12
décembre 2000, p. 3. .

Anticipant un échec de la Conférence intergouvemnementale, certains auteurs lancent leur appel avant que celle-ci
soit parvenue & son terme. Daniel COHN-BENDIT, Quo vadis Europa ?, LM, 4 novembre 2000, p. 1. Alain
DUHAMEL, Quelle ambition frangaise ?, Le Point, 2 juin 2000, n° 1446, p. 19. Joschka FISCHER, De la
confédération & la fédération, réflexion sur la finalité de l'intégration européenne, LM, 15 mai 2000, p. 12.

19 CONSEIL EUROPEEN DE LAEKEN des 14 et 15 décembre 2001, Déclaration relative a I'avenir de
I'Union européenne, Annexe 1, http://www.europa.eu.int/comm/laeken_council/index_fr.htm, pp. 5-7.

20 Romano PRODI, Discours annuel sur l'état de ['Union devant I'Assemblée pléniére du PE, 13 février
2001, http://www.europa.eu.int/rapid.
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affirme les valeurs dans lesquelles les Européens se reconnaissent?!. Cette constitution
implique, néanmoins, que soit préalablement clarifiée la nature juridique de 1'Union.
Est-elle fondatrice d'un Etat européen ou n'est-elle qu'un texte dit constitutionnel mais
sans assise étatique ?

Certains lient la réponse a cette interrogation a I'avénement d'une "Fédération des
Etats-nations"?2. Lancé par Jacques Delors en 19963, cette expression permet de
concilier, selon Jacques Chirac qui s'y rallie au Sommet franco-britannique de Cahors
du 9 février 2001, I'approfondissement de l'intégration européenne et le respect des
identités nationales?®. Si ses promoteurs reconnaissent dans l'ensemble que
"l'intégration conduit & un systéme qui est déja un certain fédéralisme"?, ils constatent
qu'il ne s'agit pas "d'une Fédération dans le sens traditionnel"?6. Cela revient a dire que
cette expression est forgée sur une utilisation déformée de la terminologie juridique
internationale. C'est la son point d'achoppement. Comme le souligne Vlad
Constantinesco, quand une classification n'est plus apte & rendre compte d'un objet
nouveau, alors cette classification est en cause. Au lieu de faire entrer de force les
Communautés européennes dans les définitions ou catégories qui ne peuvent que les

mutiler, il faut forger de nouvelles classifications qui tiendront compte de leur nature

2 Cette idée, lancée par des juristes, trouve un écho auprés du Chef de I'Etat et d'élus nationaux et
européens de tous bords. Jacques Chirac, Discours prononcé devant le Reichstag le 27 juin 2000, Pour une
Constitution européenne, LM, 28 juin 2000, p. 16. Le Président de la République relance cette idée dans un
entretien publié le 5 février 2001 par les Derniéres Nouvelles d'Alsace et dans son discours prononcé devant le
Parlement européen le 6 mars 2002, Les Echos, 7 mars 2002, p. 3. Lionel JOSPIN, L'avenir de I'Europe €largie,
28 mai 2001, in Hartmut MARHOLD, Le nouveau débat sur I'Europe, Nice, Presses d'Europe, 2002, p. 420.
Johannes RAU, Réussir I'Europe : construire des ponts, Politique étrangére, hiver 1999-2000, n°® 4, p. 875 et
Une Constitution fédérale pour I'Europe ?, LM, 4 novembre 1999, pp. 1 et 17. Nicole FONTAINE, article
précité, p. 16. Jacques DELORS et Vaclav HAVEL, La Grande Europe, LM, 1ler février 2001, p. 16. Alain
LAMASSOURE, C'est I'Europe qui a perdu ..., Le Figaro, 18 janvier 2001, p. 19. Hugues MARTIN, M. Bayrou,
vous avez tort, Le Figaro, 18 janvier 2001, p. 19. Enrique BARON, Europe, vers l'étreinte finale, LM, 12
septembre 2000, p. 21.
Dominique ROUSSEAU, L'Europe demande une Constitution, Libération, 4 avril 2000, p. 6. Et du méme auteur,
Pour une Constitution européenne, Le Débat, janvier - février 2000, p. 54. Pas d'Europe sans Constitution,
LM, 18 janvier 1997, p. 17. Jean-Denis MOUTON, Les mutations de la notion de Constitution et le droit
international, Civitas Europa, mars 2001, n° 6, p. 34. Stéphane PIERRE-CAPS, Problématique de la
Constitution européenne, Civitas Europa, septembre 2000, n® 5, p. 140. Jean-Louis QUERMONNE (dir.),
rapport précité, p. 143. Et du méme auteur, L'Union européenne entre "gouvernance" et "gouvernement" ou
quelle Constitution pour quelle Fédération d'Etats-nations ?, RDP, 2002, n° 1/2, p. 394. Vlad
CONSTANTINESCO, L'Union européenne : par le droit vers le politique ?, in Gérard DUPRAT (dir.), L'Union
européenne, droil, politique, démocratie, Paris, P.U.F, 1996, p. 185. Du méme auteur, L'espace constitutionnel
européen, Institut suisse de droit comparé, 1995, tome 28, p. 97. Biagio de GIOVANNI, Pourquoi une
Constitution européenne ?, in Mario TELO (dir.), Démocratie et construction européenne, Bruxelles, ULB,
1995, p. 339. Jean-Victor LOUIS, La Constitution de I'Union, in Mario TELO (dir.), op. cir., p. 331.
2 Jacques DELORS, Jacques Delors critique la stratégie de l'élargissement de ['Union, LM, 19 janvier
2000, p. 2. Jean-Louis QUERMONNE (dir.), rapport précité, p. 145.
B "Etats-nations, parce que, précise Jacques Delors, je n'ai jamais cru au dépérissement de la nation qui
reste pour moi vitale et doit entretenir un sentiment d'appartenance et de citoyenneté active” et Fédération
"parce que c'est le seul systéme qui permet & chaque citoyen de comprendre qui fait quoi et 4 qui il doit s'en
grendre". Propos recueillis par Henri de BRESSON et Claire TREAN, LM, 24-25 mars 1996, p. 4.
4 Henri de BRESSON, A Cahors, Jacques Chirac se rallie 4 la fédération d'Etats-nations en Europe, LM,
11-12 février 2001, p. 4.

Ibidem.
26 Jacques DELORS et Vaclav HAVEL, La Grande Europe, LM, 1ler février 2001, p. 16.
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spécifique. Ainsi, pour Jean-Marc Ferry, 1'Union & venir sera "une construction politique
originale et fiable a la fois, qui ne consacre au niveau supranational ni une nation
européenne, ni un Etat européen”. Cette opinion est partagée par Philippe Schmitter
qui démontre I'originalité de la forme politique de1'Europe et I'absurdité des tentatives
de la soumettre aux modeles conventionnels d'Etats, méme fédéral?’. "La force de la
construction européenne est, selon Michel Barnier, de laisser de cdté les réponses
toutes faites, de ne pas enfermer le débat dans un mot ou une formule, pour partir du
possible et agir efficacement™. Ce sont 12 autant d'éléments qui caractérisent la
démarche supranationale, celle-ci évoluant au gré des fluctuations de I'entreprise
européenne.

Fer de lance de l'intégration européenne pour certains, le supranational, dés 1951,
incarne pour ses détracteurs le symbole d'une Europe construite contre les identités
nationales, qui dépasse largement les formules intergouvernementales classiques. C'est
pourquoi, certains estiment le concept inapte a rendre compte de la nature spécifique
d'une Union fondée sur le respect de ces identités, les Etats les invoquant de plus en
plus fréquemment depuis le traité de Maastricht plut6t que le concept de souveraineté
proprement dit, pour justifier leur refus de procéder - le cas échéant - 2 des transferts
de souveraineté supplémentaires. Ceux-1a mémes se prononcent en faveur de la
généralisation dela méthode intergouvernementale, au grand dam de Romano Prodi et
de Michel Barnier pour lesquels I'avenir de 1'Union passe par le "renouveau
communautaire"?. Ayant fait ses preuves pendant les cinquante derniéres années,
cette voie propose, selon le commissaire européen, "I"honnéte compromis des idéaux et
des intéréts de chacun, avec I'ambition de garder le projet européen vivant et ouvert a
tous™0.

Malgré ces aléas, le concept de supranationalité est encore utilisé & 1'heure
actuelle pour qualifier I'intégration européenne, mais seulement d'une fagon récurrente
et diluée. Les auteurs lui donnent un sens vague, sans rapport avec les définitions trés
précises dont il a fait I'objet dans les années 1950 principalement. IIs se contentent d'y

27 V1ad CONSTANTINESCO, Compeétences et pouvoirs dans les Communautés, Paris, LGDJ, 1974, p. 49.
Jean-Marc FERRY, Souveraineté et représentation, in Mario TELO (dir.), op. cit, p. 92. Philippe C.
SCHMITTER, Alternatives for the Future European Polity : Is Federalism the Only Answer ?, méme référence, pp.
349-361.
2 Michel BARNIER, La réforme d'aujourd'hui et I'Europe de demain, LM, 10 octobre 2000, p. 20.

29 COMMISSION EUROPEENNE, Un projet pour I'Union européenne, Communication 2 la Convention,
22 mai 2002, COM (2002) 247 final, http://www.europa.eu.int/futurum, p. 4. Romano PRODI, Les fondements
du Projet européen, 22 mai 2002, méme référence Internet, p. 2. Michel BARNIER, Intervention lors de la
session pléni¢re du Parlement européen, 15 mai 2002, méme référence Internet, p. 3. Et du méme auteur, La
réforme d'aujourd'hui ...., op. cit., p. 20. Laurent ZECCHINI, Romano Prodi livre sa pensée de I'Europe, LM, 4
octobre 2000, p. 5. Opinion partagée par Jean-Louis BOURLANGES, arricle précité, p. 19. Antonio LA
PERGOLA, Le patrimoine constitutionnel européen, in Actes du séminaire Unidem, Le patrimoine
constitutionnel européen, 22-23 novembre 1996, Commission européenne pour la démocratie par le droit,
éditions du Conseil de I'Europe, 1997, p. 11.

Michel BARNIER, La réforme d'aujourd'hui ...., op. cit., p. 20.
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voir une organisation chapeautant les Etats et capable, grace au vote majoritaire, de
décider malgré 1a présence d'une minorité hostile3!. D'autres estimant le concept chargé
d'un contenu politique trop explosif, lui préféerent des termes plus neutres, comme
"intégration” et "quasi-fédéral”, mais auxquels ils attribuent un sens synonyme de
supranationalité32. Et pourtant, il est indéniable que I'ordre juridique communautaire
actuel répond aux critéres dégagés par ces définitions.

La supranationalité est porteuse d'avenir en Europe parce que "les relations
s'internationalisent chaque jour davantage, plus un Etat ni une Nation ne peut se
prétendre parfaitement indépendant"33. 1'utilité pour les Etats de s'unir afin de mieux
réaliser leurs intéréts individuels et les intéréts communs est encore plus importante
depuis la dépréciation des buts originellement invoqués pour justifier la construction

européenne. Si la paix et le redressement du niveau de vie des populations sont dans

31 Jacques MERTENS de WILMARS, Les enseignements communautaires des jurisprudences nationales,

RTDE, 1970, p. 454. Du méme auteur, Réflexions sur le systéme d'articulation du droit communautaire et du
droit des Etats membres, Mélanges offerts a Jean Boulouis, Paris, Dalloz, 1991, p. 407. E. CEREXHE, La
problématique juridique des phénoménes d'intégration, Mélanges Fernand Dehousse, Paris, Nathan, 1979,
vol. 2, pp. 11 et 17. Henri SIMONET et Paul LELEUX, L'avenir des institutions européennes, Mélanges Fernand
Dehousse précités, p. 155. Jean-Louis BURBAN, Le Parlement européen : mythes et réalités, 2éme partie, RMC,

1979, p. 82. Philippe de SCHOUTHEETE DE TERVAENT, Séparation compléte ou convergence des institutions
?, Administration, 1982, pp. 91-92. Bemard LANGEHEINE et Ulrich WEINSTOCK, L'Europe a deux vitesses : ni
voie royale, ni fausse route, RMC, 1984, pp. 246-247. Philippe LUTTON, Les équilibres mouvants du systéme
institutionnel de la CEE, RFSP, 1985, pp. 26-28. Michel MELCHIOR, Constitution et organisations
internationales - le probléme de la supranationalité, in Le nouveau droit constitutionnel, Rapports belges du
II¢ congrés mondial de droit constitutionnel, Bruxelles, Bruylant, 1987, pp. 321-325. Charles LEBEN, A
propos de la nature juridiqgue des Communautés européennes, Droits, 1991, n° 14, p. 71. Astrid EPINEY, La
CJCE et I'Espace économique européen, Revue suisse de droit international et de droit européen, 1992, p. 288
note 65. Philippe de SCHOUTHEETE, Réflexions sur le Traité de Maastricht, Annales de droit de Louvain, 1993,
pp. 83, 88-90. Jean-Louis QUERMONNE, Le systéme politigue de !'Union européenne, Paris, Clefs
Montchrestien, 1994, p. 11. Daniel VIGNES, CE et UE, trinité des structures et unité des institutions établies
par le traité de Maastricht, Hommage au Professeur Eduardo Jimenez de Aréchaga, Le droit international dans
un monde en mutation, €d. f. c. u. Montevideo, 1994, tome 2, p. 1344. Filippo Maria PANDOLFI, L'Europe a la
recherche de l'intégration possible, Académie Intemnationale de Droit Constitutionnel, Le devenir des Etats :
souveraineté ? Intégration ?, P.U.. de Toulouse, 1995, p. 214. Henri OBERDORFF, L'Union européenne, I'Etat-
nation et les collectivités territoriales : I'exemple frangais, in Christian PHILIP et Panayotis SOLDATOS (dir.),
Au-dela el en-dega de I'Etat-nation, Bruxelles, Bruylant, 1996, p. 259. Jogl RIDEAU, Quinze Etats membres en
quéte d'Union, in Jogl RIDEAU et Sophia ANTIPOLIS (dir.), Les Etats membres de I'Union européenne -
Adaptations, mutations et résistances, Paris, LGDJ, 1997, p. 3. Malcom RIFKIND, Discours du ministre des
Affaires étrangéres de la Grande-Bretagne a Paris, le 3 mars 1997, Documents d'actualité internationale, La
documentation Frangaise, 15 avril 1997, n° 8, pp. 298-301.

32 Par exemple : Paul-M. LEVY, Sauver I'Europe, Paris, Duculot, 1978, pp. 62, 63, 90. Jean-Pierre
GOUZY, Les pionniers de I'Europe communautaire, Lausanne, Centre de recherches européennes, 1978, p. 92.
Pierre GERBET, La construction de I'Europe, Paris, Imprimerie Nationale Editions, Coll. Notre Siécle, 1983, p-
404. Pieter VER LOREN VAN THEMAAT, Quelques réflexions sur les méthodes d'intégration en Europe
occidentale et en Europe orientale, Mélanges Fernand Dehousse précites, pp. 95 et 97. Du méme auteur, Les
défis de Maastricht, RMC, 1991, p. 208. Mario PEDINI, Un pragmatisme créatif, RMC, 1987, pp. 347-348.
Jean-Paul JACQUE et Joseph H. WEILER, On the Road to European Union - A New Judicial Architecture @ an
Agenda for the Intergovernmtal Conference, Common Market Law Review, 1990, p. 202. Charles REICH, Le
développement de I'UE dans le cadre des conférences intergouvernementales, RMC, 1991, p. 708. Laurent
COHEN-TANUG], Les perspectives institutionnelles de I'Union européenne, Politique Etrangere, 1993, p. 38.

33 Fabienne BOUQUELLE et Anne-Isabelle PICARD, La supranationalité en Europe, Annales de droit de
Louvain, 1992, n° 3-4, tome 42, p. 267.
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les années 50, les motifs déterminants de la création des Communautés34, I'évolution
.de la société internationale et particuliérement européenne des derniéres années
amoindrit leur importance. Sans les rendre caducs pour autant, elle fait apparaitre
d'autres impératifs contraignant les Etats a accroitre le niveau d'intégration qui les lie
les uns aux autres.
L'écroulement du rideau de fer et la fin de la guerre froide font disparaitre la
menace pour la paix que représentait le Bloc de 1'Est. Cette disparition engendre un

double effet sur la Communauté et sur les Etats eux-mémes.

qu'elle aboutit au réveil des revendications locales au sein de 1'Etat. Ainsi que le
souligne Edgar Morin, c'est la "pression extra-nationale du voisin-ennemi™> qui
contraint a la cohésion interne, et ce, tant au niveau de 1'Europe que de I'Etat. La
crainte de I'ennemi extérieur forge un sentiment d'appartenance commune. Cette
menace constitutive d'un ciment unificateur permet de dépasser les clivages culturels
aux niveaux national et européen et de développer une cohésion interne propre a
chaque Etat membre et 2 la Communauté elle-méme.

La disparition de cette menace conduit certains membres de la Communauté 2
s'interroger sur I'utilité de construire I'Europe des Etats36. Parallélement a cette mise en
cause, les Etats & composition hétérogene (et méme ceux dont on dit qu'ils ont une
composition homogeéne comme la France) se trouvent confrontés a des aspirations
infranationales qui, jusqu'a présent, s'étaient abstenues de revendiquer quand la
crainte réelle de I'ennemi imposait de faire front commun.

La disparition de la menace pour la paix réveille la contestation par les collectivités
locales de l'identité nationale vis-a-vis de I'extérieur. Et surtout, les collectivités locales
revendiquent d'étre pleinement intégrées au processus de construction européenne.
L'Europe, en soutenant le développement économique des régions??, leur a donné le
sentiment d'une existence institutionnelle qui dépasse le simple cadre national, d'oi le

risque a terme del'émergence "d'unrégionalisme européen aux frontieres du national et

34 Ces buts sont exprimés dans J'article 2 du traité CEE et dans l'article ler alinéa 2 du traité CEEA.

35 Edgar MORIN, Penser I'Europe, Paris, Gallimard, 1987, p. 151. Louis CARTOU, L'évolution des
relations internationales, la supranationalité - mythe et réalité, Mélanges Pierre Montané de la Rocque,
Université des Sciences Sociales, Presses de 1'IEP de Toulouse, 1986, vol. 2, p. 924. Jean-Louis GUIGOU, Etat,
nation, territoire : la recomposition, Futuribles, septembre 1996, n° 212, pp. 21-27.

36 Pour Régis Debray, le fait qu'il s'agisse pour la premigre fois, pour I'Union, d'une unité par consensus
et non par conquéte n'invalide pas sa raison d'étre qui est d'étre différente. Régis DEBRAY, Des Européens et des
européistes, LM, 16 février 2001, p. 13.

37 Jean-Pierre BALLIGAND (dir.), Le développement régional en Europe : quelle stratégies de
mobilisation et de coopération ?, 2émes Rencontres parlementaires sur I'Aménagement du territoire, M&M
Conseil, 1999. Virginie NOBLECOURT, Coopération régionale, Pouvoirs Locaux, mars 2000, n°® 44, p. 127.
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du communautaire™8. Méme si "la souveraineté des Etats n'est pas encore mise en
cause en tant que telle, [...] la reconnaissance de compétences autonomes infra-
étatiques et sa conséquence au plan externe avec le développement des coopérations
transfrontalieres tend a réduire le pouvoir de I'Etat au regard des relations externes™?.
Faut-il alors construire une Europe des Etats ou une Europe des régions ? En accord
avec Francine Webert, nous pensons que 1'approfondissement de la dimension infra-
étatique de la construction européenne est complémentaire de I'Europe des Etats.
L'Etat, sige de l'exercice de la souveraineté nationale, implique le regroupement des
collectivités territoriales en son sein. Deés lors, pour assurer pleinement son édification,
I'Europe doit prendre en compte ces deux aspects de la réalité étatique. Elle participe
elle aussi, et dans une certaine mesure seulement, au phénomeéne d'érosion de I'Etat-
nation (comme le fait la mondialisation par exemple) en bousculant ce dernier 2 la fois
par le haut en abordant la question de I'exercice de la souveraineté nationale et par le
bas, en infiltrant le niveau infra-étatique®’. Dynamisé par le processus Matignon relatif
a la Corse, se développe un mouvement qui réclame l'autonomisation des collectivités
régionales, au nom du respect de leurs identités et de 1'adaptation de I'organisation
territoriale francaise & la concurrence interrégionale qui s'annonce dans I'Union. Se
profile derriére cette revendication, la problématique de la transformation de la France
en Etat fédéral, contraire au principe de l'indivisibilité de la République. Ce n'est pas
I'opinion de Dominique Rousseau selon laquelle "une société est un ensemble en
perpétuel mouvement qui ne peut se laisser immobiliser sur des principes congus en et
pour d'autres temps”. "La disponibilité des principes juridiques s'évalue a I'épreuve
d'une délibération juridiquement institutionnalisée. Sous ce rapport, les innovations
contenues dans le projet Jospin sont le produit d'une procédure qui garantit leur
validité. [...]. Elles ne tranchent pas la question de savoir si la France doit ou peut
devenir un Etat fédéral. Elles construisent seulement un espace et une procédure
permettant aux citoyens d'éprouver la validité de principes nouveaux par rapport aux

anciens et de mettre ainsi du temps, celui nécessaire a la formation d'une volonté, pour

38 Francine WEBERT, La transformation vers le bas : en-dega de I'Etat-nation, l'adaptation de I'Etat

unitaire frangais, in Les mutations de I'Etat-nation en Europe & 'aube du XXIéme siécle, Actes du Séminaire
UniDem organisé en coopération avec l'IRENEE, Nancy, 6-8 novembre 1997, Commission européenne pour la
démocratie par le droit, Strasbourg, Edition du Conseil de 1'Europe, 1998, p. 294. Pierre VELTZ, Une
organisation géoéconomique & niveaux multiples, Politique Etrangére, 1997, n° 2, pp. 265-275 et
particulierement, pp. 273-275. Jean-Louis CLERGERIE, L'Union européenne et les régions, LPA, 17 janvier
1997, n° 8, pp. 4-8. Louis CHAUVEL, Valeurs régionales et nationales en Europe, Futuribles, 1995, n° 200,
. 167-200.

g Olivier AUDEQUD, Les collectivités infra-étatiques dans la vie internationale, Colloque de Nancy de la
SEDL, L'Etat souverain a l'aube du XXIéme siécle, Paris, Pédone, 1994, p. 150 et particulierement pp. 164-165
pour la France. ’

40 Francine WEBERT, article précité, p. 19. Voir également la thése de cet auteur relative a cette
problématique : Unité de I'Etat et diversité régionale en droit constitutionnel frangais, 1997, Université de
Nancy 2, 548 p.
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le passage, s'ils en décident ainsi, d'une société a une autre"¥. Jacques Lévy consideére
"le changement en cours comme un point d'inflexion dans la longue durée de l'histoire
politique de la France, comme le germe d'une nouvelle architecture territoriale des
pouvoirs fondée sur le principe d'un partage de souveraineté entre échelons
structurellement égaux et contractuellement liés, comme 1'ébauche d'un systéme oti le
pouvoir central n'achéte plus l'allégeance en donnant des gages aux particularismes
mais oty a toutes les échelles, on définit sous le regard de tous les contenus concrets de
l'intérét général et des solidarités nécessaires - comme l'acte I d'une république
fédérale™2.

La fin de la guerre froide entraine une deuxiéme conséquence, positive cette
fois. La disparition du bloc de 1'Est actualise le débat sur 1'ouverture de I'Union aux
pays d'Europe Centrale et Orientale nouvellement émancipés. La décision prise par le
Conseil européen d'Helsinki des 10 et 11 décembre 1999 de fusionner les deux vagues
d'adhésion officialisée lors du Conseil européen de Luxembourg des 12 et 13 décembre
1997 traduit une accélération des négociations®. Outre Chypre et Malte auxquels est
reconnu le statut de candidat depuis les Conseils de Luxembourg et de Cologne des 3
et 4 juin 1999*, le Sommet d'Helsinki décide d'ouvrir ses négociations avec la Turquie.
L'élaboration du Pacte de stabilité pour I'Europe du Sud-Est, conséquence directe de la
guerre du Kosovo et le renforcement du partenariat de I'Union avec la Russie et
I'Ukraine, grace a I'adoption d'une stratégie commune en matiére de politique étrangeére
et de sécurité commune, décidés au Conseil européen de Cologne ne sont probablement
pas dénués de lien avec I'éventualité d'une vague d'adhésion supplémentaire dans
quelques années.

Pour Louis Delvaux, les Etats au 202me sidcle, matérialisent leur renoncement a l'idée
abstraite de liberté au profit de l'idée de sécurité dans les domaines politique,
économique et social par la création d'autorités supranationales. La raison qu'il donne
a cette création bien que formulée en 1957 reste, selon nous, profondément actuelle. En
effet, ces autorités "loin de nier, de détruire ou de dissoudre les caractéres propres des
nations coopérantes par un internationalisme anti-national, constituent en fait, pour
ces nations mémes, une sorte d'assurance et une prime de survie dans les conflits qui
les mettent aux prises avec les grands blocs de la scéne mondiale™, étant entendu - et

en simplifiant a 1'excés - que le bloc soviétique est remplacé aujourd’hui par le

4 Dominique ROUSSEAU, Corse : une autre cohérence, LM, 16 février 2001, p. 13.
42 Jacques LEVY, République fédérale de France, Acte I, Pouvoirs locaux, décembre 2000, n° 47, p. 112.
8 CONSEIL EUROPEEN D'HELSINKI des 10 et 11 décembre 1999 Conclusions de la présidence,

http://europa.eu.int/council/off/conclu/dec99/dec99_fr.htm, p. 2.
4 CONSEIL EUROPEEN DE COLOGNE des 3 et 4 juin 1999, Conclusions de la présidence,
http /leuropa.eu.int/council/off/conclu/june99/june99_fr.htm, p. 11.

Louis DELVAUX, La notion de supranationalité dans le traité du 18 avril 1951 créant la CECA, AOCIE
sur la CECA, Milan/Stresa, tome II, 1957, pp. 238-239.
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continent asiatique et que les concurrences économiques se sont substituées aux
conflits redoutés pendant la guerre froide.

L'intégration des anciens satellites de 'URSS a la construction européenne pourrait étre
une garantie de la disparition des tensions inter-européennes continentales qui ont
conduit certains Etats membres de la Communauté a rester trés centralisés pour se
protéger. L'affaiblissement de la cohésion interne dans le cadre étatique relevé
précédemment aurait un effet positif sur la construction de I'Europe en rendant
possible un relachement de la communauté nationale au profit d'une communauté de
destin supranationale?.

Cet élargissement réactualise les mythes fondateurs de la construction européenne, que
sont la pacification de I'Europe de 1'Est (loin d'étre évidente comme le prouve la
permanence des conflits dans 1'ex-Yougoslavie) et 1a volonté de redresser le niveau de
vie des populations de ces Etats. Les insuffisances de I'Europe en ce domaine, malgré
les avancées contenues dans le traité de Nice, traduisent clairement la nécessité
d'approfondir la construction européenne afin de lui donner les moyens d'atteindre ces
buts.

Ces bouleversements du paysage européen accentués par le phénoméne de la
mondialisation font apparaitre une crise du politique qui traduit les carences de 1'Etat.
Ses fonctions fondamentales en matiere de sécurité, de législation et méme de
solidarité sont perturbées. Ainsi, pour Philippe Moreau-Defarges, la préservation de la
solidarité nationale par 1'Etat, fondement de la légitimité politique, tend  se dégrader
en enjeu dominé par I'impératif d'adaptation a la compétition internationale#’. Celui-ci
est une conséquence de la mondialisation entendue comme "I'échange généralisé entre
les différentes parties de la planete” et qui aboutit a faire de I'espace mondial "T'espace
de transaction de I'humanité"®. La mondialisation s'accompagne d'un double
mouvement de globalisation économique et d'exacerbation de l'individualisme.

La globalisation souligne la distorsion entre le politique et I'économique.
"L'organisation économique est en effet, dissociée, déconnectée du territoire sur lequel
se trouve adossée la souveraineté nationale"#. En d'autres termes, le politique parait
prisonnier de 1'Etat-nation, de son enracinement territorial et de ses frontiéres tandis
que le second se caractérise par sa mobilité et sa dimension multinationale.

46 Edgar Morin, op. cit.,, p. 171.

47 Philippe MOREAU-DEFARGES, La crise du politique et la tourmente de Maastricht, Politique
Etrangere, 1993, p. 102.

48 Olivier DOLLFUS, La mondialisation, Paris, Presses de Sciences Po, 1997, p. 8.

Stéphane PIERRE-CAPS, Les figures constitutionnelles de I'Etat-nation, in Les mutations de I'Etat-
nation en Europe a l'aube du XXIéme siécle, actes précités, p. 35.

49
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L'Etat souverain, bousculé par les fluctuations internationales et confronté a la
globalisation, tente de répondre a cette interdépendance générale®® par une
concertation indispensable avec ses pairs en matiére économique, sociale et culturelle
dans le cadre institutionnel communautaire et, au niveau interne, par une flexibilité
accrue grace ala déréglementation et a la privatisation’!.

Mais ces adaptations sont parfois percues comme des abdications d'un Etat qui
renonce & son role normatif, qui brade le patrimoine national ou qui subordonne
l'intérét général aux caprices d'une organisation européenne dont beaucoup doutent
encore qu'elle ait une conscience propre2. L'apparition de contraintes spécifiquement
communautaires dont I'Etat doit tenir compte dans 1'élaboration et la mise en oeuvre
de sa politique sociale en est une illustration. Dorénavant, I'ouverture des frontieres et
les exigences d'équilibre afférentes a la mise en place de la monnaie unique conférent a
la rigueur une place prépondérante en ce domaine. En outre, la Communauté
européenne constitue elle-méme, par I'intermédiaire de son budget principalement, une
zone de solidarité avec laquelle 1'Etat doit compter.

Les solidarités transnationales, a la fois causes et résultats de ces
bouleversements, affaiblissent les solidarités traditionnelles autour de 1'Etat
(notamment dans le domaine des relations internationales qui lui échappe
partiellement). Elles rapprochent les hommes de différents pays sur des intéréts qui
leur sont communs et ce, d'autant plus facilement que se développe depuis la
décennie 80, et plus encore depuis la disparition du bloc soviétique, un tres fort
courant individualiste, marqué par le "cocooning” ayant pour caractéristique le repli de

l'individu sur son espace privé>*.

30 LucBERGERON, La souveraineté et les organisations internationales, in Christian PHILIP, Jacques-
Y van MORIN, Maurice-René SIMONNET (dir.), La souveraineté au 21éme siécle, Premiers entretiens du Centre
Jacques Cartier, Limonest, 1987, p. 44.

Thlerry de MONTBRIAL Interventions internationales, souveraineté des Etats et démocratie,
Politique Etrangere 1998, n° 3, pp. 549-566. Dani RODRIK, Le débat sur la mondialisation : lecons du passé,
Politique Etranggre, 1998, n° 3, pp. 567-586. Richard HIGGOTT, Mondialisation et gouvernance : l'émergence
du niveau régional, Politique Etranggre, 1997, n° 2, pp. 277-292. Serge SUR, L'Etat entre l'éclatement et la
mondialisation, Revue belge de droit international, 1997, n° 1, pp. 5-20. Mohamed SALAH MOHAMED
MAHMOUD, Mondzalzsatzon et souveraineté de I'Etar, Journal du droit international, 1996, tome 123, pp. 611-
662.

52 Robert PICHT, Introduction, in Jacques VANDAMNE et Jean-Denis MOUTON (eds), L'avenir de
I'Union européenne : Elargir et Approfondir, Bruxelles, Presses Interuniversitaires Européennes, 1995, p. 173.

53 Louis CARTOU, article précité, p. 924.

54 La "révolution individualiste” est, d'aprés Bernard Cazes, un vaste changement silencieux intervenu
dans les moeurs et, qui s'est traduit par une énorme dévalorisation de tout ce qu1 est institutionnel et par la
promotion de la valeur d'épanouissement du moi. L'Etat en tant qu'institution n'a pu manqué, selon lui, d'étre
affecté par la montée de I'individualisme. Cependant, il y a une différence, d'aprés Etienne Schweisguth, entre
l'individualisme particulariste (le "chacun pour soi") et l'individualisme universaliste (ego reconnaissant le
bien-fondé des valeurs collectives).

Bernard CAZES, Incertitudes politiques et militaires, in SECRETARIAT GENERAL DE LA DEFENSE
NATIONALE (dir.), I'Etat-nation et son avenir, Paris, La documentation Francaise, 1995, p. 18. Etienne
SCHWEISGUTH, La montée des valeurs individualistes, Futuribles, 1995, pp. 131-160. Jean-Pierre
QUENEUDEC, Conclusion du colloque organisé par la SFDI & Nancy, L'Etat souverain a I'aube du XXIéme siécle,
Paris, Pédone, 1994, pp. 308-309.
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C'est donc 2 "un affaiblissement généralisé de 1'Etat que semblent concourir les
grandes mutations contemporaines"3. 1l se traduit, d'aprés Dominique Rousseau, par
la "décomposition”% de ses éléments politique, organique et matériel. La souveraineté¢,
élément politique qui signifie indépendance de la nation, non soumission & une autorité
extérieure est mise en échec par des réseaux transnationaux économiques et culturels
imposant leurs lois et leurs images aux Etats sans qu'ils puissent s'y opposer.
L'élément matériel qu'est le territoire et qui implique le monopole de la compétence de
I'Etat sur un espace géographique, est mis a2 mal par I'économie qui se développe selon

ne logique d'espaceignorant le territoire de I'Etat-nation. Enfin, l'institutionnalisation
du pouvoir (légitimée par les citoyens qui I'estiment nécessaire a la garantie du contrat
social), élément organique, est affaiblie lorsque le peuple percoit l'incapacité de 1'Etat 2
imposer son ordre sur son territoire>’.

De fait, I'intégration communautaire est "I'expression d'une réponse organisée">®
a la vulnérabilité de I'Etat. La construction européenne, a l'inverse des Etats, tire
avantage de la mondialisation en ce que celle-ci constitue une dynamique a I'origine de
transferts étatiques accroissant les compétences communautaires en matiere
institutionnelle et normative®. Mais les mutations de 1'Etat-nation ne tiennent pas
uniquement dans ces "réaménagements de type fonctionnel. L'originalité réside dans le
fait que ces phénomenes mondiaux ont provoqué la formation d'une entité politique
qui apparait aujourd hui susceptible de rivaliser avec le monopole étatique"®
Cette "expérience de reconstruction d'une structure de pouvoir” comme la qualifie Jean
Charpentier, adaptée a une classification des intéréts publics, présente le paradoxe
selon lui, "d'étre menée librement par des Etats souverains et égaux, c'est-a-dire
juxtaposés et de tendre vers leur insertion dans un ensemble hiérarchisé dans lequel ils
risquent de perdre leurs prérogatives traditionnelles®!. Au contraire, pour Alberto
Perez-Calvo, méme si 1'Etat perd une partie de sa liberté en entrant dans la

Communauté, il gagne en efficacité en renoncant a exercer lui-méme certaines

55 Jean CHARPENTIER, Le phénoméne étatique vu a travers les mutations politiques contemporaines,
Colloque de Nancy de la SFDI, Paris, Pédone, 1994, p. 12.
Dominique ROUSSEAU, Pas d'Europe sans Constitution, LM, 18 janvier 1997, p. 17.
Dominique ROUSSEAU, article precité, p. 17. L'affaiblissement du lien social est également constaté
par Louis Cartou selon lequel 1'Histoire montre que ce lien n'est pas invulnérable, lien qu'il définit de la manigre
suivante : "c'est la volonté des hommes qui composent une collectivité de vivre ensemble, d'accepter les charges
qui en découlent et vont parfois jusqu'au sacrifice total. C'est aussi la confiance des hommes dans les institutions
et les gouvernants. C'est le respect spontané des institutions sans lequel la contrainte devient nécessaire”.
Louis CARTOU, op. cit., p. 924.
38 Jacques DELORS, De nouveaux champs d'action, Administration, 1990, p. 84.
59 Frédérique SACHWALD, La mondialisation comme facteur d'intégration régionale, Politique
Etranoere 1997, n° 2, pp. 257-263.

Jean-Denis MOUTON, La construction européenne et les mutations de I'Etat-nation, in Les mutations
de I'Etat-nation en Europe & I'aube du XXIéme siécle, actes précités, p. 157.
61 Jean CHARPENTIER, op. cit., p. 31.

57
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compétences qu'il n'est plus en mesure d'assumer. Quelques-uns des objectifs assignés
4 la Communauté coincident avec ceux qui sont a la base de la naissance de I'Etat
moderne aux 152me et 16@me siecles, a savoir la paix, I'espace économique commun et
un droit commun a cet espace. S'y trouvent également des objectifs sociaux qui se sont
incorporés a I'Etat au fur et &2 mesure de sa démocratisation et qui, en rapport avec le
progrés économique et social des peuples, sont des manifestations des besoins
spécifiques de nos jours quand, en Europe, 1'Etat est socials?. Se justifie alors cette
conclusion selon laquelle I'Union européenne "se présente a la fois comme organisation
participant elle-méme a I'érosion de I'Etat-nation et comme forme d'organisation
politique susceptible de compenser celui-ci"®

La comparaison proposée par Jean-Luc Chabot prend ici tout son sens. L'Europe est a
I'échelon supra-étatique dans une position semblable a celle des collectivités locales a
'échelon infra-étatique. Elle représente la mise en commun de compétences
antérieurement nationales pour des raisons d'efficacité d'échelle, comme cela se réalise
au niveau local. I'Etat-nation apprend a déléguer des compétences, non pour
disparaitre, mais au contraire, pour mieux s'adapter a la dimension continentale de
ses rivaux 2 I'échelle planétaire. L'instance étatique reste nationale, mais elle s'entoure
"d'une double périphérie interne et externe de pouvoirs politiques qu'elle controle.
Collectivité locales et Communautés se superposent a 1'Etat national, mais de manigre
subsidiaire, pour le gouvernement (au sens large du terme) de territoires et de
populations identiques".

L'Europe est donc "un instrument permettant de réaliser ce que les Etats-
nations ne peuvent plus faire"s>. Sans considérer que "la construction européenne sonne
le glas de l'Etat-nation"®, nous pensons que celui-ci n'est plus le cadre
systématiquement le plus adéquat de réalisation du bien commun. La Communauté est
mieux armée que I'Etat ne l'est aujourd'hui pour satisfaire les besoins exprimés par les
individus vivant sur son territoire et que 'évolution de la société a I'échelle mondiale a
internationalisés. Si la satisfaction de leurs attentes et la poursuite de leur bien-étre est
réellement devenu le but déterminant de 1'entreprise européenne, alors nous pouvons
considérer qu'elle constitue, a coté de I'Etat, une nouvelle forme d’'organisation
politique.

62 Alberto PEREZ-CALVO, L'avenir de I'Etat au sein de I'Union européenne, in Olivier AUDEOUD, Jean-
Denis MOUTON et Stéphane PIERRE-CAPS (dir.), L'Etat multinational et I'Europe, colloque organisé par le
C E.U. de Nancy, Nancy, P.U.N., 1997, p. 198.

Jean-Denis MOUTON, op. cit.,, p. 157.
64 Jean-Luc CHABOT, Stratégies de l'intégration européenne et budget communautaire, RTDE, 1984, p.
100.
65 Déclaration de Malm® du Congrés du Parti des socialistes européens le 6 juin 1997, La documentation
Francaise, Documents d'actualité internationale, 15 juillet 1997, n° 14, p. 501.

Stéphane PIERRE-CAPS, Les figures constitutionnelles de I'Etat-nation, op. cit., p. 35.
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La difficulté pour les catégories traditionnelles de rendre compte, aujourd'hui
encore, de la nature juridique de I'Union confére a la supranationalité une dimension
nouvelle qui reflete 1'originalité du processus européen et qui prouve sa prégnante
actualité. La supranationalité apparait comme une forme inédite d'organisation
politique destinée, par une nouvelle répartition des pouvoirs entre elle et ses Etats
membres, & atteindre le bien commun de ses ressortissants (partie 1).

Pourquoi ne voir dans la supranationalité qu'un "phénomene de transcendance
de I'Etat"s” opposant I'Europe supranationale & I'Europe des patries ? Rien ne
s'oppose a ce que nous détachions le concept de la finalité fédérale qui lui est attachée
et & ce que nous l'analysions comme un modele nouveau d'organisation des pouvoirs
entre les Etats et la Communauté, fondé sur une forte intégration entre les Etats et le
respect de leurs identités nationales. Détachée de toute finalité fédérale, elle constitue
au seuil du 21éme siécle, I'armature d'une nouvelle construction juridique®. Surgissent
inévitablement des questions relatives & son impact sur la souveraineté des Etats et &
la nature évolutive de cette organisation.

Ses rapports avec 1'Etat-nation conduisent 2 s'interroger sur I'organisation de
celui-ci et sur l'indissolubilité du lien existant entre la nation et 1'Etat dont en France du
moins, ce dernier est la personnification.

Archétype de 1'Etat-nation, la France repose sur I'exacte adéquation de la nation a
1'Etat, dont I'Etat unitaire constitue 1'expression la plus achevée. Le lien existant entre
I'Etat et la Nation est matérialisé par une interprétation pluraliste de I'unité de 1'Etat.
Cette approche permet a la France de s'adapter aux effets de la construction
supranationale sur sa souveraineté. La nation forme une unité sociologique et juridique,
exprimée dans 1'unité politique. Condition premidre de la réalisation de 1'Etat-nation,
l'unité politique est 1'élément fondamental en ce qu'il implique "'unité de source
générale de droit, c'est-a-dire l'unité de source de souveraineté"®. Elle suppose que
1'Etat monopolise le pouvoir sur une circonscription territoriale bien déterminée”, Une
volonté politique unique s'impose a tous les citoyens et les soumet aux mémes lois
dans tous les domaines”. L'unité politique se matérialise au niveau de l'organisation

67 Paul SABOURIN, L'Etat-nation face aux Europes, Paris, P.U.F, 1994, p- 119.
8 Selon Guy Isaac, la Communauté européenne est "un pouvoir public commun" c'est-a-dire "une forme
d'organisation de la société politique” laquelle, bien que radicalement différente d'un Etat, n'en posséde pas
moins certains pouvoirs lui permettant de régler directement la vie des hommes en société. Cela rejoint ce
qu'écrit Jean Monnet dans ses Mémoires : "la Communauté que nous avons créée n'a pas sa fin en elle-méme, elle
n'est qu'une étape vers les formes d'organisation du monde de demain".
GuyISAAC, Droit communautaire général, Paris, A. Colin, 5& éd., 1996, p. 316. Jean MONNET, Mémoires,
Paris, Fayard, 1976, p. 617.
& Norbert ROULAND, Stéphane PIERRE-CAPS, Jacques POUMAREDE, Droit des minorités et des
peuples autochtones, Paris, P.U.F., 1996, p. 311.

Jean-Denis MOUTON, La construction européenne et les mutations de I'Etat-nation, op. cit., p. 155.
7 Paul SABOURIN, ouvrage précité, Paris, P.U.F., 1994, p. 107.
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de l'ordre juridique étatique par les unités institutionnelle et normative?. Celles-ci
exigent I'unité du droit applicable sur I'ensemble du territoire de la République, c'est-a-
dire l'unité d'inspiration, d'édiction et d'application des normes produites par les
organes qui exercent le pouvoir au nom du peuple souverain. La structure
institutionnelle & l'origine de cette unité normative ne peut étre constituée que d'un seul
Parlement chargé de 1'élaboration de la loi expression de la volonté générale, d'un seul
exécutif chargé de I'appliquer et d'un seul pouvoir judiciaire rendant la justice au nom
du peuple souverain?. La forme unitaire de I'Etat exige que I'unité des organes et des
normes qui exercent la souveraineté au nom du peuple francais s'accompagne d'une
centralisation du régime institutionnel et normatif afférent a I'exercice du pouvoir
politique dans I'Etat™.

Congue pour en pallier les carences, la supranationalité ne se fonde pas
exclusivement sur 1'Etat, mais aussi et surtout sur l'individu. Elle suppose une
approche renouvelée des rapports de l'individu a la société politique, de I'individu a la
nation et de la nation a l'organisation politique. Elle permet, contrairement aux
apparences, de limiter la tendance moderne 2 la dissociation du lien entre 1'Etat et la
nation. Elle produit les conditions favorables a la consolidation de I'Etat-nation en

confortant I'Etat dans son rdle et en respectant le lien existant entre les individus et la

nation (partie 2).

72 Norbert. ROULAND, Stéphane PIERRE-CAPS et Jacques POUMAREDE, manuel précité, p. 311.

73 Norbert. ROULAND, Stéphane PIERRE-CAPS et Jacques POUMAREDE, op. cit., pp. 308, 311, 312 et
320.

74

Francine WEBERT, article précité, p. 20.
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PARTIE 1 - L'ACTUALITE DE LA SUPRANATIONALITE EUROPEENNE

Un point commun unit les partisans et les détracteurs de la construction
européenne. Quelle que soit la nature juridique de celle-ci, il est inconcevable qu'elle ne
produise aucun impact sur 1'Etat membre. Pour les opposants au concept de
supranationalité, celui-ci est synonyme de disparition de 1'Etat. Pour les plus modérés,
le supranational aboutit nécessairement & une érosion de I'Etat, plus ou moins
substantielle selon le niveau d'intégration atteint par la démarche communautaire.
Clest ici que l'interprétation pluraliste de l'unité de I'Etat révéle son intérét pour un
pays comme la France en ce qu'elle lui permet de relativiser les effets juridiques, tant
institutionnels que normatifs, qui résultent de son appartenance européenne.

Analyser la mise en cause de l'Etat qu'engendrent I'existence et le
fonctionnement de I'ordre juridique supranational européen suppose que soit
préalablement appréciée 1'actualité de ce concept tant du point de vue de son intérét
théorique (titre 1) que de sa présence concréte dans les structures de 1'Union et de la
Communauté européennes (titre 2).
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TITRE 1 - LA REDECOUVERTE DU CONCEPT DE SUPRANATIONALITE

Le concept de supranationalité, présent des le 192me sicle dans les structures
de certaines organisations internationales, connait un renouveau avec la construction
européenne.

Choisi afin de symboliser 1'originalité de celle-ci par rapport aux modeles
classiques de structuration de la société internationale, la question se pose pour la
doctrine de savoir s'il se décline uniquement en termes juridiques. Qu'ils soient
favorables ou, au contraire, qu'ils dénient toute existence a ce concept, les penseurs de
I'Europe s'efforcent depuis un demi siecle de dégager les conditions juridiques et
politiques nécessaires a I'émergence d'une organisation susceptible d'étre qualifiée de
supranationale (chapitre 1).

Profondément dynamique dans son essence, le concept évolue au gré des
fluctuations qui caractérisent I'entreprise européenne. 1l serait trés réducteur de ne le
concevoir que comme un principe juridique. Le concept de supranationalité recouvre au
21eéme siecle une dimension a la fois politique et sociologique révélatrice de la volonté
de vivre ensemble qui se forge en Europe. Il matérialise en quelque sorte la "convivance"
européenne en constant développement et participe de l'affirmation par 1'Union d'une
identité qui lui est propre. Notion riche et complexe, la supranationalité apparait
intimement liée a la définition du projet politique européen ainsi qu'a l'affectio societatis
que les Européens lui témoignent (chapitre 2).
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CHAPITRE 1. LES CONDITIONS JURIDIQUES ET POLITIQUES
D'EMERGENCE DE LA SUPRANATIONALITE EUROPEENNE

Les nombreuses tentatives de définition dont fait l'objet le concept de
supranationalité, aujourdhui encore, reposent généralement sur le systéme établi par le
traité du 18 avril 1951 instituant la CECA et sur la finalité fédéraliste qui lui est
attachée. La reconnaissance, dans un acte international, de la nature supranationale
de la Haute Autorité - nature élargie par la doctrine a la Communauté toute entiere -
est fondamentale en ce qu'elle constitue le point de départ de I'ensemble des réflexions
sur ce sujet.

"Si les Communautés européennes tendent a se définir par ce qu'elles sont, elles
ne sont profondément que par ce qu'elles désirent étre”!. Autrement dit, les tentatives
doctrinales de définition de la supranationalité, concept politique traduisant une
certaine idée de l'intégration européenne? sont trés pragmatiques. Elles s'inspirent de la
réalité des traités.

La finalité fédérale dévolue a la construction européenne en 1951 joue un role
déterminant dans les tentatives de définition de la supranationalité, qu'il s'agisse
d'analyses en niant 1'existence (Section 1) ou au contraire de celles en faisant un

concept sui generis (Section 2)3.

SECTION 1 - LA NEGATION DOCTRINALE DE L'EXISTENCE
D'ORGANISATIONS SUPRANATIONALES

Le rejet doctrinal de la supranationalité se fonde sur deux approches du

concept. La premiere rejette la supranationalité pour absence d'originalité de la

I Dusan SIDJANSKYI, L'originalité des Communautés européennes et la répartition de leurs pouvoirs,
RGDIP, 1961, p. 42.

Eugene SCHAUS, Intervention orale, Actes Officiels du Congrés International d'Etudes (AOCIE) sur la
CECA, Milan/Stresa, 1957, tome 2, p. 394.
3 Dans la mesure ol 'objet de ce chapitre est de présenter les multiples positions doctrinales relatives au
concept de supranationalité, nous avons choisi de faire principalement état des discussions afférentes a la
premiére communauté supranationale européenne, c'est-a-dire la CECA. Néanmoins, il nous est arrivé de faire
référence a la CEE et & la CEEA lorsque cela nous a paru fondé.
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situation qu'elle prétend incarner (I). Pour la seconde, les analogies entre la CECA et
les modeles classiques de structuration de la société internationale sont telles qu'elles

ne justifient pas I'emploi d'un terme nouveau dans la terminologie juridique (II).

I - Le rejet du concept fondé sur l'absence de nouveauté du phénomeéne

supranational

Cette partie de la doctrine fonde la nature supranationale d'une organisation
sur la nouveauté de la situation que ce concept prétend incarner. Toute ressemblance
avec une organisation antérieure présentant les mémes caractéristiques et qualifiée
d'internationale la conduit & nier cette nature supranationale (B). L'étude de I'ensemble
des positions doctrinales révele que le concept de supranationalité est dans son idée
antérieur a la CECA et que celle-ci puise ses principes de fonctionnement dans des

organisations plus anciennes (A).

A/ Les antécédents doctrinaux et historiques du concept de supranationalité

La doctrine des années 1950 & nos jours pour laquelle le supranational est apte
a qualifier la nature juridique d'une organisation créée par les Etats, considere dans
son ensemble que le traité instituant la CECA est le premier texte de droit positif qui
exprime concrétement une théorie juridique de la supranationalité.
Le terme apparait au cours du 19&éme sieécle dans plusieurs textes politiques ou
philosophiques écrits par des auteurs allemands pour la plupart. Si certains, a 1'image
de Friedrich Nietzsche, lui donnent une portée européenne, d'autres comme le francais
Henri-Léon Follin, aspirent a 'avénement d'une "République Universelle de la
Supranation". Dans tous les cas, ces textes expriment des prises de position
individuelles et isolées. Néanmoins, ces auteurs ont en commun de situer 1'ordre
nouveau que ce concept incarne au-dessus des nations et de le fonder sur 1'essence
supérieure du droit des gens>.

4 Henri-Léon FOLLIN, Les conditions d'un mouvement individualiste et supranational, Paris, éd. Liber,
1922, p. 39.
5 Pour une synthése de la pensée allemande du 19¢me et du début du 20&me sicles sur le concept de
supranationalité, se reporter a la thése de doctorat de Klaus Von LINDEINER-WILDAU, La supranationalité en
tant que principe de droit, Genéve, A. W. Sijthoff-Leyde, 1970, pp. 12-13 ainsi qu'a celle de Wolfram HERTEL,
Supranationalitit als Verfassungsprinzip - Normativitdt und Legitimation als Elemente des Européischen
Verfassungsrechts, Berlin, Maison Duncker & Humblot, 1999, 282 p.
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Si le traité de Paris n'est pas le premier texte dans lequel cette notion apparait,
c'est dans cet acte interétatique que ce terme recouvre pour la premiére fois une réalité
juridique et politique organisée.

La supranationalité n'exprime avant 1950 qu'une philosophie, un principe abstrait sur
lequel pesent de nombreuses incertitudes quant a la nature juridique ou politique de
son contenu. L'idée est que ce principe existe non pas en vertu d'un modele déterminé,
mais par lui-méme, par le sens que la doctrine dégage de l'analyse du terme
supranational. La supranationalité acquiert a partir des années 1950 une dimension
nouvelle destinée a rendre compte de son originalité par rapport aux modeles

classiques d'organisation de la société internationale.

La relance du mouvement européen 2 Ia fin de la Deuxiéme Guerre Mondiale
dans le cadre de comités organisés, permet I'élaboration de textes politiques reflétant
pour la premiere fois une prise de position collective sur le concept de
supranationalité.

La résolution votée en 1948 a I'occasion des travaux du Congreés de 'Europe réuni a La
Haye entame ce processus. Ce texte résulte d'une proposition faite par le délégué
francais, Alexandre Marc, chef de file de la tendance fédéraliste®. L'essence de sa
proposition réside dans l'idée qu'il se fait de la communauté internationale. Selon lui,
celle-ci restera platonique tant qu'elle n'aura pas les moyens de se forger une unité. Ses
membres ne se sentiront unis les uns aux autres que le jour o cette communauté
disposera des moyens institutionnels et matériels d'exercer ses droits’. I faut éliminer
toutes les influences contraires a 1'esprit de communauté. Et c'est dans l'instauration
d'une institution de nature supranationale, protectrice des droits de la communauté
qu'Alexandre Marc pense trouver la solution.

La résolution votée en séance pléniere de la Commission Culturelle, le 9 mai 1948,
propose que la garantie de ces droits soit assurée par une institution supranationale
exercant un contrdle judiciaire. Par conséquent, "le Congrés de 1'Europe estime que la
Fédération Européenne implique I'existence d'une Cour Supréme, instance supérieure

aux Etats & laquelle puissent en appeler les personnes et les collectivités"s.

6 C'est Alexandre Marc qui réclame la tenue du Congres de La Haye sous le nom d'états-généraux. Avec
Denis de Rougemont, il s'oppose a la conception de 1'Europe prénée par Winston Churchill. Disparu le 22
février 2000, le journal Le Monde Iui consacre une courte bibliographie. Bernard VOYENNE, Alexandre Marc, un
pionnier du fédéralisme européen, Le Monde, 4 mars 2000, p. 22.

CONGRES DE L'EUROPE, La Haye, mai 1948, Verbatim reports, Vol. 1V, Commission Culturelle, p.
48. C'est dans le Congrés de La Haye que le Conseil de 1'Europe, dont le statut est signé le 5 mai 1949, trouve ses
origines. Isabelle LE MOULEC-DESCHAMPS, Dans les coulisses du Congrés de La Haye (7-10 mai 1948),
L'Europe en formation, ét€ 1993, n® 313, pp. 73-92.

CONGRES DEL'EUROFE, op. cit., p. 62.
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La protection des droits ne peut étre garantie que si les pressions politiques,
économiques ou culturelles susceptibles d'entraver la liberté d'action de la Cour
supréme, sont écartées®.

Autrement dit, I'essence de la supranationalité réside dans l'indépendance de l'organe
alégard des Etats et du plan national duquel elle émane. Cette autonomie est garantie
par la supériorité de la Cour sur les Etats. Malheureusement, la Commission ne

propose aucun instrument juridique permettant de rendre effective cette supériorité.

Le terme supranational apparait ensuite expressément dans la proposition du
gouvernement francais de fusionner les productions et la gestion du charbon et de
I'acier. La Déclaration du 9 mai 1950 (précédemment évoquée dans 1'Introduction
générale) est complétée par le ministre des Affaires étrangeéres Robert Schuman, devant
I'Assemblée nationale le 25 mai 1950. Il propose de "créer, au-dela des souverainetés
nationales, une autorité supranationale, une autorité commune aux pays participants,
une autorité qui soit I'expression de la solidarité entre ces pays et entre les mains de
laquelle ils réalisent la fusion partielle de leurs souverainetés nationales.

Les Etats signataires se dessaisiront de leurs pouvoirs dans un domaine nettement
délimité, pour les mettre en commun et en confier 'exercice 2 une institution
permanente qu'ensemble ils ont créée. Cette délégation de pouvoirs souverains, ou
plutdt cette fusion partielle de souveraineté, s'accompagnera de précautions. |[...]
L'autorité supranationale sera indépendante dans ses décisions aussi bien a 1'égard
des gouvernements qu'a I'égard des intéréts des particuliers ..."10.

Sur les trois éléments contenus dans cette proposition, deux sont communs
avec ceux dégagés par Alexandre Marc. L'idée d'une solidarité entre les membres se
retrouve. Elle exprime un but de paix, ce qui confére a la supranationalité une finalité
politique. L'autre trait commun est relatif au fonctionnement de 1'organe institué. Celui-
cl doit étre indépendant dans ses décisions a 1'égard du milieu national, qu'il s'agisse
des gouvernements nationaux ou des intéréts particuliers. Cela confirme que le principe
méme de la supranationalité réside dans son indépendance par rapport a toute
influence nationale.

Enfin, la déclaration de Robert Schuman apporte une précision relative a la source du
pouvoir de I'organe supranational. Les compétences de celui-ci résultent de la fusion
partielle des souverainetés nationales, ce qui a pour effet de le placer au-dessus de

celles-ci. La encore, nous retrouvons ce souci d'indépendance.

CONGRES DEL'EUROPE, ap. cit,, p. 48.

10 JORF, Débats parlementaires, Assemblée nationale, premiére législative, session de 1950, p. 5943.
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En 1950, la supranationalité se définit essentiellement par son but, politique de
surcroit. Les caractéristiques juridiques du concept restent encore trés vagues.
Néanmoins, il résulte de I'analyse de ces deux propositions que la supranationalité ne
concerne pas l'organisation elle-mé&me, mais certaines de ses institutions. Dans la
proposition du Congrés de La Haye, il s'agit d'un organe juridictionnel tandis que dans
la proposition du gouvernement frangais, il s'agit d'une Haute Autorité chargée de la
gestion de deux énergies.

Les travaux préparatoires relatifs a 1'élaboration du traité CECA constituent une
amorce d'élaboration de critéres de définition de la supranationalité, méme si aucun
consensus ne se dégage.

Réunis en septembre 1950, les experts juristes s'opposent au sein des groupes de
travailll. Pour le délégué néerlandais, le pouvoir de conclusion de traités
internationaux par la Haute Autorité dans les domaines du Plan Schuman, est un
critere de nature supranationale. Les délégués francais, italiens et allemands
soutiennent quant & eux que c'est en accordant le pouvoir de lier les Etats par des
normes obligatoires que la Haute Autorité peut acquérir un caractére supranational. En
revanche, ils s'accordent dans I'ensemble a reconnaitre que le choix de la procédure de
désignation de ses membres est sans effet sur sa nature supranationale.

Cette position est apparue lors du débat sur l'instauration d'une Assemblée
parlementaire a laquelle certains veulent conférer un caractére supranational. Cette
Assemblée aurait pour objet de représenter les peuples unis d'Europe. Pour le délégué
frangais, seule 1'élection directe par la population des Etats membres peut la rendre
supranationale. A 1'opposé, le délégué allemand soutient que la procédure de
désignation n'a aucune incidence. Il s'appuie sur le systéme retenu pour désigner les
membres de la Haute Autorité. Ceux-ci ne sont pas élus par les peuples des Etats. Ils
sont directement désignés par les gouvernements. La procédure retenue n'est pas celle
de la nomination individuelle en vertu de laquelle chaque gouvernement nomme les
délégués de son Etat, mais celle de la nomination collective qui repose sur la
concertation. L'ensemble des membres de la Haute Autorité est désigné par 1'ensemble
des gouvernements. Cet argument 1'emporte. Il est décidé que les parlementaires
européens seront élus par les parlements nationaux.

En résumé, aucune conception dominante de la supranationalité ne se dégage. Il
est cependant possible de constater que les discussions portent toujours sur les mémes
éléments.

1 Ces travaux préparatoires n'ont pas fait I'objet d'une publication officielle. Nous avons puisé ces
informations dans I'ouvrage de Klaus Von Lindeiner-Wildau précédemment cité, pp. 4-6.
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I résulte de ces travaux que les auteurs ont dégagé plus ou moins implicitement
des criteres permettant de concrétiser la supranationalité. Les discussions sont
relatives au pouvoir de décision de 1'organe dit supranational et en particulier, a la
portée juridique de ses actes, a ses domaines de compétences et a la nature souveraine
ou non de ceux-ci. Enfin, n'oublions pas que pour certains experts la procédure de
désignation des membres de I'organe contribue activement a le rendre supranational.

Il est intéressant de s'interroger sur les sources d'inspiration de ces auteurs, de ces
experts, bref de ces personnalités qui ont tenté un moment ou 4 un autre de définir le
concept de supranationalité.

Ont-ils raisonné selon un schéma purement intellectuel et abstrait ou au contraire se
sont-ils inspiré d'organisations existantes ?

Aucun de ces criteres pris individuellement n'est nouveau. La nouveauté réside
seulement dans leur agencement. La plupart de ceux qui ont étudié le phénomene ont
constaté que certaines, voire l'ensemble des particularités de ce principe, sont
antérieures a la construction européenne.

Clest sur cette observation que s'appuient certains auteurs pour nier I'originalité de la
supranationalité. La CECA, réputée étre la concrétisation de la notion de
supranational, présente des caractéristiques identiques a celles d'organisations qui lui
sont antérieures.

Cette analogie peut conduire ces organisations a revendiquer leur nature
supranationale. Elle peut aussi permettre d'affirmer que le modele d'organisation de la
CECA n'est pas fondamentalement nouveau.

Cela explique que les auteurs qui font de la nouveauté de la situation le critere
déterminant de la supranationalité, en réfutent 1'existence dans le cadre de la CECA.
Parce qu'elle ne présente pas d'originalité par rapport a ces organisations que la
doctrine a toujours qualifiées d'internationales, la CECA garde une nature interétatique
(infra). ‘

Nous sommes en désaccord avec ce type d'analyse. L'absence de mention
expresse du terme supranational dans les actes fondateurs de ces organisations ne les
empéche pas d'étre dotées d'une nature supranationale. Ces organisations anciennes
dont certaines ont cessé d'exister depuis longtemps, sont dignes d'étre qualifiées de la
sorte dés lors qu'elles posseédent les caracteres qui ont permis a la doctrine de dégager
les composantes de la supranationalité. La question est alors de savoir si ces

organisations ont constitué ou non des sources d'inspiration pour la doctrine!2.

12 Nous avons choisi de ne traiter que quelques-unes des organisations susceptibles d'étre concernées.
Pour obtenir davantage de précisions sur ces organisations et découvrir d'autres exemples historiques
d'organisations internationales qualifiées par la doctrine de supranationales, consulter I'ouvrage de Klaus Von
Lindeiner-Wildau. Cet auteur est le seul a réaliser une étude systématique et approfondie d'organisations
antérieures & la CECA et susceptibles de présenter des caractéristiques de nature supranationale. Les informations
livrées ci-dessous sont puisées dans ses travaux.
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La Commission européenne du Danube est 1a plus fréquemment citée a titre de
prédécesseur de la CECA. Elle est instituée en 1856, en vertu du traité de paix de
Paris qui étend au Danube le principe de la liberté de navigation posé par 1'Acte du
Congres de Vienne en 1815. Cet Acte régle la navigation des fleuves traversant
plusieurs Etats. Une partie de la doctrine penche pour sa nature supranationale en
raison de I'efficacité de son pouvoir normatif. Ses décisions bénéficient d'une validité
automatique. Elles sont obligatoires tant pour les Etats, qu'il s'agisse des Etats
membres et méme de ceux non-signataires du statut, que pour toute personne privée
concernée. En revanche, la procédure d'adoption de ses décisions n'est pas
déterminante de sa nature supranationale car, a I'exception des mesures internes, tous
les actes sont votés a I'unanimité.

L'instauration d'un Zollverein allemand en 1834, constitue un précédent
particulizrement intéressant : il s'agit de créer une union douaniere entre les Etats de la
Confédération du Nord de 1'Allemagne et les Etats du Sud de celle-ci. Son statut est
modifié en 1867 afin de pallier les lacunes de cette organisation jusque 12 interétatique.
Sont introduits des éléments destinés & donner au Zollverein une indépendance a
l'égard des Etats membres. Deux organes communautaires sont créés : un conseil
fédéral, organe commun des gouvernements et un parlement douanier agissant comme
organe des populations. La procédure de désignation des membres de ce dernier lui
assure une réelle autonomie  I'égard des Etats. Il est composé de membres émanant de
la Di2te de la Confédération du Nord d'une part et de délégués des Etats du Sud élus
au suffrage universel, direct et secret d'autre part. Leur indépendance est renforcée par
l'interdiction rigoureuse de tout mandat impératif et par un statut d'immunité qui
prévoit leur irresponsabilité pénale pour les votes et les opinions exprimés dans
I'exercice de leurs fonctions.

La procédure de désignation des parlementaires n'est pas le seul élément favorable a la
nature supranationale du Zollverein. Les modalités d’'exercice de leur pouvoir de
décision par les organes communautaires y contribuent également, méme si ceux-ci ne
sont compétents que dans un domaine limité et s'ils ne détiennent pas la compétence
de la compétence.

Chaque Etat et chaque organe de l'union disposent d'un pouvoir d'initiative. Les
décisions sont adoptées a la majorité selon un systeme pondéré de fagon a tenir
compte de la position effective de chaque Etat membre. Elles entrent en vigueur sans
nécessiter de procédure de réception de la part des Etats membres et engagent
immédiatement les particuliers.

Klaus Von LINDEINER-WILDAU, thése precitée, pp. 65-126.
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Un certain nombre d'auteurs ont relevé le role décisif du Zollverein dans I'unification
politique de I' Allemagne. Les Péres fondateurs de 'Europe ont sans doute voulu dans
l'espoir d'atteindre un résultat identique, transposer a leur construction les éléments
marquants de l'union douaniére allemande. Le choix d'entamer le processus
d'intégration européenne par l'unification douaniere dans le cas de la CECA et de la
CEE n'y est sans doute pas étranger ....

Allissue de la Premigre Guerre Mondiale, la France revendique la possession du
Bassin de la Sarre en guise de réparation pour les mines de charbon frangaises
envahies au cours de la guerre par les troupes allemandes. Le traité de Versailles du 28
juin 1919 propose un compromis. L'Allemagne ne céde & la France que les mines de
charbon situées en Sarre et renonce a ses pouvoirs de gouvernement sur ce territoire.
Afin d'éviter tout conflit entre ces deux Etats, le traité confie pour une durée de 15 ans,
le contrdle politique du Bassin & la Société des Nations. Celle-ci institue une
Commission de Gouvernement chargée d'exercer ce controle.
Cette Commission est composée de cinq membres, nommés par le Conseil de la Société
des Nations et dont deux seulement sont des ressortissants francais et sarrois.
La Commission exerce de véritables fonctions régaliennes. Elle est dotée de tous les
pouvoirs en matiére gouvernementale, législative et fiscale. Elle est méme compétente
pour conclure des accords internationaux dans le domaine des communications.
Le traité prévoit une certaine représentation du peuple sarrois puisqu'il oblige la
Comunission a en consulter les représentants réunis en Conseil consultatif, lors de
I'exercice de ses pouvoirs législatif et fiscal. Les membres de cette assemblée générale
instituée par le traité en 1922, sont élus. Mais cette représentation est limitée parce que
I'assemblée ne constitue pas un parlement national doté de réels pouvoirs. Elle ne fait
qu'émettre des avis dénués de toute portée juridique obligatoire a I'égard de la
Commission. L'existence d'un parlement digne de ce nom produirait un rapport de
responsabilité de la Commission devant le Conseil consultatif, ce que refuse le Conseil
de la Société des Nations.
La Commission de Gouvernement institue une Cour supréme de Justice, compétente en
matiere civile et criminelle. Mais elle reste sous la tutelle de la Commission, car elle
rend justice au nom de celle-ci. En outre, la Commission garde une compétence
judiciaire. Elle est systématiquement compétente pour régler les différends entre la
France et1'Allemagne relatifs au contenu des dispositions du traité et pour en donner
une interprétation définitive, obligatoire pour les deux Etats.
Le recours au principe majoritaire dans l'exercice de son pouvoir normatif lui assure
une réelle indépendance. Cette autonomie est renforcée par le statut des commissaires.
Chargés d'exercer une mission internationale, ils ne sont liés que par le traité et doivent
remplir leur devoir sans tenir compte des intéréts particuliers de leur Etat.
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Les décisions adoptées par la Commission bénéficient d'une validité automatique.
Elles entrent en vigueur sans nécessiter d'autre ratification de la part de la France, de
I'Allemagne ou de la Société des Nations. Enfin, les personnes privées résidant sur le
territoire sarrois sont directement liées par ses actes.

En résumé, la supranationalité de la Commission internationale de la Sarre réside dans
la nature régalienne de ses pouvoirs, dans les modalités d'exercice de ceux-ci, dans la

portée juridique de ses décisions et dans I'indépendance statutaire de ses membres!3.

Ces organisations constituent indéniablement, par 1'originalité de leurs traits
constitutifs a 1'égard des modeles classiques d'organisations internationales, des
précédents a I'expérience européenne. Francois Luchaire va méme plus loin puisqu'il
leur reconnait une nature supranationale. En relevant les caractéristiques de
I'Organisation de I'aviation civile internationale, il constate que la possibilité d'engager
directement les personnes privées sans passer par l'intermédiaire des Etats n'est pas
une technique spéciale & la CECA!. Par conséquent, "ce n'est pas en disant que la
Communauté Charbon Acier est un organisme supranational qu'on empéchera les
Organismes internationaux de tourner eux aussi vers le supranational. Cette évolution,
c'est tout simplement la marche du droit international vers le progras"!s.

Cantonnée lors de son apparition & des domaines techniques, la supranationalité
acquiert avec I'avénement de la Commission internationale de la Sarre une dimension
politique.

La construction européenne suit un cheminement parallele. La premiére communauté
instituée est limitée a deux secteurs spécialisés. Mais dans l'esprit des Peéres
fondateurs, I'engrenage produit par son systéme institutionnel et normatif, doit aboutir
a élargir considérablement le champ de la supranationalité. Encore faut-il pour que ce
raisonnement soit valable, admettre I'existence du concept de supranationalité. Si
certains l'acceptent sans difficulté, d'autres au contraire se montrent beaucoup plus
réticents.

13 Conformément aux dispositions du traité de Versailles, le régime de la Commission internationale de
la Sarre a expiré en 1935 aprés référendum. L'Allemagne a retrouvé le gouvernement de la Sarre et a dii racheter
les mines cédées & la France.

L'OACI est une institution spécialisée de I'ONU créée en 1947. Elle émet des standards et des
recommandations. Les recommandations s'adressent aux Etats mais les standards sont immédiatement
applicables aux personnes privées. Frangois Luchaire insiste sur I'adoption par le gouvernement frangais d'un
décret le 14 mars 1953. Il est décidé que "lorsqu'une communauté internationale, un organisme international qui
a recu le pouvoir d'agir directement sur les individus prend des décisions et les publie, suivant le mode de
publicité prévu par le Traité, ces décisions s'appliquent immédiatement & l'ensemble du territoire frangais”.
Frangois LUCHAIRE, Compte rendu de séance, AOCIE sur la CECA, Milan/Stresa, t. 2, p. 340.

15 Frangois LUCHAIRE, op. cit., p. 340.
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B/ Le rejet de la supranationalité européenne fondé sur 'absence de nouveauté
de la CECA

Une partie de cette doctrine, a l'instar de Georges Scelle et de Marc-Stanislas
Korowicz, ne rejette pas le critere en tant que tel. Elle en subordonne I'emploi a la
nouveauté de la situation, nouveauté qu'elle apprécie trés séverement.

Cela explique que ces auteurs, apres avoir déterminé les éléments constitutifs du critere
de la nouveauté, concluent a 1'absence d'effectivité de celui-ci dans la CECA.

L'appréciation subjective que suppose cette analyse est inévitablement sujette a
contestation. C'est pourquoi, la plupart de ces auteurs préférent renoncer a ce terme
"lourd d'équivoque”, afin d'éviter d'introduire "dans la terminologie du droit des gens

unnouvel élément de confusion"16,

Seule une autorité capable de "s'affirmer” et de trouver les "moyens de

coercitions effectifs” a 1'encontre des destinataires de ses décisions, est originale et
donc supranationale d'aprés Georges Scelle. Parce que l'existence de la CECA est
totalement dépendante de "la bonne volonté des Etats” qui l'ont créée, c'est-a-dire de
ceux qu'elle devrait pouvoir contraindre, il lui est impossible de leur imposer ses
décisions et par conséquent d'étre supranationale.
Définir le supranational par son objet en considérant qu'il "couvre toute activité sociale
et juridique qui n'est pas & la merci de I'intergouvernemental” ne suffit pas a rendre
cette notion originale, car n'importe quelle norme de droit international (coutumes,
traités internationaux, normes issues des organisations internationales, ...) contient ce
superétatisme. Charles Rousseau partage cette opinion : "par définition, le traité
international pose une régle de conduite obligatoire pour les Etats signataires™’. Le
politique Alain Poher exprime la méme idée. La supranationalité n'est qu'une "querelle
de mots. On fait de la supranationalité, sans le savoir, tous les jours. Le moindre
traité, le moindre contrat passé avec les voisins est une forme d'abandon de
souveraineté, mais il est librement consenti"!8. Georges Scelle en conclut que le
supranational n'est qu'un "vocable flou qui ne correspond a aucune catégorie spécifique
de phénomenes"?®.

16 Marc-Stanislas KOROWICZ, Organisations internationales et souveraineté des Etats membres, Paris,
Pédone, 1961, p. 286.

Charles ROUSSEAU, Traité de droit international public, Paris, Sirey, 1970, t. 1, p. 62.

18 Alain POHER, interviewé par J.-M. Royer le 25 décembre 1969 sur Radio Monte-Carlo. Extrait cité par
Charles MELCHIOR DE MOLENES, La supranationalité : sens, réalité et applications d'un concept juridique,
Archlves de philosophie du droit, 1972, p. 341.

La synthése et les extraits de la conception de Georges SCELLE sont tirés de son Compte-rendu de
l'ouvrage de Paul REUTER, La CECA, Paris, LGDIJ, 1953, in RDP, 1953, p.798. Dans ses ouvrages antérieurs,
Georges Scelle assimile I'ordre superétatique a I'ordre fédéral. Précis de droit des gens, Paris, Sirey, 1932, vol.
1, pp. 49, 57 §2, 220. Manuel de droit international public, Paris, Montchrestien, 1948, pp. 17-24.
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Néanmoins, Paul de Visscher et Marc-Stanislas Korowicz estiment que son
1 emploi se justifie s'il présente une précision suffisante pour cerner la nouveauté du
phénomene en question?.

Mais c'est pour constater aussitot que I'immédiateté des compétences des organes de
la CECA, point le plus original du traité d'aprés eux, ne constitue pas une innovation.
La faculté reconnue a une entité internationale d'entrer en relations immeédiates avec
des personnes physiques et morales et de les lier par sa réglementation sans passer par
le filtre des Etats membres n'est pas nouvelle. Elle se trouve déja présente dans des
expériences antérieures a la construction européenne, telles que - pour ne citer qu'elles -
les tribunaux arbitraux mixtes créés par les traités de paix de 1919-1920 et la
Commission européenne du Danube?!. Les premiers tranchent les litiges entre les Etats
et les individus de 1921 a 1930 avec effet obligatoire pour les Etats. La seconde
instituée en 1856 adopte des décisions obligatoires pour les Etats ainsi que pour toute
personne privée concernée.

L'immédiateté réalisée dans la CECA bénéficie d'une ampleur et d'une intensité
nettement plus développées que dans ces organisations, mais il ne s'agit que d'une
question de degré. Cette différence quantitative, et non qualitative, n'est pas
substantielle et ne suffit pas & produire quelque chose de nouveau.

Le terme supranational rend indispensable une distinction entre "étatique” et
"national” afin de lui conférer la précision nécessaire et de lever les malentendus dont
l'utilisation et les discussions doctrinales dont il fait 1'objet, sont la source. Mais cela
ne correspond pas a l'usage courant, et pour les deux auteurs ce terme va rester
équivoque. D'une part, en ce qu'il désigne pour les uns un pouvoir s'exercant sur les
Etats et pour les autres un pouvoir s'exercant sur les nationaux et d'autre part, parce
qu'il est parfois utilisé dans un sens organique (telle que 'autonomie des organes a
l'égard des Etats) ou dans un sens fonctionnel (comme I'immédiateté des compétences
dévolues aux institutions ou comme désignant la maniere dont les membres de la
Haute Autorité exercent leurs fonctions)?2.

De plus, un terme nouveau ne peut étre introduit dans la terminologie juridique que si
la qualification donnée a une institution la couvre dans la totalité de ses aspects tant
organiques que fonctionnels et pas dans un seul d'entre eux. Paul de Visscher constate
que cette condition n'est pas satisfaite dans la CECA. Il est difficile de la faire

20 Paul de VISSCHER, La CECA et les Etats membres, Rapport de la Commission, AOCIE sur la CECA,
Milan/Stresa, 1957, t. 2, p. 32 et suivantes. Marc-Stanislas KOROWICZ, ouvrage précité, pp. 285-286.
2 L'étude menée au paragraphe précédent (A) contient des arguments favorables a la relativisation de la
nouveauté de la CECA.

Paul de VISSCHER, rapport preécité, pp. 33-34 et Intervention orale, AOCIE sur la CECA,
Milan/Stresa, 1957, t. 2, p. 310. Marc-Stanislas KOROWICZ, ouvrage précité, pp. 283 et 286.
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échapper 2 la catégorie des organisations internationales classiques a cause de leurs
nombreuses analogies (nature de l'acte institutif, role trés large des souverainetés
étatiques dans le fonctionnement interne et la composition des organes
communautaires, ...)3. I craint d'ailleurs que la distinction entre les ordres juridiques
international et supranational limite "arbitrairement et fort dangereusement les
virtualités de développement et de progres du droit international ?. Autrement dit, il
redoute qu'a trop opposer les organismes internationaux a la CECA, ceux-ci n'osent
pas évoluer vers le supranational et restent cantonnés au domaine interétatique. Nous
ne partageons pas cette crainte ; le développement de l'intégration entre les Etats ne se
fait que si les parties le souhaitent et indépendamment de toute terminologie
juridique?. Pourquoi alors si cette volonté existe, refuser la création d'une nouvelle
notion ?

Parce que, reprend Paul de Visscher, la présence d'un phénomeéne d'immédiateté au
sein d'une entité ne doit pas conduire a lui refuser systématiquement une nature
internationale. En outre, les institutions européennes ont intérét si elles veulent avoir un
avenir durable, & &tre présentées comme une évolution et non comme une révolution de
l'ordre juridique international. Le choix de recourir au terme "supranational” dans le
but d'attirer 'attention de 1'opinion publique sur l'audace des solutions du Plan
Schuman, en lui faisant comprendre que les Etats européens sont disposés a des
abandons de souveraineté autrement plus étendus et importants que ceux auxquels ils
ont coutume de consentir dans les organisations dites de coopération internationale,
n'empéche pas la CECA de faire partie de ces organisations classiques. Que la Cour de
justice, a I'occasion de son pouvoir d'interprétation, s'écarte parfois des méthodes des
tribunaux internationaux au profit de celles qui sont propres au droit public, ne retire
pas a l'ordre juridique communautaire sa nature interétatique. Cette attitude ne fait
que mettre en avant la souplesse de cet ordre juridique et, de fait, celle du droit
international?¢. La matiere régie par le traité international créant la CECA et les
rapports entre la Communauté et les Etats membres dépendent du droit international
lui-méme. Mais celui-ci est capable d'adaptation afin de tenir compte de la spécificité

del'ordre juridique communautaire.

23 Paul de VISSCHER, Cours général de droit international public, RCADI, 1972-11, t 136, p. 19. et
intervention orale précitée, p. 311.

24 Paul de VISSCHER, rapport précité, p. 35.

25

Nous en sommes d'autant plus que convaincus que, comme l'a relevé Frangois Luchaire dés 1957, la
distinction entre l'international et le supranational s'estompe au profit de celui-ci. Le pouvoir de lier directement
les individus sans passer par la ratification des Etats est reconnu & un nombre sans cesse accru d'organisations.
Ces organismes, bien qu'encore parfois qualifiés d'intemationaux, présentent une nature supranationale. Le plus
récent est le Tribunal Pénal International pour la Yougoslavie dont les voies de recours sont ouvertes aux
particuliers et dont les décisions sont obligatoires pour les Etats.

Frangois LUCHAIRE, Compte rendu de séance, AOCIE sur la CECA, Milan/Stresa, t. 2, p. 340.

2% Paul de VISSCHER, rapport précité, p. 35 et intervention orale précitée, pp. 311-312.
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Le droit international reste cependant prééminent dans la mesure ot c'est "par la voie
purement juridique de 1'égalité des nations” que la supranationalité a pour ambition,
d'aprés Julien Freund, "de réaliser 1'édification d'un Etat européen”. Autrement dit,
l'organisation européenne supranationale envisage de n'évoluer que conformément aux
principes fondamentaux du droit international public.

Cette tentative de regrouper des territoires autonomes sous une unité politique plus
vaste en partant d'institutions économiques, culturelles ou militaires communes n'est
pas nouvelle. Mais cette démarche qui consiste & substituer le droit & la volonté
politique est, pour cet auteur, un "non-sens”. Elle montre que "l'institution
supranationale n'est qu'un stade politiquement provisoire et juridiquement instable". Il
est impossible, selon lui, que I'unité politique de 1'Europe se fasse sur la base juridique
et égalitaire du principe de supranationalité. L'Europe ne peut se faire que de deux
facons, toutes deux attentatoires & ce principe égalitaire : soit une nation I'emportera
sur les autres et réalisera autour d'elle I'unité politique de 1'Europe, soit 1'égalité des
nations sera respectée mais le concept idéologique de I'Europe se désagrégera. Par
conséquent, la supranationalité telle qu'elle est concue au début de la construction
européenne n'est, pour cet auteur, qu'un "fourre-tout, al'image dela philosophie qui lui
sert de support"?’.

Inversement, d'autres auteurs reconnaissent 1'originalité de la situation
européenne. Mais sa nouveauté ne peut pas étre circonscrite par la notion de
supranationalité parce que celle-ci n'a qu'une valeur politique sans aucune portée
juridique "réelle"?8.

Hans-Wolfram Daig s'oppose a cette notion en s'appuyant sur des motifs relatifs a
I'emploi pratique de ce concept et non relatifs a son contenu. Le terme n'est mentionné
expressément qu'en deux occasions, dans les alinéas 5 et 6 de l'article 9 du traité
CECAZ.

La lecture de la troisieme phrase de l'alinéa 5 permet de supposer qu'il qualifie les
fonctions proprement dites des membres de 1a Haute Autorité. Mais l'auteur - et une
grande partie de la doctrine avec lui - se trouve confronté & un dilemme quand il lie cet

emploi a celui qui en est fait dans la premiere phrase de ce méme alinéa : la

27 Julien FREUND, Préface de I'ouvrage de Francis ROSENSTIEL, Le principe de supranationalité - Essai
sur les rapports de la politique et du droit, Paris, Pédone, 1962, pp. 14-15.

28 Nicola CATALANO, Manuel de droit des Communautés européennes, Paris, Dalloz et Sirey, 1964, p.
17 et Les sources du droit de la CECA, AOCIE sur la CECA, Milan/Stresa, 1957, t. 2, p. 163.

29 L'article 9 alinéa 5 CECA est rédigé comme suit :

"Les membres de la Haute Autorité exercent leurs fonctions en pleine indépendance, dans 1'intérét
général de la Communauté. Dans l'accomplissement de leurs devoirs, ils ne sollicitent ni n'acceptent
d'instructions d'aucun gouvernement ni d'aucun organisme. Ils s'abstiennent de tout acte incompatible avec le
caractére supranational de leurs fonctions.

Chaque Etat s'engage  respecter ce caractére supranational et i ne pas influencer les membres de la
Haute Autorité dans I'exécution de leurs tiches".
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supranationalité concerne-t-elle la fonction elle-méme ou la maniere dont elle doit étre
exercée ? La suite de l'article 9 semble militer en faveur de la nature supranationale de
I'exercice de la fonction et non du contenu de celle-ci. Cela confere au terme
supranational une portée purement descriptive sans contenu normatif parce qu'il ne
fait que décrire les conditions dans lesquelles les membres de la Haute Autorité
doivent exercer leurs fonctions. Cette approche est confirmée par Frangois de Saint-
Ouen pour qui la supranationalité s'applique a la fonction des membres de la Haute
Autorité et non a l'institution®. Il ne faut pas, d'aprés Hans-Wolfram Daig, que
I'imprécision du Traité soit un motif pour céder a la dangereuse tentation de recourir
au conceptualisme. Celui-ci prend la forme d'une tendance, appelée "Die
Begriffsjuriprudenz" par la doctrine allemande, qui consiste & imputer un élément de
causalité a une notion juridique abstraite et & en déduire des régles concretes®!. Par
conséquent, le supranational ne peut contenir une régle de droit. Il ne doit avoir pour
cet auteur, qu'un contenu descriptif32.

Une formule analogue a celle de l'article 9 existe dans l'article 100 de la Charte
des Nations-Unies, en vertu duquel le Secrétaire général et son personnel doivent étre,
dans I'exercice de leurs fonctions, totalement indépendants des Etats33. Les partisans
de la supranationalité pourraient en profiter pour en déduire la nature supranationale
du secrétariat général de 'ONU. Les pourfendeurs de la supranationalité européenne
pourraient également prétexter que la solution contenue dans l'article 9 CECA n'est
pas nouvelle. Mais dans ce dernier cas, ce serait méconnaitre le contenu de l'article 100
et I'originalité profonde de l'article 9.

Comime le souligne Klaus Von Lindeiner-Wildau, la Charte de I'ONU prévoit une
responsabilité de ces fonctionnaires internationaux a I'égard de l'organisation. L'article
9 envisage la "pleine indépendance” des membres de la Haute Autorité. Elle ne trouve
sa limite que dans l'intérét général de la Communauté. Les fonctionnaires de TONU
bien qu'indépendants de toute pression extérieure, sont situés dans une hiérarchie
interne. Autrement dit et eu égard a la composition et a la structure de 'ONU, ils
restent dépendants des Etats. La Haute Autorité est 1'organe clé de la CECA en ce

30 Francois de SAINT-OUEN, La supranationalité, in Denis de ROUGEMONT (dir.), Dictionnaire du

Jfédéralisme, Bruxelles, Bruylant, 1994,

31 Klaus Von LINDEINER-WILDAU, thése précitée , p. 37.

32 Hans-Wolfram DAIG, Intervention orale, AOCIE sur la CECA, Milan/Stresa, 1957, t. 2, p. 350.
3 Article 100 de la Charte des Nations-Unies :

"1/ Dans l'accomplissement de leurs devoirs, le Secrétaire général et le personnel ne solliciteront ni
n'accepteront d'instructions d'aucun gouvernement ni d'aucune autorité extérieure a 1'Organisation. Ils
s'abstiendront de tout acte incompatible avec leur situation de fonctionnaires internationaux et ne sont
responsables qu'envers 1'Organisation.

2/ Chaque Membre de I'Organisation s'engage & respecter le caractére exclusivement international des
fonctions du Secrétaire général et du personnel et & ne pas chercher a les influencer dans l'exécution de leur
tache".

Se reporter au texte de la Charte des Nations-Unies publié par le Service de l'information des Nations-Unies.
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qu'elle détient la quasi-intégralité des pouvoirs de décision dans les domaines du
charbon et de I'acier. Les fonctionnaires européens sont doublement indépendants : ils
sont libres de toute pression nationale et ils constituent eux-mémes le gouvernement de
la Communauté. Par conséquent, ils sont indépendants au sein méme de
l'organisation3*. En ce sens, le contenu de l'article 9 CECA est profondément nouveau !

Montrer que la CECA constitue une nouvelle forme d'association entre Etats en
la qualifiant de supranationale ne repose que sur des motivations politiques qui ne
suffisent pas a elles seules a donner un contenu juridique a ce terme. Cette méthode est
en outre contestable, d'apres Vlad Constantinesco, dans la mesure oi1 elle repose sur
une inversion de la pensée : la qualification juridique de la Communauté est déduite
d'un but qui n'est pas atteint, de I'avenir supposé de I'entité, ce qui aboutit & confondre
I'objet a définir et les criteres permettant de le faire3>. Elle conduit a une impasse,
comme l'approche fonctionnelle souvent retenue par la doctrine, qu'elle soit favorable a
la nature fédérale, internationale ou supranationale des Communautés. L'auteur
propose de déterminer la nature juridique de la Communauté a partir d'une
"présentation dualiste axée sur les notions de compétences (critere matériel) et de
pouvoir (critere organique)”. L'originalité du phénomeéne communautaire est marquée
par cette classification. Celle-ci permet de I'appréhender "comme un systéme de
répartition des compétences entre les Etats et la Communauté et également comme un
systeme de répartition des pouvoirs entre les organes institués par le Traité qui
représentent les intéréts des Etats, et ceux qui incarnent 1'intérét de la Communauté
toute entiere". La question est de savoir dans quelle mesure "l'autonomie des
compétences est ou non renforcée par le fonctionnement de 1'appareil institutionnel
préposé a leur mise en oeuvre", le tout devant assurer l'autonomie de la
Communauté3®. Il nous semble que cette approche n'a rien d'antinbmique avec le
concept de supranéﬁonalité. Celui-ci, indépendamment d'un quelconque contenu
juridigue ou politique, envisage également le probléme fondamental de l'indépendance
de la Communauté a 1'égard de ses fondateurs. Nous verrons (dans la section
suivante) que pour certains auteurs son autonomie constitue la finalité de toute
construction supranationale et que son effectivité dépend notamment de son appareil
institutionnel.

34 Klaus Von LINDEINER-WILDAU, thése précitée, pp. 7-8.

35 VIad CONSTANTINESCO, Compétences et pouvoirs dans les Communautés européennes, contribution
a l'étude de la nature juridique des Communautés, Paris, LGDJ, 1974, pp. 47, 58, 62.

36 Vlad CONSTANTINESCO, thése précitée, pp. 3-4.
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Certains de ces auteurs ne se contentent pas de refuser le concept de
supranationalité pour absence d'originalité de la situation visée. Ils renforcent leur
démonstration en s'appuyant sur les analogies existantes entre 1'ordre institué par le
Traité CECA et les modeles classiques de structuration de la société internationale.

Il - Le supranational se confond avec les catégories classiques de la société

internationale

La finalité d'une organisation ne suffit pas a lui conférer une nature juridique
autonome, différente de celle des organisations internationales classiques, méme quand
cette finalité est fédéraliste. Ce sont les éléments caractéristiques des organisations
internationales qui déterminent la nature juridique de 'entité créée, et qui la classent
soit parmi les Etats, de forme fédérale notamment (B), soit parmi les organisations
interétatiques (A).

A/ Le supranational n'est qu'un aspect de l'international

Pour les uns, I'international, le fédéral et le supranational ont en commun d'étre
des formules de collaboration qui n'ont entre elles qu'une différence de degré et non de
nature®’. Ces considérations aboutissent a la négation de la supranationalité en tant

que terme juridique.

Pour d'autres, le supranational n'est qu'une des formes de "l'associationnisme
international” qui va plus loin que la simple collaboration mais qui ne change rien au
"dualisme de la communauté internationale"38 .

La ressemblance entre l'organisation internationale et l'organisation
supranationale repose sur leur rapport systématique au droit international. Toutes
deux sont nées d'un traité international, qui constitue le fondement du pouvoir qui leur
est reconnu. Seule la portée de I'engagement differe. Dans l'interétatique, les Etats

s'engagent a agir en commun par des organes les représentant alors que dans le

37 Charles MELCHIOR DE MOLENES, article précité, pp. 352-353. Georges GORIELY, Intervention
orale, AOCIE sur la CECA, Milan/Stresa, 1957, t. 2, p. 360.

38 Mario MIELE, Aspects juridiques des institutions d'intégration économique européenne : CECA, CEE,
CEA, AOCIE sur la CECA, Milan/Stresa, 1957, t. 2, p. 265.
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supranational, les Etats prennent 'engagement de se soumettre 2 une volonté
autonome et supérieure3®.

Pour Marc-Stanislas Korowicz, la négation du caractére supranational de la CECA
réside dans les conséquences qui découlent de la nature interétatique de I'acte
fondateur. Il reproche & la CECA sa dépendance & I'égard des Etats tant dans son
existence que dans ses organes. Son acte institutif, comme celui d'une organisation
internationale, reste soumis au droit des gens. Rien n'empéche les Etats membres de
décider de I'abolir. Ce qui revient a dire que pour lui, I'indissolubilité du traité est un
critere de la supranationalité. Il conteste toute portée déterminante a I''mmédiateté car
elle n'existe que par et tant que la volonté souveraine des Etats I'accepte. En outre, les
institutions issues de cet acte interétatique, parce qu'elles sont communes aux Etats,
restent des organes internationaux. Aucun organisme politique ne peut exister entre
1'Etat isolé et la fédération d'Etats ; il est donc inutile de créer une nouvelle catégorie
pour y faire entrer la supranationalité, les catégories traditionnelles suffisent®. Nous
pensons que l'article 9 du traité CECA contredit ce deuxigme argument. La CECA
sépare les Etats représentés dans un organe, le Conseil Spécial des Ministres, de la
Communauté dont I'intérét est protégé par I'organe atitonome qu'est la Haute Autorité.
Par ailleurs, Paul Reuter note que le principe de l'autonomie de !'acte institutif et ses
conséquences sont admis par les Etats membres - méme si ce n'est pas sans difficulté
de leur part. Ces derniers ont finalement accepté I'impossibilité de modifier la charte
autrement que par les procédures qu'elle prévoit, I'interdiction de faire prévaloir un
engagement international plus général sur le traité et surtout le non-effet des causes
admises en droit international public pour mettre fin au traité*!. Il ne s'agit pas
seulement dans l'esprit des péres fondateurs, d'une renonciation formelle de la part
des Etats a exercer leur droit de retrait dans le cadre de la construction européenne.
L'engrenage engendré par l'application effective du traité doit rendre matériellement
impossible I'abolition de la Communauté.

Marc-Stanislas Korowicz développe également des réserves de principe : seul le droit
naturel est superétatique au sens ol il est indépendant de la volonté des hommes.
Mais dans le méme temps, tout droit international est dans sa validité un droit

superétatique car il est supérieur aux volontés individuelles des Etats.

La nature juridique de la CECA se détermine également par la procédure de

révision de son acte institutif. La question ne se pose pas ici de savoir si les Etats

39 Guy HERAUD, L'inter-étatique, le supra-national et le fédéral, Archives de philosophie du droit,
1961, pp. 180 et 183.

40 Marc-Stanislas KOROWICZ, ouvrage précité, pp. 283-286.

Paul REUTER, Organisations européennes, Paris, P.U.F., 1965, p. 201. Nicola CATALANO, manuel
précité, p. 623.
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parties au traité ont entendu doter I'entité créée d'une constitution. Il s'agit de
déterminer dans quelle mesure la modification du statut est soumise a une procédure
interétatique conférant aux Etats un role déterminant.

L'article 96 du traité CECA#* prévoit une procédure en deux temps. L'initiative
appartient concurremment a chaque Etat membre ainsi qu'a I'organe autonome de la
Communauté, la Haute Autorité. Le Conseil des ministres doit étre saisi de cette
proposition. Le passage ala deuxiéme étape dépend de I'émission par la majorité des
deux tiers des membres du Conseil, d'un avis favorable a la réunion d'une conférence
diplomatique. Cet aréopage d'Etats décide d'un commun accord les modifications a
apporter au traité. Les amendements n'entrent en vigueur que s'ils sont ratifiés par tous
les Etats membres. La procédure de révision de l'article 96 respecte le principe
unanimitaire conforme 2 la regle d'égale souveraineté des Etats membres d'une
organisation internationale. La révision est un acte symétrique et donc identique par sa
nature juridique a la création de l'organisation®®. C'est pourquoi, tous les membres
doivent donner leur accord pour que la révision entre en vigueur. Pourtant, Paul Reuter
est d'un avis opposé : il y a abandon du principe de l'acte contraire car la premiére
phase de la procédure introduit une condition formelle qui n'est pas exigée lors de
I'élaboration de I'acte institutif. En outre, cette condition doit éire respectée par les
Etats pour que la procédure de révision de 'article 96 soit valable**. Néanmoins, bien
que partiellement opposées, ces deux analyses aboutissent & un constat identique :
"l'ordre juridique de la Communauté reste un ordre juridique subordonné qui ne
dispose pas de lui-méme"+.

L'organisation ne détient aucune compétence constituante. Contrairement a
1'Etat (fédéral ou non), elle n'a pas le pouvoir d'étendre elle-méme ses compétences.
Toute modification suppose au préalable la révision de son acte fondateur, laquelle
dépend, nous I'avons vu, d'un acte de volonté des Etats. Par leur réle clé dans la
procédure de I'article 96, les Etats conservent la "compétence de la compétence” de la
CECA. La similitude de cette procédure a celle prévue en général par le droit des

42 I s'agit ici de l'article 96 dans sa rédaction initiale de 1951. Le traité de Maastricht 1'a abrogé (par
l'article H al. 21) et le traité d'Amsterdam lui a substitué un nouvel article 96 dont le contenu est sans rapport
avec celui du traité de Paris.

"Aprés l'expiration de la période de transition, le gouvernement de chaque Etat membre et la Haute
Autorité pourront proposer des amendements au présent traité. Cette proposition sera soumise au Conseil. Si
celui-ci émet, 4 la majorité des deux tiers, un avis favorable 2 la réunion d'une conférence des représentants des
gouvernements des Etats membres, celle-ci est immédiatement convoquée par le président du Conseil, en vue
d'arréter d'un commun accord les modifications & apporter aux dispositions du traité.

Ces amendements entreront en vigueur aprés avoir été ratifiés par tous les Etats membres en conformité
de leurs régles constitutionnelles respectives”.
Se reporter au Recueil des Traités instituant les Communautés européennes (CECA, CEE, CEEA), Edition
abrégée, Office des publications officielles des Communautés européennes, Luxembourg, 1987.

V1adCONSTANTINESCO, thése preécitée, p. 36.
“ Paul REUTER, Organisations ... op. cit., p. 201.
45 Georges SCELLE, Compte-rendu ...op. cit., p. 801.
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organisations internationales et le fait que la Communauté, en vertu de l'article 97, est
créée pour une durée limitée de 50 ans (alors que le propre d'un Etat est d'étre crée
pour une durée illimitée) confirment les analogies existantes entre la supranationalité et
la catégorie des organisations internationales.

La doctrine admet généralement que soit reconnue & l'organisation
internationale, gréce a des droits et obligations prévus explicitement ou implicitement
par les Etats, "T'aptitude & agir dans le cadre d'un ordre juridique déterminé"%. A la
différence de I'Etat qui posséde une personnalité juridique originaire et complete, celle

—l

1ites se iustifient selon certair

de l'organisation internationale est limitée. Ces limi justifient selon ns
auteurs, par la finalité de l'organisation, celle-ci n'étant pas autre chose d'apres
Charles Chaumont, que "T'affectation d'une structure a un but d'intérét commun"¥.
L'auteur reconnait par ailleurs que méme si le terme supranational peut avoir une
valeur symbolique, il ne peut faire "illusion” : "la supranationalité n'a pas suffi 2 faire
surgir dans les Communautés une nation nouvelle substituée a toutes les autres nations
membres, ce qui serait le seul et véritable symptome d'un fédéralisme effectif'. Dans le
traité CECA, elle ne fait que qualifier les fonctions des membres de la Haute Autorité
afin de montrer la nécessité de leur indépendance, ce qui ne présente aucune originalité,
cette expression pouvant aussi bien s'appliquer aux secrétariats généraux de toutes les
organisations internationales*s.

L'article 6 permet aussi a la CECA d'affirmer son identité et sa volonté propre en lui
reconnaissant une personnalité juridique "susceptible de se manifester dans 1'ordre
international, dans les ordres nationaux et également dans l'ordre juridique
particulier"® qui nait de sa charte constitutive. Mais sa personnalité est limitée tant
par les objectifs contenus dans le traité que par les dispositions matérielles et
procédurales régissant ses compétences internes et internationales.

La CECA est, comme toute organisation internationale, marquée par le principe
de spécialité de ses compétences. C'est la raison d'étre de l'entité interétatique qui
détermine et limite ses moyens d'action. Si c'est par l'exercice de ses compétences
qu'elle prouve l'existence concréte de sa personnalité fonctionnelle et donc de sa
volonté propre, cette derniére n'existe que dans la mesure et le domaine des
compétences qui lui ont été attribuées. La CECA qui dispose de compétences trés
larges pour une organisation internationale, ne peut les exercer que dans deux secteurs

strictement délimités. Comme le remarque Guy Héraud, l'organisation internationale, la

46 Paul REUTER, Organisations...op. cit., p. 196.
47 Charles CHAUMONT, La signification du principe de spécialité des organisations internationales,
Melanges Henri Rolin, Paris, Pédone, 1964, p. 58.
Charles CHAUMONT, article précité, pp. 56-57.
49 Paul REUTER, Organisations ... op. cit., p.196.
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confédération et la supranationalité (telle qu'elle se définit a partir du modele de la
CECA) sont limitées par le principe commun de la spécialité de leur objet, qui
détermine les domaines de leurs compétences et leur étendue®. Ces derniéres sont
dites "commises"S! car elles sont attribuées par les Etats par l'intermédiaire du traité
fondateur.

C'est parce qu'elles sont commises qu'il manque a la CECA deux attributs essentiels a
toute entité étatique, la compétence de la compétence (supra) et la capacité de
contraindre les destinataires de ses décisions. La CECA peut, comme certaines
organisations internationales, lier les Etats par ses décisions (faculté que Guy Héraud
qualifie de "sollen”), mais elle ne détient aucun pouvoir matériel lui permettant de les
contraindre dans l'exécution. La puissance matérielle irrésistible reste aux mains des
Ftats, seuls titulaires de ce "sein". L'organisation supranationale n'est pas plus armée
que l'organisation internationale classique pour obliger les Etats & se conformer a ses
normes. Nous pouvons conclure avec Guy Héraud que le supranational, bien que
supérieur a 'Etat fédéral dans la hiérarchie normative, lui demeure assujetti dans la
hiérarchie de puissance>?.

Le supranational échappe difficilement a la catégorie des organisations
internationales a cause de leur rapport systématique au droit international et de leur
commune dépendance 2 I'égard du bon vouloir des Etats membres, tant dans leur
existence et leur fonctionnement que dans la composition de leurs organes et
l'effectivité de leurs normes%. Les ressemblances entre l'organisation dite
supranationale et l'organisation internationale sont telles que pour I'ensemble de ces
auteurs la premiére se confond avec la seconde. Pourtant, cette analyse ne fait pas
I'unanimité. Une partie de la doctrine aboutit & un autre résultat, partiellement
commun. Elle considere elle aussi, inutile de recourir a un vocable nouveau pour
désigner le phénomene que I'on veut qualifier de supranational, non pas parce qu'il est

identique a l'international mais au contraire, parce qu'il s'assimile au fédéralisme.

50 Guy HERAUD, L'inter-étatique, le supra-national et le fédéral, Archives de philosophie du droit,
1961, p. 189

51 GuyHERAUD, article précité, p. 184.

52 GuyHERAUD, article précite, p. 183.

53 Paul de VISSCHER, rapport précité, pp. 3-34. Mario MIELE, Aspects juridiques des institutions
d'intégration économique européenne : CECA, CEE, CEEA, AOCIE sur la CECA, Milan/Stresa, 1957, t. 2, p. 265.
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B/ Le supranational n'est que 'avatar du fédéral

Pour certains auteurs, le terme "supranational” sensé caractériser la CECA se
confond avec le fédéral. L'organisation supranationale est pour Hans Wehberg, une
union jouissant de la plénitude de la souveraineté car elle seule peut étre considérée
comme étant placée au-dessus des Etats membres.

Bien qu'admettant par ailleurs 1'existence d'organes supranationauxs>, Maurice
Lagrange estime que la CECA, par ses institutions et son objet, constitue "un embryon
d'organisation étatique complete”. Il puise son argumentation dans I'analyse de la
jurisprudence et de l'attitude de la Cour de Justice communautaire et en déduit que la
CECA constitue une organisation sui generis de type fédéral. L'auteur releve qu'il lui
mandque la souveraineté pour étre pleinement fédérale et étatique. Mais elle est de "type
fédéral” parce que le droit exprimé par le traité et développé par la Cour "trouve ses
sources essentiellement et directement dans le droit interne des Etats membres,
accessoirement dans le droit international”, frein a 1'effort créateur et continu de faire
vivre cette Communauté,

Le fait que la CECA est fondée par un traité international ne constitue pas un obstacle
a sa nature fédérale d'aprés Maurice Lagrange. Un consensus doctrinal existe sur ce
point, un Etat peut provenir d'un traité des lors que celui-ci contient des éléments en
permettant la création’’. L'existence d'une clause autorisant I'exercice direct du
pouvoir a I'égard des ordres subordonnés confére a I'organisation européenne créée un
caractere quasi étatique. Pour ces auteurs, la Communauté ne peut étre située que sur
une base de droit constitutionnel et non de droit international parce que 1'ordre
juridique international ne connait pas d'autorité supranationale.

>4 Hans WEHBERG, Entwicklungssiufen der Internationalen Organisation, Die Friedenswarte, 1953-55,
Vol. 52, p. 205. Cité par Klaus Von Lindeiner-Wildau, thése précitée, p. 36.

55 Dans son cours relatif au "raité du 18 avril 1951 et son régime" professé a 1'Institut des Hautes Etudes
Internationales a 1'Université de Paris (1951-56, V, Fascicule 1, p.13), Maurice Lagrange fait dépendre la nature
supranationale d'une organisation de la présence de plusieurs éléments : d'organes qui agissent en propre et non
pas en tant que représentants des Etats (argument essentiel selon lui), d'organes qui exercent des pouvoirs dans
des limites déterminées de maniére précise par un texte, qui ne peut étre qu'un traité international, d'organes qui
exercent leurs pouvoirs en vue d'atteindre les objets également prédéterminés par un traité, c'est-a-dire par une
volonté commune exprimée une fois pour toutes par les Etats membres, enfin le tout exercé dans un cadre
constitutionnel se suffisant & lui-méme et comprenant |'essentiel des organes d'un Etat démocratique. Cité par
Louis DELVAUX, La notion de supranationalité dans le traité du 18 avril 1951 créant la CECA, AOCIE sur la
CECA, Milan/Stresa, 1957, t. 2, p. 239.

%6 Maurice LAGRANGE, L'ordre juridique de la CECA vu a travers la jurisprudence de sa Cour de Justice,
RDP, 1958, pp. 862-863.

57 Georges SCELLE, Précis de droit des gens, Paris, 1932, p. 193. Paul de VISSCHER, La CECA et les
Etats membres, Rapport de la Commission, AOCIE sur la CECA, Milan/Stresa, 1957, t. 2, p. 10.

38 Daniel VIGNES, La CECA, un exemple d'administration économique internationale, Paris, LGDJ,
1956, pp. 12 et 187. Georges Van HECKE, La structure institutionnelle de la CECA, Journal des tribunaux
(Belgique), 1951, p.277. INSTITUT DES RELATIONS INTERNATIONALES DE BRUXELLES, La CECA, Paris,
A. Colin, Cahiers de la FNSP, n° 41, 1953, pp. 263 et 267. Charles de VISSCHER, Théories et réalités en droit
international public, Paris, Pédone, 1960, p. 288.
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Ce raisonnement nous parait trés contestable dans la mesure oti, ainsi que le remarque
Klaus Von Lindeiner-Wildau, cette constatation part de la réponse qu'il faut
chercher®. En outre, il repose sur le contenu matériel d'un traité et d'une constitution.
Un traité peut effectivement avoir pour objet de créer un Etat, encore faut-il en étre str
dans le cas de la CECA. De plus, cette analogie ne vaut pas sur le plan formel, en
vertu duquel la constitution est un acte normatif issu de la volonté populaire et ratifié
par elle®. Quoi qu'il en soit, ces auteurs estiment que cette réalité peut étre exprimée en
recourant au vocabulaire fédéral.

Pour Nicola Catalano, la supranationalité constitue la volonté politique de
parvenir 2 une intégration trés poussée entre les Etats et le fédéralisme est le moyen
juridique de la réalisers!.

La CECA est fédérale grace a I'autonomie institutionnelle de ses organes et a
son pouvoir de décision qui résulte d'une répartition des compétences faite sur le
modele de 1'Etat fédéral. A ce propos, Frangois Borella note que la construction
européenne repose sur un fédéralisme inversé. Dans le fédéralisme classique, la
Fédération exerce des compétences limitées mais supérieures, des compétences de
souveraineté (défense, diplomatie, monnaie, affaires communes aux Etats membres, ...)
et la compétence de principe pour les affaires de la société civile (notamment
I'économique et le social) appartient aux Etats fédérés. Dans la CECA, le principe est
inverse ; les institutions communes n'interviennent que pour les affaires économiques et
parmi elles, uniquement celles relatives au charbon et a I'acier®2. Peu importe donc que
cette attribution ait été réalisée selon un principe inverse & celui qui s'applique
traditionnellement et en vertu duquel la réserve de pouvoirs et de compétences de la
Fédération constitue I'exception alors qu'elle est la regle dans la CECA®. Peu importe
également que la CECA a laquelle il manque la plénitude des compétences et le
pouvoir de les déterminer soit de plus, restreinte & un seul aspect de la vie moderne,
I'économie et a deux secteurs limités de celle-ci.

Le supranational traduit selon Claude-Albert Colliard cette "solution fédérale

sectorielle"® retenue par le traité CECA. Cependant, certains auteurs rejettent l'idée de

59 Klaus Von LINDEINER-WILDAU, La supranationalité en tant que principe de droit, Geneve, A. W.
g(i)jthoff-Leyde, 1970, p. 153. :

Pour un refus de cette analogie : Vlad CONSTANTINESCO, Compétences et pouvoirs dans les
Communautés européennes, contribution a I'étude de la nature juridique des Communautés, Paris, LGDJ, 1974,
p. 15. Paul de VISSCHER, rapport précite, p. 11. :

61 Nicola CATALANO, Manuel de droit des Communautes européennes, Paris, Dalloz et Sirey, 1964, pp.
19, 58 et 619, et Intervention orale, AOCIE sur la CECA, Milan/Stresa, t. 2, 1957, p. 326.

62 Frangois BORELLA, La construction politique de I'Europe : la querelle politique des modéles, Revue
d'Allemagne et des pays de langue allemande, 1996, t. 28, p. 143.

Nicola CATALANO, manuel précité, pp. 21-22.

64 Claude-Albert COLLIARD, L'irréductible diplomatique, Mélanges Pierre-Henri Teitgen, Paris, Pédone,
1984, pp. 108-109. Analyse partagée par Georges Van HECKE, article precite, p. 277.
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fédération partielle en arguant que la structure gouvernementale fédérative suppose
_justement la plénitude de souveraineté que la CECA ne posséde pas®.

L'article 95 du traité CECA% atténue ce refus en instaurant deux procédures
proches de celles présentes dans les Etats fédéraux. Elles autorisent les organes
communautaires et particulierement la Haute Autorité & apporter des modifications au
traité et a les mettre en oeuvre sans passer par les ratifications inévitablement lentes
des Etats membres. Cependant, la Haute Autorité ne peut exercer cette "compétence
de la compétence” que dans des hypotheéses limitatives précisées par le traité.

L'article 95 alinéa 1 autorise la Haute Autorité a prendre une décision ou une
recommandation dans les cas oli ses compétences ne sont pas prévues par le traité,
mais apparaissent nécessaires pour réaliser 1'un des objets de la Communauté (définis
aux articles 2, 3 et 4).

La procédure dite "de révision mineure” de l'article 95 alinéa 3 suppose que des
difficultés imprévues ou un changement profond des conditions économiques et
techniques ont surgi et rendent nécessaires d'adapter les régles relatives a 1'exercice de
ses pouvoirs par la Haute Autorité.

La Haute Autorité est soumise dans les deux cas a une procédure stricte. Dans le
cadre de la procédure des "cas non prévus” de I'alinéa 1, 1a Haute Autorité doit avant
de décider, obtenir 'avis conforme du Conseil statuant a I'unanimité apres qu'l ait
consulté le Comité consultatif. Les modifications autorisées par 'article 95 alinéa 3,
font I'objet de propositions établies en accord par la Haute Autorité et le Conseil,
statuant cette fois a la majorité (proche cependant de I'unanimité car il statue a la
majorité des cinq sixiemes de ses membres) et soumises & 1'avis de la Cour de Justice.

65 Cette critique n'aboutit-elle pas & nier la particularité du fédéralisme fonctionnel ? Les auteurs
favorables au fédéralisme fonctionnel le décrivent comme une dynamique évolutive, correspondant davantage i
la réalité de la CECA que le fédéralisme classique, lequel repose sur une conception statique (injfra ).

66 Article 95 CECA dans sa rédaction initiale :

"Dans tous les cas non prévus au présent traité, dans lesquels une décision ou une recommandation de la
Haute Autorité apparait nécessaire pour réaliser dans le fonctionnement du marché commun du charbon et de
I'acier et conformément aux dispositions de I'article 5, I'un des objets de la Communauté, tels qu'ils sont définis
aux articles 2, 3 et 4, cette décision ou cette recommandation peut &tre prise sur avis conforme du Conseil
statuant a l'unanimité et aprés consultation du Comité consultatif.

La mé&me décision ou recommandation, prise dans la méme forme, détermine éventuellement les
sanctions applicables.

Apres expiration de la période de transition prévue par la Convention sur les Dispositions transitoires,
si des difficultés imprévues, révélées par l'expérience, dans les modalités d'application du présent Traité, ou un
changement profond des conditions économiques ou techniques qui affecte directement le marché commun du
charbon et de l'acier, rendent nécessaire une adaptation des régles relatives a l'exercice par la Haute Autorité des
pouvoirs qui lui sont conférés, des modifications appropriées peuvent y &tre apportées, sans qu'elles puissent
porter atteinte aux dispositions des articles 2, 3 et 4 ou au rapport des pouvoirs respectivement attribués a la
Haute Autorité et aux autres institutions de la Communauté.

Ces modifications font I'objet de propositions établies en accord par la Haute Autorité et par le Conseil
statuant a la majorité des cinq sixiemes de ses membres, et soumises & 1'avis de la Cour. Dans son examen, la
Cour a pleine compétence pour apprécier tous les éléments de fait et de droit. Si, 4 la suite de cet examen, la Cour
reconnait la conformité des propositions aux dispositions de 1'alinéa qui précéde, elles sont transmises a
I'Assemblée et entrent en vigueur si elles sont approuvées a la majorité des trois quarts des voix exprimées et a
la majorité des deux tiers des membres qui composent I'Assemblée”.
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La Cour vérifie qu'elles ne portent pas atteinte aux articles 2, 3 et 4 du traité ainsi
qu'au rapport des pouvoirs attribués a chacun des organes communautaires. Puis elles
entrent en vigueur aprées que I'Assemblée parlementaire européenne les ait approuvées
a la majorité des trois quarts des voix exprimées et a la majorité des deux tiers de ses
membres®’

Cette procédure, dite également de "petite révision"” en raison de son domaine

restreint, aboutit a reconnaitre a la Haute Autorité des pouvoirs que la doctrine
qualifie "d'implicites”.
L'originalité réside ici dans la nature inhabituelle de l'acte a la source de ces pouvoirs.
La théorie des pouvoirs implicites est généralement d'origine jurisprudentielle. En
'espéce, c'est un acte conventionnel international - donc obligatoire pour ses membres -
qui la reconnait au profit de 1'organe décisionnel de la Communauté. Il est alors
possible de considérer avec Giancarlo Olmi que le traité instituant la CECA rend en
partie sans objet cette théorie puisque son acte institutif, de nature interétatique
attribue "explicitement a4 la Communauté, en sus de ses compétences spécifiques, une
compétence résiduaire générale de faire ce qui est nécessaire pour atteindre ses
objectifs"®8. Cela n'a cependant pas empéché la Cour de la CECA de confirmer
expressément 1'utilisation de cette théorie®.

L'utilité en droit interne et international de la théorie jurisprudentielle des
pouvoirs implicites est de permettre, lorsque la poursuite des buts de la fédération ou
de l'organisation I'exige, d'exploiter toutes les virtualités de l'acte constitutif alors
qu'une interprétation étriquée de celui-ci conduirait & I'immobilisme, avec la seule voie
d'issue du recours aux lourdes procédures de révision. En ce sens, I'utilisation de cette
théorie ne présente pas de nouveauté en elle-méme car c'est elle qui a notamment
justifié le renforcement des pouvoirs présidentiels aux Etats-Unis.

67 Cette procédure est celle prévue par l'article 95 alin€a 4 dans sa rédaction de 1951. Afin de tenir compte
de I'évolution institutionnelle et de I'élargissement de la Communauté, l'article 95 alinéa 4 a fait I'objet de
modifications dont il est tenu compte dans le traité d'Amsterdam. Désormais, la Haute Autorité et ]'Assemblée
parlementaire européenne sont respectivement remplacées par la Commission et le Parlement européen. Les
propositions de modifications sont élaborées par la Commission et le Conseil statuant a la majorité des douze
gélinziémes de ses membres. Les conditions de majorité relatives a leur mise en vigueur restent inchangées.
Giancarlo OLMI, La place de l'article 235 dans le systéme des attributions de compétence a la
Communauté, Mélanges Fernand Dehousse, Paris, Nathan, 1979, vol. 2, p. 280.
69 "De l'avis de la Cour, il est permis, sans se livrer a une interprétation extensive, d'appliquer une régle
d'interprétation généralement admise tant en droit international qu'en droit national et selon laquelle les normes
€tablies par un traité international ou par une loi impliquent les normes sans lesquelles les premigres n'auraient
pas de sens ou ne permettraient pas une application raisonnable et utile".
Armrét du 29 novembre 1956, Fédération charbonniére de Belgique contre Haute Autorité, affaire 8/55, Rec.
1955-56, p. 291.
70 Cette théorie est imaginée aux Etats-Unis par Alexander Hamilton dés 1790. Elle a pour premier objet
de permettre au Congres d'adopter toutes les lois nécessaires a l'exercice de ses compétences, méme en l'absence
d'une attribution expresse de la Constitution. Elle est consacrée par la Cour Supréme en 1819 et est utilisée en
faveur du président des Etats-Unis dans le domaine international.
Gérard SOULIER, L'Europe - Histoire, civilisation, institutions, Paris, A. Colin, 1994, p. 345.
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L'expression "pouvoirs implicites” peut, selon Robert Kovar, prendre trois
significations. La plus extensive fait des "nécessités” de la vie internationale le seul
critére d'attribution des compétences non prévues par le traité institutif. La seconde
autorise les organes a disposer des pouvoirs nécessaires & la réalisation des objets
prévus dans l'acte créateur. Un pouvoir supplémentaire de I'organe peut se déduire de
I'un des buts de l'organisation. Enfin, la plus étroite se rattache a la méthode
d'interprétation dite de "T'effet utile”, en vertu de laquelle ces pouvoirs ne peuvent
exister que dans la mesure ot ils sont nécessaires pour mettre en oeuvre des pouvoirs
explicites”’!. 1 s'agit de "rechercher I'efficacité maximum de la regle de droit ou de la
structure institutionnelle d'une organisation internationale, étant entendu que cette
efficacité dépend de 'adéquation entre les buts d'un traité et les moyens dont il
dispose"?2. Il semble que la doctrine et la Cour de Justice de la CECA privilégient cette
approche étroite marquée par une perspective finaliste et fonctionnelle”.

Le mode d'adoption des décisions a la majorité constitue un autre élément
déterminant de la nature fédérale de la CECA. Elle ne dépend pas, en théorie du
moins, du consentement des Etats dans I'exercice de son pouvoir. Cet aspect s'avére
d'autant plus important que ce pouvoir ne se limite pas & son organisation interne ou a
de l'information et de la coordination entre ses Etats membres™. Ainsi en est-il des
pouvoirs de renverser la Haute Autorité et d'annuler ses décisions qui sont exercés,
non pas par des organes centraux ou gouvernementaux, mais par des instances de la
CECA, parlementaire (Assemblée) ou judiciaire (Cour de Justice). Daniel Vignes releve
que sont néanmoins "d'un fédéralisme moins éprouvé le pouvoir de tutelle du Conseil
des Ministres nationaux sur la Haute Autorité, certaines compétences de ce Conseil
statuant & 'unanimité, et certaines compétences toujours réservées aux Etats". Enfin,
comme nous 1'avons déja relevé, il n'existe aucune voie d'exécution fédérale ou de force
armée qui puisse contraindre un Etat & exécuter ses obligations, méme apres une
condamnation prononcée par la Cour de Justice™.

Comme la fédération, la CECA est placée au-dessus de ses membres. En cas de
conflit de volontés, c'est le pouvoir central, communautaire ou fédéral, qui I'emporte.
Méme Paul Reuter, pourtant 2 I'origine de la définition du concept de supranationalité
(infra), se laisse tenter par la confusion entre les termes "fédéral” et "supranational”. 1l

ne s'agit plus d'un ordre de coordination mais de subordination ; "I'expression

71 Robert KOV AR, Le pouvoir réglementaire de la CECA, Paris, LGDJ, 1964, pp. 131-134.
72 V1ad CONSTANTINESCO, thése precitée, p. 37 note 115.
7 Pour la doctrine . Paul de VISSCHER, rapport preécité, p. 37. Robert KOVAR, op. cit.,, p. 13. Pour la

Cour : affaire 8/55, arrét du 29 novembre 1956, Rec. vol. 11, p. 312. Affaire 20/59, arrét du 15 juillet 1960, Rec.
vol. VI, p. 663. Affaire 25/59, arrét du 15 juillet 1960, Rec. vol. VI, p. 780.

74 Daniel VIGNES, ouvrage précité, pp. 12-13 et 187.

7 Louis CARTOU, Le Marché Commun et le droit public, Paris, Dalloz, 1959, pp. 84-86.
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“supranational” tend a équivaloir 4 “fédéral” en marquant par un terme nouveau que
l'équivalence n'est valable que dans un secteur trés limité"7, précisé par Guy Héraud.
L'auteur note quele "sollen” reconnu a I'entité supranationale, c'est-a-dire sa capacité a
subordonner les souverainetés sur le plan normatif, est commune a la fédération et a
'organisation internationale (bien que cela concerne des hypothéses plus limitées pour
celle-ci). Mais le fédéral, a la différence de l'organisation supranationale, repose sur
l'intégration totale des souverainetés puisqu'il peut les contraindre a exécuter ses
décisions. Le supranational ne peut donc étre un Etat car il ne détient pas ce "sein”,
c'est-a-dire cette subordination de puissance”’.

Enfin, la ressemblance la plus frappante de la CECA avec une entité fédérale
est 'immédiateté commune a ces deux structures’. La Communauté peut arréter des
décisions générales ou individuelles (article 14 CECA) de validité automatique et de
portée obligatoire, sans nécessiter de ratification ou de procédure de réception dans
l'ordre juridique interne des Etats destinataires. Ces actes modifient directement
l'ordonnancement juridique des particuliers de ces Etats, individus ou entreprises
concernés par l'objet de Ia CECA.

Juridiquement réductible a d'autres notions, la supranationalité pour I'ensemble
de ces auteurs, n'existerait pas par elle-mé&me. Ces auteurs ne nient pas
systématiquement la portée politique de ce terme, mais ils en refusent toute valeur
juridique distinctive.

Pour le courant doctrinal opposé, le supranational est le seul terme adéquat
pour cerner l'originalité du phénomeéne communautaire dont les catégories
traditionnelles sont incapables de rendre compte.

SECTION 2 - LA NATURE SUI GENERIS DE L'ORGANISATION
SUPRANATIONALE

Est supranationale la construction juridique qui comporte a la fois des éléments
étatiques et internationaux caractéristiques de 1'organisation internationale et de 1'Etat

fédéral sans pourtant se confondre avecl'une ou l'autre de ces catégories.

76 Paul REUTER, Le plan Schuman, RCADI, 1952-11, t. 81, pp. 550-551.

77 Guy HERAUD, L'inter-étatique, le supra-national et le fédéral, Archives de philosophie du droit,
1961,pp. 183 et 186.

78 Charles de VISSCHER, Théories et réalités en droit international public, Paris, Pédone, 1955, pp.
284-285. INSTITUT DES RELATIONS INTERNATIONALES DEBRUXELLES, ouvrage précité, p. 263.
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Le supranational est une notion nouvelle qui ne se confond avec aucune autre
en ce qu'elle emprunte des éléments propres a chacune des catégories classiques sans
jamais s'y conformer intégralement.

Il est difficile pour le juriste de proposer une définition objective du concept
tant il se trouve dans ce domaine sous I'emprise de ses présupposés et des attentes
qu'une telle construction ne peut manquer de susciter. La diversité des définitions qui
en résulte fait néanmoins apparaitre quelques points communs 2 la plupart d'entre
elles™.

st privilégiée une définition fondée sur une pluralité de critéres afin de
restreindre le nombre d'organisations sus eptibles d'étre de cette nature®. L'ensemble
79

Dans un souci d'honnéteté intellectuelle, nous signalons que le choix de classer les nombreuses
définitions de la supranationalité & partir du nombre de critéres proposés s'inspire de la classification élaborée
par Klaus Von Lindeiner-Wildau dans sa thése, et nous nous appuyons sur les passages qu'il cite pour certaines
des références relatives aux auteurs écrivant en langue allemande. Klaus Von LINDEINER-WILDAU, La
supranationalité en tant que principe de droit, Genéve, A. W. Sijthoff-Leyde, 1970, pp. 39-63.

80 Cela concemne notamment : Paul REUTER, Le Plan Schuman, RCADI, 1952, t. 1I, pp. 543-551. Paul
REUTER, La CECA, Paris, LGDJ, 1953, pp. 139-141. Guy HERAUD, Nature juridique de la Communauté
Européenne, RDP, 1953, p. 587. G. DOOR, Walter J. GANSHOF VAN DER MEERSCH, Paul de VISSCHER, J.
MAST, Nature juridique des traités qui créent des organisations supranationales in "I'Avis donné au
gouvernement belge au sujet des dispositions constitutionnelles qu'il y aurait lieu de réviser en vue de permettre
l'adhésion de la Belgique a une Communauté politique supranationale”, Documents parlementaires (Belgique),
Chambre des Représentants, 1952-1953, n° 696. Robert SCHUMAN, Préface de l'ouvrage précité de Paul
Reuter, p. 7. Henry MASON, The European Coal and Steel Community. Experiment in Supranationalism, 's-
Gravenhage, 1955, p. 126. Jean VAN HOUTTE, La Cour de Justice de la CECA, Annuaire Européen, 1956, vol.
II, pp. 183-190. Louis DELVAUX, La notion de supranationalité dans le Traité du 18 avril 1951 créant la
CECA, AOCIE sur la CECA, Milan/Stresa, 1957, t. 2, pp. 225-241. Pierre WIGNY, Intervention orale, AOCIE
sur la CECA, Milan/Stresa, 1957, t. 2, pp. 331-335. Guy HERAUD, Observations sur la nature Juridique de la
CEE, RGDIP, 1958, p. 46 et s. Robert MARJOLIN, Coopération intergouvernementale et autorités
supranationales, Revue economlque 1958, pp. 267-269. P. MATHIJSEN, Le droit de la CECA, La Haye, 1958,
pp. 147-150. André de LAUBADERE, Contribution & l'étude de l'accés des personnes privées aux juridictions
internationales : le recours des entreprises pour détournement de pouvoir contre les mesures générales édictées
par la Haute Autorité de la CECA, Hommage a Jules Basdevant, Paris, Pédone, 1960, p. 328. Guy HERAUD,
L'inter-ératique, le supra-national et le fédéral, Archives de philosophie du droit, 1961, n° 6, pp. 179-191.
Albert WEHRER, Le principe supranational dans le traité instituant la CECA, Mélanges Séfériadés, Athénes, A.
Klissiounis, 1961, vol. 1, pp. 39-41. S. CALOGEROPOULOS-STRATIS, La nature juridique des institutions
européennes, Mélanges Séfériadés précités, vol. 1, pp. 341-347. Jean-Marie LEBRETON, Le pouvoir
supranational dans les institutions européennes en 1971, Bulletin SEDEIS, Futuribles, n° 806 supplément,
1961, pp. 2-5. Pierre PESCATORE, Les relations extérieures des Communautés européennes, RCADI, 1961-11,
t. 103, p. 27 note 18. Dusan SIDJANSKI, L'originalité des Communautés européennes et la répartition de leurs
pouvoirs, RGDIP, 1961, p. 42. Giorgio CANSACCHLI, Les éléments fédéraux de la CEE, Meélanges Gilbert Gidel,
Paris, Sirey, 1961, pp. 96-97. Dietrich SCHINDLER, Supranationale Organisationen und schweizeriche
Bundesverfassung, Revue de Jurisprudence suisse, 1961, vol. 57, pp. 197-204. Karl CARSTENS, Die kleine
Revision des Vertrages iiber die Europiische Gemeinschaft fiir Kohle und Stahl, Zeitschrift fiir auslindisches
offentliches Recht und Vélkerrecht, 1961, vol. 21, pp. 1-37. Pierre FREYMOND, L'idée de supra-nationalité et
les traites européens, Mélanges Séfériadés précités, vol. 1, pp. 53-66. Klaus-Dieter SCHWANTES, Die
Supranationalitit, eine Untersuchung internationaler wirtschaftlicher Organisationen Europas im 19. und 20.
jahrhundert These Koln, 1962, p. 37. Paul GUGGENHEIM, Organisations économiques supranationales et
Etats souverains, La Comunita Internazionale, 1963, vol. 18, pp. 183-192. Michel WAELBROECK,
Contribution & I'étude de la nature juridique des Communautés européennes, Mélanges offerts 2 Henri Rolin,
Paris, Pédone, 1964, pp. 506-509. Polys MODINOS, Les pouvoirs de décision conférés au Comité des ministres
du Conseil de I'Europe par l'article 32 de la convention européenne des droits de I'homme, Mélanges offerts a
Henri Rolin précités, p. 207 note 21. Léontin-Jean CONSTANTINESCO, La supranacionalidad de las
communidades europeas, Anuario Uruguayo de derecho internacional, 1965/66, 1V, p. 49. Louis CARTOU,
Organisations européennes, Paris, Dalloz, 1973, p. 104. Du méme auteur, Communautés européennes, Paris,
Dalloz, 1979, pp. 52-55 et 154-160. L'Union européenne, Paris, Dalloz, 1996, pp. 45-49, 150-154 et 159-
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de ces traits doit étre réalisé pour qu'un organe ou une organisation déterminés soient
qualifiés de supranational. D'autres au contraire en ont une vision extensive en vertu
de laquelle le supranational représente un seul attribut de 1'organisation. Certains en
leur sein ne souhaitent pas, au motif qu'un seul critére suffit a conférer une nature
supranationale a I'organisation, étendre a I'exces le nombre d'entités susceptibles d'étre
qualifiées de cette facon. Leur définition repose sur l'unicité du critére car ils précisent

le seul critere valable®!. En revanche, d'autres développent une conception encore plus

160. Antonio TRUYOL. Y SERRA, Cours général de droit international public, RCADI, 1981-I1V, vol. 173, p.
168. Jerzy KRANZ, Le vote dans la pratigue du Conseil des ministres des Communautés européennes, RTDE,
1982, pp. 403-406. F. CAPOTORT], Supranational Organisations, in R. BERWNHARDT, (éd.), Encyclopedia of
Public International Law, 5, Amsterdam, Elsevier, 1983, pp. 262-268. Louis CARTOU, L'évolution des
relations internationales, la supranationalité - Mythe et réalité, Mélanges offerts a Pierre Montané de la Roque,
Université des Sciences sociales de Toulouse, Presses de I''EP de Toulouse, vol. 2, 1986, pp. 911-927 et
particuliérement 911-913. Jean-Paul JACQUE, Constitution et organisations internationales : le probléme de la
supranationalité, in Droit constitutionnel et Droits de I'homme, Paris, Economica, 1987, p. 321. Panayotis
SOLDATOS, Le systéme institutionnel et politique des Communautés européennes dans un monde en mutation,
Bruxelles, Bruylant, 1989, pp. 190-198. Fabienne BOUQUELLE et Anne-Isabelle PICARD, La
supranationalité en Europe, Annales de droit de Louvain, 1992, pp. 231-269. Luigi FERRARI BRAVO,
Constitution nationale et droit supranational, Commission européenne pour la démocratie par le droit, Les
rapports entre le droit international et le droit interne, 19-21 mai 1993, Varsovie, Editions du Conseil de
I'Burope, 1993, pp. 81-83. Jim CLOOS, Gaston REINESCH, Daniel VIGNES, Joseph WEYLAND, Le rraité de
Maastricht - Genése, analyse, commentaires, Bruxelles, Bruylant, 1993, pp. 3 note 3, 18-19. Véronique de
FOLIN, Le principe de supranationalité dans 'histoire de la construction européenne, Histoire de 1'Europe
Contemporaine, volume 9, n° 1-2, 1994, pp. 29-33. Jean-Louis QUERMONNIE, Le systéme politique de I'Union
européenne, Paris, Montchrestien, Clefs Politique, 1994, pp. 11 et 14-16. Paul SABOURIN, I'Etat-nation face
aux Europes, Paris, P.UF., 1994, p. 189. Jean COMBACAU, Serge SUR, Droit international public, Paris,
Montchrestien, 2éme éd., 1995, p. 8. Mario TELO, Démocratie internationale et démocratie supranationale,
in Mario TELO (dir.), Démocratie et construction européenne, Bruxelles, ULB, 1995, pp. 3, 42-45. Biagio de
GIOVANNI, Pourquoi une Constitution européenne ?; in Mario TELO (dir.), Démocratie et construction
européenne, op. cit., pp. 341-342. Sean Van RAEPENBUSCH, Droit institutionnel de I'Union et des
Communautés européennes, Paris, De Boeck Université, 1996, pp. 99-100. Constantin STEPHANOU, L'Union
européenne et la souveraineté des Etats membres, Mélanges en 'honneur de Nicolas Valticos, Droit et justice,
Paris, Pédone, 1999, pp. 355-366.

8l Sont favorables & une définition fondée sur un critére unique fixe : Roberto AGO, Considerazioni su
alcuni slivuppi dell'organizzanione internazionale, in La Comunita Internationale, 1952, vol. 7, p. 543 note
26.E. Van RAALTE, The Treaty constituting the European Coal and Steel Community, in The International and
Comparative Law Quaterly, 1952, vol. 1, p. 75. Josef KUNZ, Supra-national organs, American Journal of
International Law, 1952, vol. 46, pp. 695-697. Riccardo MONACO, La Comunita sopranazionale nell'ordine
nazionale, in La Comunita Internazionale, 1953, p. 441. Maurice LAGRANGE, Le traité du 18 avril 1951 et son
régime, Cours professé a 'Institut des Hautes Ftudes Internationales 2 1'Université de Paris, 1951-56, fascicule I,
p. 13 (cité par Louis Delvaux, loc. cit. p. 239). P. JACOBSEN, L'organisation de I'Europe, AFDI, 1955, p. 107.
W. J. M. Van EYSINGA, Supranational, in Festschrift fiir Hans Wehberg, 1956, p. 130. Jean MAROGER,
L'évolution de l'idée de supranationalité, Politique E‘.trangére, 1956, vol. 21, p. 299. MORELLI, cité par E.
GREPPI, A propos du caractére supranational de la CECA, récentes contributions scientifiques, Cahiers de
Bruges, 1956, vol. 6, pp. 27-29. Frangois LUCHAIRE, Intervention orale, AOCIE sur la CECA, Milan/Stresa,
1957, t. 2, p. 340. Mario MIELE, Aspects juridiques des institutions d'intégration économique européenne :
CECA,CEE,CEEA, AOCIE sur la CECA, Milan/Stresa, 1957, t. 2, p. 267. Frangois VISINE, Intervention orale,
AOQOCIE sur la CECA, Milan/Stresa, 1957, t. 2, pp. 348-349. Giinther JAENICKE, Der iibernationale Charakter
der europdischen Wirtschaftsgemeinschaft, in Festgabe fiir Alexander Makarow - Zeitschrift fiir ausldndisches
offentliches Recht uns Volkerrecht, 1958, vol. 19, p. 172. SCHULE, Festgabe fiir Alexander Makarow -
Zeitschrift fiir ausldndisches tffentliches Recht uns Volkerrecht, 1958, vol. 19, p. 466. Charles de VISSCHER,
Théories et réalités en droit international public, Paris, Pédone, 1960, p. 288 note 1. Jules BASDEVANT (dir.),
Dictionnaire de la terminologie du droit international, Paris, Pédone, 1960, pp. 588-589. Pierre-Olivier
LAPIE, Les Trois Communautés, Paris, Fayard, 1960, p. 49. Francis ROSENSTIEL, Le principe de
"supranationalité". Essai sur les rapports de la politique et du droit, Paris, Pédone, 1962. Hervé de GRUBEN,
La pondération de l'influence des Etats dans les organismes internationaux, Chronique de Politique Etrangére,
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extensive de la supranationalité : la nature supranationale de l'organisation découle
d'un trait unique qui peut étre choisi parmi une liste variée de critéres®2. Ces définitions
fondées sur un critere unique variable, étendent sans doute a I'exces le nombre
d'organisations appelées a étre supranationales et retirent de ce fait 1'originalité de ce
concept par rapport aux organisations internationales classiques.

Un autre point commun réside dans le choix des criteres, indépendamment du
nombre retenu. Trois attributs se retrouvent quasiment systématiquement dans les
définitions proposées du concept, qu'elles reposent sur une pluralité de traits ou sur un
critere unique, fixe ou variable. Ce socle commun correspond aux éléments dégagés par

Paul Reuter qui est le premier auteur 4 donner une définition approfondie du concept
aprés son introduction dans un texte de droit positif®. Certains auteurs exigent la
présence de fraits supplémentaires a ce socle commun, lesquels peuvent également
concerner les définitions fondées sur un critére unique, que ce dernier soit constant ou
variable. Parmi ces trois critéres communs, un est considéré par une partie de la
doctrine comme la raison d'étre de la supranationalité. Elle en fait la finalité de toute
construction supranationale et pas seulement un critere de définition (II). Les deux
autres traits révelent un caractére accessoire par rapport a lui, méme s'ils sont

essentiels pour conférer une nature supranationale & |'entité concernée (J).

I - Les critéres constitutifs du socle commun

Paul Reuter dégage ces éléments cumulatifs de la Déclaration du 9 mai 1950.
Est supranationale I'organisation qui bénéficie d'un transfert de compétence de la part
des gouvernements nationaux (A) et au sein de laquelle existent des rapports directs
avec les particuliers dans les Etats membres (B).

1962-1, vol. 15, p. 4. Jean CHARPENTIER, Pratique frangaise du droit international, AFD], 1963, p. 1043. E.
Van BOGAERT, Le caractére juridique de la Cour de Justice des Communautés européennes, Mélanges offerts
Henn Rolin, Paris, Pédone, 1964, pp. 448-453. Klaus Von LINDEINER-WILDAU, La supranationalité en tant
que principe de droit, Geneve, A. W. Sijthoff-Leyde, 1970, pp. 39-63. Jan KOLASA, Le caractére
supranational du droit communautaire européen, in COMMISSION EUROPEENNE POUR LA DEMOCRATIE
PARLEDROIT, Les rapports entre le droit international et le droit interne, Varsovie, Editions du Conseil de
I'Europe, 1993, p. 75. Antonio LA PERGOLA, Droit international et droit interne : problémes traditionnels et
tendances nouvelles, in COMMISSION EUROPEENNE POUR LA DEMOCRATIE PAR LE DROIT, Les rapports
entre le droit international et le droit interne, op. cit., p. 7.

8 Privilégient un critére variable : Jan VERZIIL, Intervention orale, AOCIE sur la CECA, Milan/Stresa,
1957, t. 2, pp. 398-399. Fritz MUNCH, Délimitation du domaine du droit des communautés européennes,
AOCIE surla CECA, Milan/Stresa, 1957, t. 2, p. 276. ULLMANN, Die europdiische Wirtschaftsgemeinschafi,
eine supranationale Organisation, in Osterreichische Juristenzeitung, 1959, Vol. 14, p. 449. Ulrich
SCHEUNER, Die Rechtssetzungsbefugnis internationaler Gemeinschaften, in Festschrift fiir Alfred Verdross,
1960, p. 233. Ulrich SCHEUNER, Festschrift fir Hans Wehberg, précité, p. 233. Georg DAHM, Volkerrecht, t.
II, Stuttgart, 1961, pp. 36-37 et 76.

Paul REUTER, LaCECA, Paris, LGDJ, 1953, pp. 139-141 §141-143.
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A/ Le transfert de compétences souveraines

Le premier trait est réalisé par le transfert partiel des compétences nationales
destiné 2 instituer une compétence commune. La compétence matérielle est transférée a
l'organisation supranationale par les Etats qui en sont les fondateurs et sur les ordres
juridiques desquels elle se base®+.

La doctrine reconnait dans I'ensemble qu'il ne peut s'agir d'une limitation sous peine
de maintenir les cloisonnements nationaux. Néanmoins, un certain nombre d'auteurs
considere que 1'Etat signataire d'une convention internationale opérant un transfert de
compétence vers l'organisation créée, commence par limiter sa liberté d'action et donc
sa souveraineté. En s'engageant a exécuter la convention et a s'abstenir de tout acte
susceptible de mettre en péril ses buts, il accepte une obligation qui le lie dans les deux
sens.

Entendu strictement, le transfert se distingue de la limitation en ce que son destinataire
acquiert ce qui est abandonné par le cédant. Dans le cadre d'un processus
supranational, il implique que le champ d'activités des Etats membres est restreint
dans la méme proportion qu'est conféré a I'organisation un domaine déterminé®.

La Communauté instaure une zone économique commune dans les secteurs du charbon
et de l'acier, régie par les régles communautaires résultant de ce transfert. Dans ce
domaine, "le pouvoir de décision et de réglementation, donc un pouvoir régalien,
échappe aux Etats membres et revient & la Communauté"36. Celle-ci exerce ses activités
dans une sphere, jusque 12 exclusivement réservée aux Etats et qui, désormais, est
conférée en vertu du traité fondateur a I'organe nouvellement crée®”. Paul Reuter reléve
que c'est cette compétence commune qui permet la création d'une véritable
"communauté” entre les membres de I'organisation®.

Pour autant, I'idée de transfert n'exige pas que I'organe supranational recoive
compétence dans l'intégralité d'un domaine étatique. Le transfert peut ne concerner
qu'une partie seulement de celui-ci, un secteur déterminé de I'activité de I'Etat.

Les Etats membres de la CECA conservent des compétences dans certains domaines
relatifs au charbon et & I'acier. Cela résulte des dispositions qui les obligent a effectuer
certaines missions complémentaires. Les Etats prennent I'engagement dans 1'article 69

&4 Klaus Von LINDEINER-WILDAU, thése précitée, p. 133. Nicola CATALANO, Les sources du droit de la
CECA, AQCIE sur la CECA, Milan/Stresa, 1957, t. 2, p. 170. Louis DELVAUX, La notion de supranationalité
dans le Traité du 18 avril 1951 créant la CECA, AOCIE sur la CECA, Milan/Stresa, 1957, t. 2, p. 234. Paul
REUTER, ouvrage précité, p. 139.

85 Klaus Von LINDEINER-WILDAU, thése précitée, p. 134.

8 Léontin-Jean CONSTANTINESCO, Contribution au probléme des rapports entre l'ordre juridique de
la Communauté et l'ordre juridique interne des Etats membres, AOCIE sur la CECA, Milan/Stresa, 1957, t. 2, p.
216.

87 Charles de VISSCHER, Théories et réalités en droit international public, Paris, Pédone, 1960, p. 287.
8 Paul REUTER, ouvrage précité, p. 139 § 142.
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d'écarter toute restriction fondée sur la nationalité a I'emploi dans les industries du
charbon et de l'acier. Pour cela, le traité leur fait obligation d'établir une définition
commune des conditions de qualification et de déterminer d'un commun accord les
limitations a ce principe.

Le fait que des compétences étatiques subsistent dans un secteur régi par une
convention internationale conduit certains auteurs a rejeter la notion de transfert. Pour
Fritz Minch, il ne s'agit que d'une "restriction effective de facto du domaine des Etats"s
tandis que pour Klaus Von Lindeiner-Wildau, il est plus exact de parler de "partage de
compétences”, méme si cet auteur reconnait que "le transfert, indépendamment de sa
portée, reste la forme normale d'attribution de compétences matérielles a l'organe
supranational".

Enrevanche, un tel transfert peut mener & une concurrence de compétence entre
les échelons étatique et supranational. Cette concurrence résulte des dispositions qui
maintiennent des compétences aux Etats et qui, de fait, leur permettent d'exercer une
influence directe sur la sphére d'activité attribuée a l'organisation. Ne sont pas
concernés les domaines ott les Etats sont obligés de prendre des mesures
complémentaires, ni les cas oti la compétence étatique subsiste en période transitoire.
Un phénomene de concurrence de compétences existe dans le traité CECA, mais il ne
concerne que des hypothéses limitées®. L'article 53 alinéa 2 fournit un exemple de
compétence tout a la fois maintenue au niveau étatique et attribuée a I'organe
supranational. Des mécanismes financiers communs & plusieurs enfreprises peuvent
étre instaurés des qu'ils apparaissent nécessaires a l'exécution des missions de la
Communauté - il s'agit notamment de veiller a 'approvisionnement régulier du Marché
Commun et d'assurer a tous les utilisateurs placés dans des conditions comparables,
un égal accés aux sources de production. La Haute Autorité est bien entendu
compétente pour les créer et les installer, mais les Etats membres le sont également. De
plus, ils exercent cette compétence en toute indépendance, c'est-a-dire sans étre soumis
a l'autorisation préalable de I'organe supranational. La seule formalité requise par le
traité est la notification a la Haute Autorité.

Comme le remarque Klaus Von Lindeiner-Wildau, I'existence d'un domaine de
compétences propres a l'organisation supranationale peut ne pas se fonder sur

l'existence de ce méme domaine aupres des Etats. I est en effet possible d'imaginer que

89 Fritz MUNCH, Délimitation du domaine du droit des Communautés supranationales par rapport au
droit ératique interne, AOCIE sur la CECA, Milan/Stresa, 1957, t. 2, pp. 280 et s.

%0 Klaus Von LINDEINER-WILDAU, thése preécitée, p. 135.

o1 Paul de VISSCHER, La CECA et les Etats membres, Rapport de la Commission, AOCIE précités, p.45.

Paul REUTER, ouvrage précité, p. 356. Klaus Von LINDEINER-WILDAU, thése précitée, p. 136.
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des domaines d'activités nouveaux pour les Etats eux-mé&mes, soient attribués dés leur
apparition a I'organe supranational®2.

Enrevanche, 'auteur estime impossible que la compétence matérielle de I'entité
supranationale résulte d'un transfert de souveraineté de la part des Etats membres et
ce, méme s'il consideére que la quintessence du pouvoir supranational réside dans sa
capacité a exercer des droits de souveraineté®,

Selon cet auteur, le pouvoir d'établir des actes juridiques, d'imposer des droits et des
obligations d'une maniére autonome constitue I'élément essentiel de la souveraineté des
Etats. En établissant des régles obligatoires, qui sont immédiatement valables et qui ne
nécessitent pas le consentement d'une autre instance (infra), 1'organe supranational
rend des "actes de souveraineté"™* que Léontin-Jean Constantinesco qualifie
"d'interventions autoritaires” (celles-ci font partie d'apres lui des "choses nouvelles” de
la CECA%).

Les droits de souveraineté des Etats sont limités dans leurs effets aux frontiéres
étatiques. Si la compétence de I'organisation supranationale résulte d'un transfert® ou
plus exactement "d'une fusion"” de ces droits, cela signifie qu'elle exerce son pouvoir a
partir d'un ensemble, "d'une collection de droits de souverainetés étatiques"s.
Autrement,dit, 1a Haute Autorité agit en France en vertu d'un droit de souveraineté
frangcais, au Luxembourg en vertu d'un droit de souveraineté luxembourgeois, etc. Or,
la particularité des compétences exercées par les organes supranationaux est qu'ils
peuvent s'adresser aux instances nationales et aux ressortissants de tous les Etats
membres : ils enjambent les frontiéres nationales. Par conséquent, il ne peut s'agir d'une
collection, d'une somme de droits de souveraineté, mais au contraire d'apreés Klaus
Von Lindeiner-Wildau, d'un "aliud", d'un droit de souveraineté "sui generis" pour lequel
simpose de nouveau le qualificatif de supranational®.

2 L'auteur prend I'exemple de la navigation interplanétaire. Klaus Von LINDEINER-WILDAU, thése
précitée, p. 137.

B Klaus Von LINDEINER-WILDAU, thése précitée, p. 133. Cette opinion est partagée par Jean
MAROGER, L'évolution de l'idée de supranationalité, Politique Etrangere, 1956, vol. 21, p. 299.

s Klaus Von LINDEINER-WILDAU, thése précitée, pp. 132-133.

% Léontin-Jean CONSTANTINESCO, Intervention orale, AOCIE sur la CECA, Milan/Stresa, 1957, t. 2,

. 337.

86 G. DOOR, Walter . GANSHOF VAN DER MEERSCH, Paul de VISSCHER, J. MAST, Nature juridique
des traités qui créent des organisations supranationales in "I'Avis donné au gouvernement belge au sujet des
dispositions constitutionnelles qu'il y aurait lieu de réviser en vue de permettre l'adhésion de la Belgique & une
Communaute politique supranationale”, Documents parlementaires (Belgique), Chambre des Représentants,
1952-1953, n° 696, p. 4. Jean MAROGER, L'évolution de l'idée de supranationalité, op.cit., p. 299. Charles de
VISSCHER, Théories et réalités ..., op. cit., p. 288. Cet auteur évoque "l'abandon de pouvoirs souverains en faveur
d'une organisation communautaire".

Georges VAN HECKE, La structure institutionnelle de la CECA, Journal des tribunaux (Belgique),
1951, p. 277.
» Klaus Von LINDEINER-WILDAU, thése précitée, pp. 139-140.
9 Ibidem, p. 140.
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En outre, le transfert implique 1'identité d'objet au sein de 1'entité qui transfere et au
sein de celle qui regoit. L'analyse de la compétence juridictionnelle de la Cour de Justice
de la CECA montre qu'il manque la condition fondamentale du transfert. La Cour ne
se substitue pas a l'autorité judiciaire étatique. Par le pouvoir qui lui est reconnu de
résoudre les différends entre les institutions communautaires et les autorités de tous
les Etats membres, elle "possede et exerce un genre de droits de souveraineté qui
n'existe pas dans le cadre de la souveraineté nationale"!%.

En réalité, les Etats fondateurs des organes supranationaux leur "conférent” des droits
de souveraineté qu'ils créent et qui relévent d'une catégorie particuliere. La théorie du
"pouvoir de disposition” selon laquelle seul celui qui dispose d'un droit de souveraineté
peut le conférer et le transférer ne s'oppose pas a cette approche, d'apreés I'auteur!0l.
L'organe supranational ne peut exercer des droits de souveraineté nationaux
accumulés (et donc transférés). Il exerce au contraire un droit de souveraineté propre et
spécifique, constitué par les Etats au moyen du traité institutif et que lui seul peut
employer. C'est en effet par un acte de leur souveraineté nationale que, selon Klaus
Von Lindeiner-Wildau, les Etats ont la capacité de jure et de facto d'instituer des
organes supranationaux dotés d'un pouvoir particulier. Ils en ont le pouvoir de
disposition parce qu'eux seuls peuvent créer ces droits dans un acte commun - bien
quil s'agisse de droits de souveraineté que ces Etats, vu les limites territoriales
nationales, ne sont pas en mesure d'exercer eux-mémes. L'auteur conclut que "dans ce
cadre, il n'y a pas de restriction adéquate du pouvoir propre des Etats, parce que,
comme nous l'avons vu, ce pouvoir justement n'est pas soustrait a la sphére des
pouvoirs des Etats mais plutét constitue quelque chose de distinct et de particulier1°2.

Certains auteurs s'accordent a subordonner le caractére supranational de
l'organisme au transfert de pouvoirs de souveraineté1%, mais ils divergent sur les
conséquences.

Pour les uns, la communauté exerce des pouvoirs propres souverains. Pour Jean
Maroger, I'abandon de souveraineté consenti par les Etats profite a l'entité
supranationale qui l'exerce a leur place!%4. Jan Kolasa va méme jusqu'a écrire que dans
les domaines transférés, la Communauté jouit "d'un certain nombre de pouvoirs
législatifs, exécutifs et judiciaires souverains”. La nature supranationale de celle-ci

réside dans le "transfert définitif et irrévocable de certains droits souverains des Etats

100 Ibidem, p. 141.

101 Ibidem, p. 141.

102 Ibidem, p. 142.

103 Antonio LA PERGOLA, Droit international et droit interne : problémes traditionnels et tendances
nouvelles, in COMMISSION EUROPEENNE POUR LA DEMOCRATIE PAR LE DROIT, Les rapports entre le
droit international et le droit interne, Varsovie, Editions du Conseil de I'Europe, 1993, pp. 7-8.

104 Jean MAROGER, L'évolution de l'idée de supranationalité, op. cit., p. 299.



-56- L'Etat-nation et la supranationalité européenne en droit constitutionnel francais

membres". De fait, 'entité supranationale se trouve dotée "de certains droits
souverains qui jusque 12 appartenaient exclusivement aux Etats qui en sont devenus
membres". Néanmoins, l'auteur précise que cela ne vaut que pour des domaines limités,
c'est-a-dire uniquement ceux dans lesquels les Etats ont renoncé a exercer leurs
prérogativesi®s,
En revanche, d'autres auteurs estiment que la communauté reste dans une situation de
dépendance a l'égard des Etats, telle que ceux-ci ne font que reconstituer leurs
pouvoirs sur un plan supérieur'®. C'est pourquoi Nicola Catalano, en accord avec
Riccardo Monaco, rejette 1'idée de transfert, a partir du moment ot les Etats confient
leurs attributions non a un tiers mais a un organe dont ils font partiel?”.
Les Communautés ne deviendront un Etat supranational pour Jean-Luc Chabot,
uniquement lorsqu'en vertu de dessaisissements de souveraineté volontaires de la part
des Etats, elles constitueront un centre distinct de ceux-cil%®. En attendant, elles sont,
au niveau supra-étatique, "dans une position semblable aux collectivités régionales et
locales a I'échelon infra-étatique, en assurant des fonctions identiques de dépendance,
de faire-valoir et de décentralisation par rapport & 1'Etat national”. Les Communautés
ne représentent qu'une mise en commun de compétences antérieurement nationales,
pour des rajsons d'efficacité d'échelle et pour permettre a 1'Etat de mieux s'adapter a
la dimension continentale de ses rivaux. Il ne disparait pas et "l'instance étatique reste
nationale ; elle s'entoure d'une double périphérie interne et externe de pouvoirs
politiques qu'elle contrdle"1%. Le seuil entre périphérie nationale et naissance d'un Etat
supranational sera franchi lorsque l'importance des mesures relevant du droit
communautaire nécessitera une unité et une continuité décisionnelle indépendante des
Etats!10.

En résumé, la supranationalité est, pour ces auteurs, une notion qui se rapporte
a la compétence. Elle signifie que certaines institutions ont requ par des traités, des
pouvoirs qui appartiennent normalement aux Etats, pour leur permettre de remplir une
fonction déterminée, qui incombe en principe aux instances nationales.

105 Jan KOLASA, Le caractére supranational du droit communautaire européen, in COMMISSION
EUROPEENNE POUR LA DEMOCRATIE PAR LE DROIT, Les rapports entre le droit international et le droit
interne, op. cit., p. 75.

106 SCHULE, Festgabe fiir Alexander Makarow - Zeitschrift fiir ausldndisches offentliches Recht uns
Volkerrecht, 1958, vol. 19, p. 466. Jean-Luc CHABOT, Stratégies de l'intégration européenne et budget
communautaire, RTDE, 1984, p. 102.

107 Riccardo MONACO, La Comunita sopranazionale nell'ordinamento internaziole, in La Comunita
Internazionale, juillet 1953, p. 441. Nicola CATALANQO, Les sources du droit de la CECA, op. cit., p. 170.

108 Jean-Luc CHABOT, Stratégies de l'intégration européenne et budget communautaire, RTDE, 1984, p.
102. Son analyse concemne les 3 Communautés, CECA, CEE et CEEA.

10 Jean-Luc CHABOT, Stratégies ... op. cit., p. 100.

110 Ibidem, p. 104.
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Pour d'autres, 1'originalité de la supranationalité provient de sa place dans la
société internationale, place déterminée en fonction du type de transfert de
compétences. Elle varie selon qu'il s'agit d'un transfert ou d'une limitation, dans des
domaines souverains ou non.

Robert Schuman situe le supranational "a égale distance” entre "l'individualisme
international et le fédéralisme d'Etats". Le premier n'admet aucune limitation de
souveraineté nationale autre que d'une maniére contractuelle, occasionnelle et
révocable. Le second aboutit & un super-Etat doté d'une souveraineté territoriale. La
CECA, sans 8tre un Etat, exerce des pouvoirs souverains résultant du transfert de
compétences dont elle a fait I'objet et qui lui confére une fonction proprel!l.

Cette incertitude aboutit a faire de I'ordre juridique supranational, un ordre sui generis
a mi-chemin entre la structure internationale et la structure étatique. Mais il ne repose,
d'aprés Riccardo Monaco, ni sur une délégation de souveraineté, ni sur une limitation
substantielle de celle-ci, seulement sur un simple transfert de compétences!!2. C'est la
l'originalité de la supranationalité pour certains auteurs. Ainsi pour Henri Rolin, "la
Communauté tout en ayant certains traits de 1'Etat fédéral ne saurait étre totalement
assimilée a une catégorie juridique préexistante et constitue une Union d'Etats sui
generis"113,

Francis Rosenstiel voit dans la supranationalité, la transition entre le droit
international et un droit interne communautaire. La Communauté supranationale
idéale réalise le monisme de 1'ordre interne et de 1'ordre international et son exécutif
garantit les incidences ultimes de ses décisions applicables aux Etats membres. L'Etat
fédéral constitue a ses yeux la seule forme possible de supranationalité. Il se montre
trés pessimiste quant a la capacité des Communautés européennes sur ce point. En
effet, pour lui le supranational reste d'abord un instrument aux mains des Etats qui
leur permet de préserver leurs politiques d'une intégration plus poussée et qui ne les
engage pas plus avant que ce qu'exige la politique nationale!14.

Pour Léontin-Jean Constantinesco, "la caractéristique essentielle des organisations
supranationales réside précisément dans l'amalgame d'éléments étatiques et
internationaux [...]. Si les éléments sont en équilibre, [1'organisation] sera de caractére
nettement supranational"!!>. L'instrument fondamental pour apprécier cet équilibre est

111 Robert SCHUMAN, Préface de 'ouvrage de Paul REUTER, LaCECA, LGDIJ, 1953, p. 7.

112 Riccardo MONACO, La Comunita sopranazionale ..., op. cit., p. 441.

113 Henri ROLIN, Préface de I'ouvrage d'un groupe d'études de I'IRI, La CECA, FParis, A. Colin, Cahiers de la
FNSP, n® 41, 1953.

1 Francis ROSENSTIEL, Le principe de "supranationalité™. Essai sur les rapports de la politique et du
droit, Paris, Pédone, 1962, respectivement pp. 58, 60 et 27.

115 Léontin-Jean CONSTANTINESCO, La supranacionalidad de las communidades europeas, Anuario
Uruguayo de derecho internacional, 1965/66, 1V, p. 49. Cité par Vlad CONSTANTINESCO, Compétences et
pouvoirs dans les Communautés européennes, contribution & l'étude de la nature juridique des Communautés,
Paris, LGDJ, 1974, p. 57 note 170.
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l'interprétation du traité institutif, et I'auteur précise que "la seule interprétation
conforme au caractere supranational de la Communauté est celle qui fait de la finalité
économico-politique du traité, et non de la souveraineté des Etats membres, son grand
principe directeur"116. Malgré ces précisions, cette construction laisse sans réponse
plusieurs interrogations : comment mesurer les doses d'étatique et d'international ? A
partir de quel degré 1'organe est-il étatique ? Vlad Constantinesco reproche a cette
théorie de faire de la supranationalité une notion sur mesure forgée pour les
Communautés européennes et en somme identique a elles, ce qui ne fait que déplacer le
probleme de leur nature juridique en I'engageant dans un cercle vicieux. On ne fait que
décrire les Communautés sans les analyser!l”. Cette méthode laisse & penser que le
résultat est déterminé et connu a 'avance et que l'interprétation n'a d'autre objectif que
de constituer une démonstration convaincante. Michel Virally constate que les
Communautés européennes (qu'il s'abstient de qualifier de supranationales) au lieu de
contribuer a l'unification du droit interne et du droit international, provoquent
l'apparition "d'un troisitme ordre juridique, mixte ou intermédiaire, malaisé a
définir"!18, D'ailleurs, le fait qu'il s'agisse "d'un droit international particulier intérieur a
un groupe d'Etats” ou "d'un droit interne commun a ces mémes Etats et supérieur au
droit ordinaire” n'est, pour Paul Reuter, qu'une distinction philosophique!1®.

Malgré ces critiques, Jean Combacau et Serge Sur partagent cette approche méme s'ils
préferent parler d'organisation "supraétatique”. Le droit communautaire repose sur un
schéma fédéral, mais fait également appel aux techniques du droit interétatique. Ce
sont ces techniques et la spécificité de son objet qui en font 1'originalité!?0. Cette
définition du terme supranational aboutit a faire de lui, selon Claude Nigoul, un
"vocable approximatif” dont "I'ambiguité n'a cessé de s'accuser au fil de I'évolution"121.
D'autres voient dans la construction communautaire "la juxtaposition d'aspects
supranationaux et d'aspects intergouvernementaux”, la tension entre les deux étant une
donnée permanenté du jeu communautaire. Cet ensemble "hybride”, ni organisation
internationale, ni ensemble fédéral fonctionnant comme un vaste Etat, constitue un
"modele sui generis”". Ces auteurs définissent la supranationalité a partir de la
reconnaissance dun droit d'initiative exclusif a l'organe incarnant l'intérét

116 Léontin-Jean CONSTANTINESCO, Contribution au probléme des rapports entre l'ordre juridigue de

la Communauté et l'ordre juridique interne des Etats membres, AOCIE sur la CECA, Milan/Stresa, 1957, t. 2,
]I)F"/ 217-218. ) .

V1adCONSTANTINESCO, thése précitée, p. 58 note 171. .
118 Michel VIRALLY, Sur un pont aux @nes : les rapports entre droit international et droits internes,
Mélanges offerts a Henri Rolin, Paris, Pédone, 1964, p. 491.
119 Paul REUTER, LaCECA, op. cit, p. 140.
120 Jean COMBACAU, Serge SUR, Droit international public, Paris, Montchrestien, 2éme éd., 1995, p.
8.
121 Claude NIGOUL, Ne dites pas a ma mére que je suis fédéraliste, elle croit que j'étudie le droit a la faculté
de Toulouse, Mélanges offerts a Pierre Montané de la Rocque, Presses de I'lEP de Toulouse, 1986, vol. 1, p.
229.
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communautaire et 'adoption des décisions par 'organe représentant les Etats a la
majorité. Ces méthodes, jointes 2 la présence d'institutions indépendantes des Etats
membres, caractérisent la méthode communautaire!?2.

La particularité de celle-ci réside également dans sa capacité a nouer des contacts
directs avec les ressortissants de ses Etats membres.

B/ L'immédiateté des compétences souligne l'originalité du concept de

supranationalité

Le deuxiéme trait fait entrer 1'organe supranational en relations immédiates
avec des personnes privées physiques ou morales dans les Etats membres qu'il lie
directement par ses décisions. Cet attribut, en rompant avec la pratique internationale
encore en vigueur, qui refuse aux particuliers le droit de nouer des liens directs avec les
institutions interétatiques, constitue I'aspect le plus révolutionnaire du concept de
supranationalité. C'est méme pour certains le seul critere valable dans lequel réside
l'essence du supranationall?3.

La CECA, en autorisant la Haute Autorité 2 nouer des rapports directs avec les
personnes concernées par sa réglementation et en ouvrant a ces dernieres I'acces a la
Cour de Justice, constitue le premier exemple d'un "véritable transfert de souveraineté
interne, c'est-a-dire impliquant au profit de I'organe supranational le pouvoir d'obliger
et de contraindre les sujets nationaux des Etats sur le territoire national"124. L'article
46 alinéa 1 du Traité CECA détaille la liste des destinataires directs des décisions de
la Haute Autorité : il s'agit des entreprises, des travailleurs, des utilisateurs, des
négociants et de leurs associations, bref de 'ensemble des groupes intéressés par le
commerce et les industries du charbon et de I'acier. La Haute Autorité peut, en vertu
de T'article 47 alinéa 3, infliger des amendes et des astreintes aux entreprises qui se
soustraient aux obligations résultant de certaines de ses décisions. A titre
d'illustration, citons I'article 66 alinéa 1, qui fait dépendre d'une autorisation expresse
de la Haute Autorité toute fusion ou toute autre opération de concentration entre

122 Jim CLOOS, Gaston REINESCH, Daniel VIGNES, Joseph WEYLAND, Le traité de Maastricht - Genése,
analyse, commentaires, Bruxelles, Bruylant, 1993, pp. 3 note 3, 18-19.

123 Charles de VISSCHER, Théories et réalités en droit international public, Paris, Pédone, 1960, p. 288
note 1 et Cours général des principes de droit international public, RCADI, 1954-1I, vol. 86, p. 468. Jules
BASDEVANT (dir.), Dictionnaire de la terminologie du droit international, Paris, Pédone, 1960, pp. 588-589.
Frangois LUCHAIRE, Intervention orale, AOCIE sur la CECA, Milan/Stresa, 1957, t. 2, p- 340. Jean
CHARPENTIER, Pratigue frangaise du droit international, AFDI, 1963, p. 1043.

124 G. DOOR, Walter J. GANSHOF VAN DER MEERSCH, Paul de VISSCHER, J. MAST, Nature juridique
des traités qui créent des organisations supranationales in "I'Avis donné au gouvernement belge au sujet des
dispositions constitutionnelles qu'il y aurait lieu de réviser en vue de permetire l'adhésion de la Belgique & une
Communauté politique supranationale”, Documents parlementaires (Belgique), Chambre des Représentants,
1952-1953, n°® 696.
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diverses entreprises. De méme, l'article 61 alinéa 1, permet a la Haute Autorité de fixer
les prix minimums et maximums a l'intérieur du Marché Commun ainsi qu’'a
l'exportation. L'article 58 paragraphe 2, alinéa 1, I'autorise méme, en temps de crise, a
établir des quotas de production et a régler le taux du marché des entreprises.

Certains juristes qui voient dans I'immédiateté I'essence de la supranationalité,
ont proposé de remplacer ce terme par celui "d'institution d'intégration économique
supra-individuelle"1?5 afin de mieux exprimer l'idée que ce sont les individus et non les
Etats qui sont subordonnés a l'institution. Nous ne partageons pas ce point de vue,
dans la mesure o1 les Etats sont eux aussi directement liés par les décisions
supranationales. Dans un souci d'efficacité de celles-ci, il nous semble peu opportun
de choisir un terme général les excluant aussi clairement de ce rapport de
subordination normative.

Pour Mario Miele, les Communautés européennes, qui ne sont ni fédérales, ni de
simples organisations internationales, recouvrent une réalité nouvelle que la doctrine
doit qualifier. Cela ne justifie pas qu'elle se serve, méme en les déformant ou méme en
les rajeunissant, de vieux schémas. Il refuse d'utiliser le terme supranational car il y
voit un subterfuge pour parler de fédéralisme, a moins de considérer que ce concept
signifie la reconnaissance a I'organisation de pouvoirs directs sur les individus aux fins
du Marché Commun. Dans cette hypothese, il serait préférable de remplacer le terme
supranational par celui de "communauté superindividuelle” car la réalisation de ces
buts engagera les Etats et les organes communautaires bien entendu, mais aussi "les
peuples entiers des Etats membres". 1l justifie sa position par le fait que les rapports
entre les Etats membres au sein de la communauté restent régis par le droit
international, la CECA ne modifiant en rien le dualisme actuel entre 1'organisation
internationale et 1'Etat. Les Communautés ne constituent pas de nouvelles entités
étatiques fédérales, mais des institutions fonctionnelles appelées a faire partie en tant
que telles de la catégorie des organisations internationales!?6.

Charles De Visscher distingue le "supranational” du "superétatique” lequel n'atteint que
les Etats et ne pénétre pas directement dans leur ordre juridique interne (le Conseil de
Sécurité des Nations Unies en constitue une illustration). Au contraire, il y a dans la
CECA un effet immédiat et direct dans 1'ordre interne, les décisions de la Haute
Autorité étant congues comme la mise en oeuvre d'une législation commune. "Cette

immédiateté fait & chacun des Etats membres un devoir de préter main-forte aux

125 MORELLI, cité par E. GREPPI, A propos du caractére supranational de la CECA, récentes

contributions scientifiques, Cahiers de Bruges, 1956, vol. 6, pp. 27-29.
126 Mario MIELE, Aspects juridiques des institutions d'intégration économique européenne : CECA, CEE,
CEFA, AOCIE sur la CECA, Milan/Stresa, 1957, t. 2, pp. 265-267.
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décisions de la Haute Autorité comme si elles émanaient de 1'autorité nationale elle-
méme. Telle estla marque propre du traité d'intégration et qui justifie 'appellation de
supranationale a I'organisation qui en procede"!?7.

En résumé, cette immédiateté découle du caractere contraignant des régles
communautaires, de leur applicabilité directe et de leur primauté dans 'ordre juridique
des Etats membres!2s,

Le concept de supranationalité, en tant que terme nouveau et "neutre"1?°, est
destiné, pour Paul Reuter, a recouvrir la double particularité de la construction
européenne par rapport aux modeles fédéral et confédéral : 1'étroitesse de son objet et
la profondeur de ses effets, I'idée étant que les conflits engendrés par ce systéme entre
les Etats et I'organisation aboutissent & un dynamisme constructif favorable a
l'intégration européenne.

C'est dans ce dynamisme que se réalise l'attribut essentiel de toute construction
supranationale, qui est son indépendance a I'égard de son milieu d'origine.

II - L'indépendance par rapport aux Ftats

Jean-Marie Lebreton voit dans l'instauration d'un véritable "pouvoir européen”
la caractéristique essentielle du régime supranational que le gouvernement francais
propose de mettre en place. L'auteur entend par 1a un pouvoir "indépendant de chacun
des pays pris individuellement". I releve que l'originalité des Communautés
européennes par rapport aux pactes antérieurs est de parvenir a créer, au-dela des
gouvernements des Etats membres, "un véritable pouvoir - limité, mais autonome -, sur
lequel les autorités nationales n'auront plus barre"130. '
L'indépendance par rapport aux gouvernements nationaux est pour la plupart des
auteurs I'élément déterminant de la supranationalité (A). Cette importance suppose

que soient précisés les critéres susceptibles de la rendre effective (B).

127 Charles de VISSCHER, Cours ... op. cit., p. 468.

128 Dusan SIDJANSKI, Dimensions européennes de la science politique, questions méthodologiques et
programmes de recherche, Paris, LGDI, 1963, p. 21. Michel WAELBROECK, Contribution & l'étude de la
nature juridique des Communautés européennes, Mélanges offerts & Henri Rolin précités, pp. 506-516. Jean-
Paul JACQUE, Constitution et organisations internationales : le probléme de la supranationalité, in Droit
constitutionnel et Droits de I'homme, Paris, Economica, 1987, p. 321.

129 Nous ne partageons pas ce point de vue sur la neutralité du concept de supranationalité. Il nous semble
qu'il contient, au contraire, "un contenu explosif” et qu'il est devenu le cristalliseur des conflits entre les
partisans et les opposants d'une Europe intégrée. Il est brandi comme "un épouvantail pour les uns, tandis que
d'autres en font un drapeau”. P. LEGRAND-LANE, L'Europe en attente, Les Etudes, octobre 1996, Avant-propos.
Pour d'autres illustrations, se reporter a l'article de Nestor SCHUMACHER, Les termes polémiques du discours
européen, RMC, février 1989, pp. 110-118.

130 Jean-Marie LEBRETON, Le pouvoir supranational dans les institutions européennes en 1971, Bulletin
SEDEIS, Futuribles, n°® 806 supplément, 1961, respectivement p. 4 et p. 2.
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A/ L'indépendance comme élément déterminant de la supranationalité

L'indépendance par rappoft au milieu d'origine et particulierement par rapport
aux gouvernements nationaux, est considérée par la majorité des auteurs comme le
troisidme élément constitutif de la supranationalité. Certains d'entre eux ne se
contentent pas de I'envisager comme critére de définition du concept. Ils I'assimilent a
la finalité de la construction supranationale, I'idée étant que le transfert de compétence
opéré par les Etats et I'immédiateté sont sans intérét si I'organisation supranationale
ne bénéficie pas d'une réelle indépendance a I'égard des gouvernements nationaux.

Cette recherche de l'autonomie n'est pas nouvelle en droit international. Celui-
ci, releve Paul Reuter, assure depuis longtemps une indépendance de plus en plus large
aux organismes internationaux par rapport aux Etats (tribunaux internationaux,
organisation internationale du travail, ...)13!. L'originalité de la supranationalité réside
dans la nécessité d'atteindre cette indépendance. D'aprés Klaus Von Lindeiner-
Wildau, I'indépendance n'est pas plus importante dans la CECA que dans d'autres
organisations, mais elle est beaucoup plus nécessaire que dans ces derniéres : ce n'est
donc pas une question de degré de 1'indépendance!32.

Cette nécessité est rendue évidente par I'objet de la CECA qui est de créer dans des
secteurs considérés comme essentiels pour I'avenir de la paix, des intéréts, une opinion
et des structures communs.

Les travaux du Congreés de I'Europe réuni 2 La Haye en 1948 montrent que
l'indépendance de I'entité supranationale a créer n'est pas seulement nécessaire. Elle
revét un caractere impératif qui la place au centre de toute construction
supranationale.

L'adoption, le 9 mai 1948, par la Commission Culturelle du Congres, de la proposition
faite par Alexandre Marc de créer une Cour supréme supranationale, témoigne de
I'importance de cette préoccupation. Cette Cour a pour mission de protéger les droits
de la communauté internationale, afin que celle-ci existe réellement et qu'une solidarité
puisse se former enftre ses membres. Le point central de la résolution réside dans
l'indépendance de la Cour. Ce n'est qu'en la coupant de toute source de pression -
particuliérement politique - que la Cour peut statuer en toute impartialité. Cette
exigence d'autonomie est matérialisée par la supériorité de la Cour sur les Etats. 1l
résulte de cette résolution que la supranationalité de I'instance judiciaire réside dans

son indépendance et donc dans sa suprématie a I'égard des gouvernements!33.

131 Paul REUTER, La CECA, op. cit.,, p. 139 § 141.

132 Klaus Von LINDEINER-WILDAU, La supranationalité en tant que principe de droit, Genéve, A. W.
Sigthoff-Leyde, 1970, p. 14.

13 CONGRES DE L'EUROPE, La Haye, mai 1948, Verbatim Reports, Vol. IV, Commission culturelle, p.
48.
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L'assimilation de I'indépendance a la supériorité découle largement de I'analyse
étymologique du terme supranational.
Le préfixe supra signifie en latin au-dessus de!3%. Ce terme implique une situation
d'inégalité fondée sur un niveau supérieur et un niveau inférieur. Le premier a autorité
sur le second en vertu d'un systéme de hiérarchie. En ce sens, l'organisation
supranationale se distingue de l'organisation internationale, le préfixe inter
n'impliquant pas un systéme de subordination mais de coordination.
L'international et le supranational dépassent tous deux le national. Ce sont des
phénomenes extra-nationaux, mais ils se distinguent entre eux. L'international implique
une position égale a celle du national. L'organisation internationale se trouve alors au
mémeniveau que le national. En revanche, 1'organisation supranationale est dans une
position hiérarchiquement plus élevée que I'entité nationale13.
De 1a se justifie I'élaboration d'une interprétation juridique de la supranationalité qui
donne corps a I'analyse étymologique. Quels sont les critéres qui permettent de dire
d'une institution déterminée qu'elle est effectivement supérieure a I'entité nationale ?

La réponse, indique Klaus Von Lindeiner-Wildau, réside dans 1'idée de
subordination.
Celle-ci implique qu'une entité recoit des ordres d'une autorité habilitée a4 en donner et
se soumet a ceux-ci. Le phénomene de supranationalité se réaliserait par des rapports
déterminés entre le donneur et le destinataire d'ordres : est supranationale une
institution de la part de laquelle I'entité nationale, en tant qu'instance subordonnée,
regoit des ordres juridiques valables. La position juridique de 1'entité nationale doit
étre influencée par les régles arrétées par l'institution supranationale.
Ce rapport de subordination peut mener a un conflit de volontés car "c'est justement
I'essence, la conséquence ultime du phénomeéne d'ordres que ceux-ci peuvent étre
arrétés contre la volonté de leur destinataire". Dans cette hypothese, c'est la volonté
supranationale qui doit primer sur la volonté individuelle nationale. Evidemment,
I'idée de supranationalité n'entraine pas que, nécessairement et dans tous les cas, il se
produise un tel conflit de volontés. Mais si la volonté de I'organe supranational et celle
de l'entité nationale ne sont pas compatibles, la derniére doit céder a la premiere.
Tenant compte de telles divergences, le statut de 1'organisation supranationale doit
prévoir la possibilité d'obligation valable pour l'entité nationale, sans ou méme contre
sa propre volonté136,

134 GRAND ROBERT DE LA LANGUE FRANCAISE, Paris, Le Robert, 1985, t. IX, p. 48.
135 Klaus Von LINDEINER-WILDAU, thése précitée, p. 44.
136 Klaus Von LINDEINER-WILDAU, thése précitée, pp. 45-46.
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Cependant, la primauté de I'entité supranationale ne peut étre effective si elle
n'est pas déja indépendante des Etats lorsque le conflit de volonté se produit. C'est
pourquoi, il est indispensable que le statut de 1'organe dit supranational prévoit, outre
sa supériorité en matiére normative, une procédure de désignation de ses membres qui
le rend indépendant (cela concerne soit la procédure de désignation elle-méme, soit, &
défaut, des garanties statutaires).

L'autonomie ne concerne pas seulement les rapports de l'organisation
supranationale avec les Etats. Il s'agit également de la rendre indépendante des
pressions de toute nature et notamment de celles qui émanent directement ou
indirectement des groupes économiques, sociaux et culturels, etc. Le principe
fondamental de I'indépendance de 1'organe supranational a I'égard de toute influence
nationale, qu'elle émane du gouvernement ou de groupes particuliers, est reprise dans
les Déclarations de Robert Schuman du 9 mai et du 25 mai 1950.

Les auteurs pour lesquels cette recherche d'autonomie est le seul trait
caractéristique de la supranationalité, en voient l'illustration dans I'article 9 CECA : la
Haute Autorité est]'organe supranational de la Communauté, parce qu'elle exerce son
pouvoir normatif indépendamment de toute instruction ou de mandat de la part des
gouvernementsnationaux!3’. Elle agit en propre et ses membres ne participent pas, "en
tant que représentants des Etats dont ils possédent la nationalité, mais en tant
qu'individus"!38. IIs représentent la Communauté et agissent dans un esprit européen.
Est également supranationale 1'organisation dans laquelle I'organe doté du pouvoir
normatif, surtout s'il est composé des représentants des Etats, adopte ses décisions
selon une procédure majoritaire qui le rend indépendant du consentement des Etats. 1l
faut empécher que le veto d'un seul rende impossible toute action communautaire!3°.
L'obligation pour les Etats membres de se conformer & des décisions de 1'organisation
non soumises a la régle del'unanimité, constitue un des aspects essentiels de la notion
complexe qu'est la supranationalité pour Polys Modinos!4?. La mise en vigueur d'un tel
systéme aboutit inévitablement, d'aprés Albert Wehrer, a faire naitre des difficultés
dans des domaines techniques ol se heurtent des intéréts économiques et sociaux
importants pour les peuples des Etats membres. L'échec de la Communauté
européenne de défense et I'influence de celui-ci sur I'organisation du Marché Commun
et de 'EURATOM, en constituent I'illustration. Précisons que pour cet auteur, la

137 VAN EYSINGA, Festgabe fiir Makarow, Zeitschrift fiir ausldndisches Offentliches Recht und
Volkerrecht, vol. 19, Stuttgart, 1958, p. 172. Cité par Klaus Von LINDEINER-WILDAU, op. cit., p. 25.

138 E. VanRAALTE, The Treaty constituting the European Coal and Steel Community, in The International
and Comparative Law Quaterly, 1952, vol. 1, p. 75.

139 Hervé de GRUBEN, La pondération de l'influence des Etats dans les organismes internationaux,
Chronique de Politique Etrangere, 1962-1, vol. 15, p. 4.

1 Polys MODINOS, Les pouvoirs de décision conférés au Comité des ministres du Conseil de I'Europe par
l'article 32 de la CEDH, Mélanges offerts a Henri Rolin, Paris, Pédone, 1964, p. 207 note 21.
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supranationalité de la CECA réside également dans d'autres traits, tels que le
dessaisissement de compétences nationales au profit de la Haute Autorité,
I'immédiateté de ses décisions sur les citoyens des Etats membres, le controle
juridictionnel par une Cour de Justice autonome et a juridiction obligatoire et, enfin, un
"Conseil des ministres, organe de coordination destiné a assurer I'harmonie entre
l'action supranationale et les politiques nationales, organe qui, selon les cas,
conditionne a des degrés d'intensité différents I'action dite supranationale"4!.

Il est réducteur de concevoir I'indépendance de 1'organisation supranationale
uniquement a partir de sa supériorité sur les Etats membres. Celle-ci est un moyen de
la réaliser, mais elle ne suffit pas a elle seule. L'analyse étymologique du terme
supranational fait apparaitre un autre instrument susceptible d'assurer son autonomie
a l'égard des Etats.

Cette interprétation conduit certains auteurs a distinguer le supranational du

superétatique. D'aprés Charles de Visscher et le Dictionnaire de la terminologie du
droit international, il y a une antithése entre les deux. Le superétatique s'applique a
une organisation instituée entre plusieurs Etats, qui se borne a exercer des pouvoirs de
décision a I'égard des Etats eux-mémes. Tandis que le supranational indique que
l'organisation exerce des pouvoirs directement sur les particuliers, sur les personnes
physiques et morales!42.
Cette distinction suppose qu'existe une différence entre étatique et national. Or, en
pratique, elle n'apparait pas. On parle de droit international, d'organisation
internationale, de cour internationale, bien que tous ces phénomenes concernent avant
tout des relations entre Etats et non entre nations proprement dites.

Néanmoins, la faculté reconnue a I'entité supranationale de lier directement les
individus par ses actes confere a celle-ci une véritable indépendance a 1'égard des
Etats. Dusan Sidjanski considere que I'originalité de la supranationalité réside dans
l'existence d'un ordre juridique autonome, I'autonomie de celui-ci résultant, d'apres lui,
de sa capacité a lier directement les particuliers!4.

Michel Waelbroeck, estime quant a lui, que 'immédiateté ne se contente pas de rendre
indépendant I'organe supranational. Elle a surtout pour effet de détacher les individus
de la relation monopolistique qui les lie & 1'Etat. L'immédiateté confere aux individus

une indépendance dans l'application et l'interprétation du droit communautaire

141 Albert WEHRER, Le principe supranational dans le traité instituant la CECA, Mélanges Séfériades,
Athenes, A. Klissiounis, 1961, vol. 1, pp. 38-41.

Charles de VISSCHER, Théories et réalités ..., op. cit., p. 288 note 1. Jules BASDEVANT (dir.),
Dictionnaire de la Terminologie du droit international, op. cit., pp. 588-589.
143 Dusan SIDJANSKI, L'originalité des Communauiés européennes et la répartition de leurs pouvoirs,
RGDIP, 1961, p. 49.
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originaire et dérivé, d'un degré plus élevé que dans la pratique internationale habituelle.
Elle résulte notamment du droit reconnu aux personnes privées par l'article 35 CECA
de saisir la Cour d'un recours en carence contre la Haute Autorité. Et ce, méme si
d’'apreés lui, la CECA reste soumise a l'ordre juridique international, tant dans son
existence que ses compétences, en raison de la nature interétatique de son acte
institutif et de la maitrise des Etats sur la révision de celui-ci!#+.

L'analyse étymologique du terme supranational conduit a privilégier deux
instruments pour asseoir l'indépendance de I'entité supranationale. Son autonomie
résulte & la fois de sa supériorité a I'égard des Etats et de sa capacité a lier les
nationaux de ceux-ci sans passer par leur intermédiaire. Dans les deux cas, I'entité
supranationale exprime son indépendance au niveau normatif. L'immédiateté produit
un double effet sur les individus. S'il est vrai qu'elle accroit leur indépendance a 1'égard
de leur Etat, il n'en reste pas moins qu'elle les place aussitét dans une situation de

subordination & son égard, méme si les individus disposent de droits de recours.

Cette indépendance ne constitue pas une finalité en elle-méme. Elle n'a d'intérét

que si elle poursuit un objectif plus vaste. Le but politique essentiel & la base de la
construction européenne apparait dans le préambule du Traité CECA. Les Etats sont
résolus "& fonder par l'instauration d'une communauté économique les premieres
assises d'une communauté plus large et plus profonde entre des peuples longtemps
opposés par des divisions sanglantes, et a jeter les bases d'institutions capables
d'orienter un destin désormais partagé"!*>.
Comme le remarque Maurice Lagrange, il est incontestable que les six Etats qui ont
fondé la CECA, puis les Communautés suivantes, ne se sont pas simplement proposés
d'en faire le cadre d'une coopération économique interétatique. IIs ont affirmé qu'elles
"devaient promouvoir l'intégration progressive de leurs marchés nationaux et de leurs
économies dans un systéme économique commun en vue de préparer leur intégration
dans un systéme politique commun!46". Nous pouvons constater avec Dusan Sidjanski
que l'objet immédiat des Communautés "est technique” tandis que "leur objectif est
politique : préparer les bases d'une fédération européenne dont elles constituent la
premigre expérience vécue"147,

144 Michel WAELBROECK, Contribution a l'étude de la nature juridique des Communautés européennes,
op cit,, pp. 506-516.

Alinéa 5 du Préambule du Traité CECA, Recueil des Traités instituant les Communautés européennes
(CECA, CEE, CEEA), Edition abrégée, Office des publications officielles des Communautés européennes,
Luxembourg 1987, p. 19.

Maurice LAGRANGE, L'Europe institutionnelle, réflexions d'un témoin, RMC, 1971, p. 218.
147 Dusan SIDJANSKI, L'originalité des Communautés ... op. cit., p. 42.
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1 s'agit donc de créer les Etats-Unis d'Europe!, méme si au départ, cette
fédération n'est que partielle et imparfaite!4°. Ce but et cette imperfection déterminent
le choix de recourir & un vocable nouveau.

Le terme "supranational” est pour Louis Delvaux, "de par sa nature et son objet, une
formule de transaction et un essai qui porte en lui-méme beaucoup d'avenir et
d'espoir!*0. I aI'avantage, d'aprés Maurice Lagrange, de combiner les deux méthodes :
il incarne ala fois le choix d'entamer la construction européenne sur une solidarité de
fait préexistante et la volonté d'instituer un organe indépendant des Etats et chargé de
gérer ces intéréts communs!!.

L'intérét de cette solution, note Pierre Wigny, est d'avoir inventé un systéme nouveau
plutdt que de créer une communauté fédérale qui n'aurait pas pu étre efficace, car un
Etat, méme fédéral et méme créé par la force, présuppose une nation vivante
suffisamment cohérente pour aspirer a une commune direction politique. Cela suppose,
d'apres l'auteur, une grande homogénéité fondée sur une habitude de vivre ensemble.
Or, les vieilles nations européennes ont élaboré chacune de leur coté une langue, une
civilisation, un style de vie dont elles sont légitimement fieres. Un patrimoine aussi
riche de spiritualité ne peut pas étre traité comme une affaire régionale. Les intéréts
matériels communs peuvent étre suffisants pour créer un attachement intellectuel et
sentimental & une patrie européenne, mais cette fusion des coeurs se réalisera
lentement. "Et cependant, la nécessité de I'Europe est urgente. Voila pourquoi les
auteurs des traités ont préféré inventer un systéme nouveau qui, tout de suite, avant
méme la naissance d'une véritable patrie commune, doit donner & I'ensemble européen
une cohésion suffisante pour permettre une action efficace!>2.

L'instauration du Marché Commun en matiére de charbon et d'acier n'est "pas
congue comme une fin en soi, mais comme un premier pas devant étre suivi par des
développements ultérieurs™!>3. Il s'agit de mettre en place des solidarités sectorielles, en
particulier dans'le domaine économique, devant conduire, par le jeu d'un engrenage
auquel ne peuvent se dérober les Etats concernés, a une unification politique!>*.
L'émergence d'une opinion commune représentative de la solidarité européenne ne peut
étre que progressive.

148
149

326.

150 Louis DELVAUX, La notion de supranationalité dans le traité du 18 avril 1951 , créant la CECA, AOCIE
sur la CECA, Milan/Stresa, 1957, t. 2, p. 230.

15 Maurice LAGRANGE, article précité, p. 217.

152 Pierre WIGNY, Réflexions sur le terme "communauté”, Mélanges Ganshof van der Meersch, Bruylant,
1972, t 3, pp. 404-405.

1 Joél RIDEAU, Droit institutionnel de I'Union et des Communautés européennes, Paris, LGDJ, 1994, p.

Jean-Marie LEBRETON, Le pouvoir supranational op. cit., p. 4.
Nicola CATALANO, Manuel de droit des Communautés européennes, Paris, Dalloz, et Sirey, 1964, p.

154 Joél RIDEAU, manuel précité, p. 3.
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Le phénomene d'engrenage produit par I'ordre juridique communautaire et I'émergence
d'une solidarité réelle entre les membres sont autant de facteurs favorables au
développement de l'indépendance de I'entité supranationale.

Le terme supranational est choisi pour rendre compte du pragmatisme et du

dynamisme de la démarche européenne. La consfruction supranationale ne constitue
pas une finalité en soi. Comme I'écrit Louis Delvaux, "c’est un commencement et non
une fin"155. L'autonomie de l'organe supranational doit étre source de dynamisme pour
la Communauté toute entiere. Méme les auteurs qui refusent de lui donner une
signification autonome, admettent que ce vocable traduit un procédé dynamique dont
le traité est la concrétisation. La construction européenne est évolutive et active.
Comme le note Maurice Lagrange, le "dynamisme du Traité [CECA] exige un
dynamisme égal de la pensée juridique"1%.
C'est pourquoi, il est apparu nécessaire a cerfains auteurs de compléter ces €léments
par d'autres traits afin de permettre a la supranationalité d'évoluer selon un processus
réellement dynamique. Les critéres qu'ils dégagent se rapportent dans 1'ensemble a
I'indépendance de l'entité supranationale. Ils précisent les éléments constitutifs de cette
autonomie de fagon a faire de celle-ci l'instrument privilégié de la dynamique
européenne.

B/ Les critéres complémentaires

Certains auteurs ne se satisfont pas des trois critéres dégagés par Paul Reuter.
Les uns pensent qu'ils ne suffisent pas a eux seuls a conférer une nature supranationale
a l'organisation. Les autres, au contraire, estiment que ce type de définition est trop
exigeant et que la supranationalité de 1'organisation ne dépend que d'un seul trait.

L'exigence de critdres supplémentaires repose sur la volonté d'assurer a la
Communauté européenne une réelle indépendance a I'égard des Etats. L'ensemble des
critéres proposés est relatif au fonctionnement de la Communauté. L'effectivité de
l'indépendance communautaire réside dans I'agencement de ces traits tant au niveau
institutionnel que normatif.
Ainsi pour certains, la compétence commune résultant de la fusion partielle des
compétences nationales n'a de sens que si elle permet de déboucher sur une volonté

autonome et propre a l'organisation. Les solutions proposées vont devoir agir au

155 Louis DELVAUX, article précité, p. 230.

156 Maurice LAGRANGE, L'ordre juridique de la CECA vu a travers la jurisprudence de sa Cour de Justice,
RDP, 1958, p. 865. Cette opinion est partagée par Pierre WIGNY, Droit constitutionnel. Principes et Droit
Positif, Bruxelles, 1952, t. 1, p. 111.
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niveau de la formation de la volonté communautaire et/ou de sa réalisation. L'organe
doté du pouvoir décisionnel doit étre indépendant des Etats, soit par sa composition,
soit a défaut par des garanties statutaires. En I'absence de cette indépendance
statutaire, I'émergence d'une volonté autonome dépend du fonctionnement de I'organe
décisionnel. Il doit pouvoir adopter ses décisions sans dépendre de l'accord unanime
des membres qui le composent, ce qui privilégie le recours au vote majoritaire. L'acte
communautaire qui en résulte ne peut étre effectif que s'il bénéficie d'une certaine force
juridique a I'égard des Etats. Il doit étre obligatoire non seulement pour ceux qui y ont
expressément consenti mais aussi pour ceux qui s'y sont opposés.

L'indépendance de 1'organisation devient alors synonyme de la supériorité de 'entité
sur les Etats. Des divergences d'opinions sont fréquentes sur ce point. Pour Louis
Delvaux, les organisations supranationales sont "au-dessus des souverainetés
nationales”, parce que celles-ci décident de "renoncer 2a la faculté d'appréciation au
jour le jour, au bénéfice de nouvelles autorités”, alors que Henry Mason aboutit a la
conclusion contraire!>’.

La supériorité de 1'organisation supranationale est renforcée par la reconnaissance de
l'effet direct et de I'immédiateté : les actes communautaires font partie de 1'ordre
juridique interne de chaque Etat membre, sans qu'il soit nécessaire de les réceptionner,
et lient directement les particuliers qui en sont destinataires. En cas de conflit entre les
législations communautaire et nationale, c'est la premiere qui I'emporte sur la seconde.
L'irréversibilité du processus communautaire renforce cette autonomie. Elle se
manifeste tant dans le caractére définitif et irrévocable des transferts de compétences
que dans la position des Etats & 1'égard de la durée de la Communauté et dans
I'impossibilité concréte d'utiliser leur droit de sécession!®8. Sans étre définitif, le
transfert de compétence au profit de la CECA se fait pour une durée extrémement
longue (50 ans en vertu de l'article 97 CECA). Les auteurs du Traité misent, a défaut
d'une interdiction juridique contraire 4 la souveraineté internationale de 1'Etat, sur

157 Louis DELVAUX, article précité, p. 234. Henry MASON, The European Coal and Steel Community.
Experiment in Supranationalism, 's-Gravenhage, 1955, p. 126.

158 Dusan SIDJANSK]I, L'originalité des Communautés ... op. cit., p. 75. 1l précise que l'indépendance a
I'égard des gouvernements nationaux d'un exécutif européen doté du pouvoir de décision et I'effet immédiat de ce
pouvoir qui s'exerce directement sur les citoyens sans intermédiaires étatiques sont les deux autres traits
essentiels de la supranationalité définie sur le plan institutionnel. Sur le plan matériel, le contenu de la
supranationalité apparait dans la notion d'intégration, qui repose sur "des obligations irrévocables, lesquelles
sont appelées a déclencher a leur tour un processus d'union irréversible. En outre, elle suppose la création et le
fonctionnement d'un marché commun, piéce maitresse de sa construction économique”. Autrement dit, "la
supranationalité n'est pas le fait uniquement des facteurs institutionnels, mais la résultante des forces politiques,
économiques et sociales qui agissent dans le cadre communautaire”. Dusan SIDIANSKI, Aspects matériels des
Communautés européennes, Mélanges Séfériadeés, Athénes, A. Klissiounis, vol. 2, pp- 586, 583. Voir du méme
auteur, L'avenir fédéraliste de I'Europe, Paris, P.U.F., 1992, pp. 69-70. Klaus-Dieter SCHWANTES, Die
Supranationalitdl, eine Untersuchung internationaler wirtschaftlicher Organisationen Europas im 19. und
20. jahrhundert, These K6ln, 1962, p. 38. Cité par Klaus Von LINDEINER-WILDAU, thése précitée, pp. 19-20.
Pierre-Henri TEITGEN, La décision dans la CEE, RCADI, 1971-111, t. 134, p. 595.
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limpossibilité concréte pour les Etats, au terme de ce délai, de dissoudre la
Communauté. La fusion effective des économies dans les domaines du charbon et de
l'acier et I'intégration des solidarités nouvelles qu'elle aura engendrées dans une
communauté économique plus vaste et peut-étre méme politique, créera une
imbrication d'intéréts telle entre les Etats membres, qu'aucun d'eux ne pourra ni n'aura
intérét a se retirer de I'organisation!>.

C'est pourquoi, certains ne considerent pas l'indépendance comme un critere de

définition, mais comme l'objet de la construction supranationale.

Certains des auteurs favorables a une définition de la supranationalité fondée
sur un trait unique proposent des éléments dont la capacité a constituer des critéres
sérieux nous laisse sceptique. En quoi le seul fait que l'organisation fonctionne grace a
une autorité commune a I'ensemble de ses membres ou qu'elle bénéficie d'une autonomie
financiere suffit-il a lui conférer une nature supranationale ? L'élément fondamental de
la supranationalité réside en effet, d'aprées Frangois Visine, dans la possibilité reconnue
al'organisation de lever directement des impdts pour se procurer des ressources. Cette
autonomie financiere distingue la Communauté des organisations internationales
dépendantes des contributions étatiques!é®. Le systéme des ressources propres n'est
pas pour Jean Van Houtte, indispensable au fonctionnement d'un organisme
supranational, mais il est dans la logique du fonctionnement de ce systéme!s!. Nous
pensons que ces criteres sont de nature a renforcer le caractére supranational de
I'organisation, a la condition que celle-ci ne dépende pas de chacun d'eux pris
séparément. L'originalité d'une organisation due a la nouveauté de1'une ou plusieurs de
ses caractéristiques ou de l'agencement de traits connus, constitue davantage le
résultat que le point de départ d'une définition.

Klaus Von Lindeiner-Wildau privilégie une conception de la supranationalité
fondée sur le critere unique de la subordination de 1'Etat aux normes obligatoires,
édictées indépendamment de sa volonté individuelle par I'institution supranationale.
Les éléments permettant de réaliser ce principe de base ne sont que des moyens. Il
développe l'idée d'une supranationalité & deux degrés, traduisant une intensité
variable de la soumission de l'entité nationale. Il distingue la supranationalité
rudimentaire constituée par deux "conditions minima" (les décisions de 1'organe
doivent étre adoptées selon une procédure majoritaire et bénéficier tant de la force

obligatoire que de la validité automatique) des formes plus développées de

159 Tous les Ftats membres de la CECA ont accepté de renoncer  I'usage du droit de retrait unilatéral. Dusan
SIDJANSKI, L'originalité des Communautés ... op. cit., p. 75.

160 Frangois VISINE, Intervention orale, AOCIE sur la CECA, Milan/Stresa, 1957, t. 2, pp. 348-349.

161 Jean Van HOUTTE, Réflexions sur le probléme des ressources fiscales propres des Communautés
européennes, Mélanges Femand Dehousse, Parns, Nathan, 1979, vol. 2, p. 319.
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supranationalité. Celles-ci supposent, outre ces deux critéres minima, un ou deux
autres éléments tels que le statut d'autonomie de I'organe décisionnel et/ou l'exercice
par ce dernier d'un pouvoir direct sur les particuliers. En revanche, il estime qu'on ne
peut pas parler de supranationalité si ne sont satisfaits qu'un critére minimum et un
critere complémentaire!62.

D'autres comme Luigi Ferrari Bravo, aprés avoir admis qu'une communauté
supranationale résulte d'un systéme juridique complet, issu d'une source de droit
international et produisant des dispositions a effet direct et immédiates, relevent que
le "caractére innovateur typique du droit supranational” réside dans un systéme
juridictionnel autonome. Celui-ci est chargé de controler la validité des normes
communautaires, la justesse de leur interprétation et méme de déterminer la manigre de
les mettre en oeuvre directement163.

La formulation de l'article 9 du traité CECA conduit certains auteurs a se
demander si la supranationalité s'applique a la Haute Autorité ou a la Communauté
elle-méme. Cette interrogation résulte de la rédaction des projets de statuts des deux
communautés suivantes.

Le projet de traité créant la Communauté européenne de défense se montre
beaucoup plus explicite sur ce point. En vertu de son article ler, les parties
contractantes "instituent entre elles une Communauté Européenne de Défense de
caractére supranational comportant des institutions communes, des forces armées
communes et unbudget commun"16%. Le projet de Statut de la Communauté Politique
Européenne contient une disposition analogue. Son article ler énonce clairement la
nature supranationale de cette Communauté, dont il prévoit qu'elle est "indissoluble” et
fondée sur "T'union des peuples et des Etats, le respect de leur personnalité, 1'égalité
des droits et des obligations"165.

'L'énoncé de la nature supranationale d'une organisation ne suffit pas a lui seul
a rendre effective celle-ci. La supranationalité n'existe dans les faits que si le traité
prévoit les moyens de Iui donner une réalité. C'est pourquoi, le traité CECA est plus
précis que ces projets de statut. A défaut de proclamer la nature supranationale de la
Communauté toute entiére, il se limite & un seul organe auquel il donne les moyens

d'assumer ce caractere. Sur ce point, le traité se situe dans la lignée de la proposition

162 Klaus Von LINDEINER-WILDAU, thése précitée, pp. 39-63 et spécialement pp. 61-62.
163 Luigi FERRARI BRAVO, Constitution nationale et droit supranational, in COMMISSION
EUROPEENNE POUR LA DEMOCRATIE PAR LE DROIT, Les rapports entre le droit international et le droit
interne, 19-21 mai 1993, Varsovie, Editions du Conseil de I'Europe, 1993, pp. 81-83.
164 Ce traité signé a Paris le 27 mai 1952 n'est jamais entré en vigueur a cause de son rejet par 1'Assemblée
nationale frangaise en 1954.

Ce projet fut €laboré en 1952-1953 par une Assemblée ad hoc de I'Assemblée de la CECA, qualifiée de
Commission Constitutionnelle pour la circonstance.
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du gouvernement francais. Dans celle-ci, c'est I'organe et non la Communauté qui doit
étre supranational. Il s'en distingue par la suite dans la mesure ot1 la supranationalité
contenue dans l'article 9 caractérise les fonctions de la Haute Autorité et non l'organe
en tant que tel, ainsi que le prévoit la proposition francaise.

Pierre-Olivier Lapie releve que ce concept désigne le caractére de la fonction dévolue a
la Haute Autorité. Il ne signifie pas que celle-ci est une sorte de super-souveraineté,
mais que des délégations de pouvoirs ont été données par convention entre six Etats a
une autorité européenne dans l'application de certaines mesures pratiques de grande
importance. Il constate cependant que la "querelle du supranational” est largement
dépassée dés 1957, dans la mesure ol "la plupart des auteurs reconnaissent
maintenant que le caractere essentiel des unes et des autres de ces institutions est leur
caractere fédéral"1%. Pour Maurice Lagrange et W. J. M. Van Eysinga, c'est cet aspect
qui confére son originalité a la Haute Autorité car, comme tout organe international,
elle n'est compétente que dans les limites et pour les objets fixés par un traité
international¢”.

Gunther Jaenicke distingue I'organe supranational de la communauté supranationale, le
caractére supranational de celle-ci dépendant "de la mesure dans laquelle les décisions
obligatoires pour les Etats membres de cette organisation sont rendues ou au moins
contrdlées par des organes supranationaux"168,

Nous pensons, a linstar d'autres auteurs que la question du titulaire de la
supranationalité est un faux probleme.

Pour Louis Delvaux, "savoir si la CECA est une organisation supranationale ou plutot
une organisation  internationale dont les institutions exercent des pouvoirs
supranationaux est une question d'école au sujet de laquelle il ne parait pas opportun
de prendre parti”"!%®. Une organisation n'a pas besoin que tous ses organes soient
supranationaux (entendus dans le sens d'indépendance a 1'égard des Etats) pour
qu'elle le soit. C'est I'ensemble de I'entité quil'est, avec en son sein des organes plus ou
moins supranationaux. Ce qui compte, c'est qu'elle puisse défendre 1'intérét commun
grace a une volonté autonome et propre, volonté qui prend la forme d'actes juridiques

obligatoires pour ses destinataires et dont le non-respect peut étre sanctionné.

Pour certains et quel que soit le type de définition retenu, le trait déterminant
est relatif aux compétences matérielles. Est supranationale l'organisation qui, d'une

166 Pierre-Olivier LAPIE, Les Trois Communautés, Paris, A. Fayard, 1960, pp. 49 et 97-98.

167 Maurice LAGRANGE, Le traité du 18 avril 1951 et son régime, Cours professé a I'HEI précité, p. 13.
W.JM. Van EYSINGA, Supranational, in Festschrift fiir Hans Wehberg, 1956, p. 130.

168 Gtinther JAENICKE, Der iibernationale Charakter der europdischen Wirtschaftsgemeinschaft, in
Festgabe fiir Alexander Makarow, Zeitschrift fiir auslindisches &ffentliches Recht uns Violkerrecht, 1958, vol.
19, p. 196.
169 Louis DELVAUX, article précité, p. 240.
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part, est compétente dans des matiéres "d'une importance supérieure”'’®, "non
techniques"!7!, "réservées auparavant aux Etats"172, et/ou d'autre part, qui vise "une
finalité politique"!73. Cette finalité "politique” ne se limite pas a la "fusion politique des
Etats” souhaitée par Paul Guggenheim ou Francis Rosenstiel. Elle s'entend également, a
partir de l'interprétation a contrario de la définition du terme "apolitique” proposée par
I'Institut des Relations Internationales de Bruxelles. Serait apolitique tout objet auquel
ne s'intéressent pas 1'opinion publique et la lutte des partis et sur lequel les divergences
entre les Etats sont minimes!?.

e

Néanmoins, il nous parait que les critéres de "politique”, d"important” et de "non
technique” sont trop subjectifs pour constituer une délimitation valable de la
supranationalité d'une organisation. L'importance d'une matiére, son caractere
technique, politique ou apolitique dépendent de circonstances particuliéres et
variables. Ce qui est important 2 un moment donné pour certains, ne I'est pas pour
d'autres ou peut ne plus l'étre ultérieurement. De méme, 1'objet immédiat des
Communautés européennes (CECA, CEE, CEEA) est technique alors que "leur objectif
est politique : préparer les bases et les institutions d'une fédération européenne dont
elles constituent la premiere expérience vécue"17>.

Faire dépendre la supranationalité d'une organisation de I'exercice de ses compétences
dans des domaines jusque 12 réservés aux Etats implique de délimiter le domaine
réservé de ces derniers et de le distinguer de celui ouvert a la réglementation
internationale. Cela revient a se demander dans quelle mesure la supranationalité
d'une organisation dépend d'un transfert des droits de souveraineté des Etats a celle-
ci. Relevons que Klaus Von Lindeiner-Wildau refuse d'en faire un critére depuis que la
résolution de l'Institut de Droit International du 29 avril 1954176 fait dépendre
I'étendue du domaine réservé étatique, du droit international et de ses évolutions!”’.

170 Ulrich SCHEUNER, Die Rechtssetzungsbefugnis internationaler Gemeinschaften, in Festschrift fiir
Alfred Verdross, 1960, p. 233.

m Roberto AGO, Considerazioni su alcuni slivuppi dell'organizzanione internazionale, in La Comunita
Internatlonale 1952, vol. 7, p. 543 note 26.

Paul GUGGENHEIM, Organisations économiques supranationales et Etats souverains, L.a Comunita
Intema21ona]e 1963, vol. 18, p. 10 note 23.

Francis ROSENSTIEL, Le principe de supranationalité - Essai sur les rapports de la politique et du
droit, Paris, Pédone, 1962, pp. 19 et 41. Pour lui, les organisations antérieures aux Communautés qualifiées de
supranationales, telles que les commissions fluviales et 1'Union postale, sont des organes de "solidarité” et non
des organes ayant un but politique déterminé. Elles ne peuvent donc pas étre supranationales.

174 INSTITUT DES RELATIONS INTERNATIONALES DE BRUXELLES (Groupe d'étude), La CECA, Paris, A.
Colm Cahiers de la FNSP, n® 41, 1953, p. 257.

Dusan SIDJANSKI, L'originalité des CE ... op. cit., p. 42

176 Résolution du 29 avril 1954, Annuaire de I'Institut de Droit International, 1954-11, vol. 45, p. 292.
177 Accord de la doctrine sur ce point : Klaus Von LINDEINER-WILDAU, thése précitée, p. 19. Nicola
CATALANO, manuel précité, p. 621. Paul de VISSCHER, La CECA et les Etats membres, Rapport de la
Commission, AOCIE sur la CECA, Milan/Stresa, 1957, t. 2, p. 31. Se reporter également & son intervention
orale, méme référence, pp. 309-310. Pour preuve : le développement des régles de droit international consacrées
a la protection des droits de I'homme sous les auspices des Nations-Unies (Déclaration universelle des droits de
I'homme de 1948) et l'internationalisation de la question coloniale. "Il n'y a pas de mati¢re relevant par nature
de la compétence nationale". Viad CONSTANTINESCO, Compétences et pouvoirs dans les Communautés
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Enfin, parmi la minorité d'auteurs qui définit la supranationalité a partir de1'un
ou I'autre de plusieurs traits possibles, se trouve Ulrich Scheuner!78. 1l élabore une liste
de cing criteres fondée en partie sur la conception de Paul Reuter, tandis que Jan
Verzijl en propose une quinzaine afin de montrer qu'un nombre élevé d'organisations
internationales peut satisfaire 1'un de ces criteres et, surtout, afin de relativiser l'intérét
de cette distinction. Si le passage de 1'une a l'autre est si facile, c'est parce que "c'est
tout naturel, car il n'y a apres tout, aucune antithese fondamentale entre l'international
etle supranational, ce dernier n'étant qu'une variante plus développée du premier”17°.
Georg Dahm propose deux définitions du concept. Sont supranationaux, soit les
organes qui exercent des "pouvoirs de souveraineté” directement sur les particuliers,
soit les organes indépendants des gouvernements des Etats membres. La seconde
définition aboutit a reconnaitre une nature supranationale a tous les organes dont les
membres ne dépendent pas pour agir d'instructions gouvernementales et dont
I'appareil administratif est largement soustrait a l'influence des gouvernements.
L'organe caractéristique de cette définition est, d'aprés 'auteur, le secrétariat, présent
dans toute organisation internationale. Autrement dit, grace a cette conception, une

institution supranationale existe dans toutes les organisations internationales!#0,

Il apparait au terme de cette synthése que la supranationalité engendre un
ordre juridique complet, issu d'une source de droit international et qui se superpose a
celui des Etats membres. Ses organes expriment la volonté autonome et propre de
I'entité supranationale afin de défendre I'intérét commun. Cette volonté prend la forme
d'actes juridiques obligatoires pour ses destinataires, Etats et personnes privées, dont
le non-respect est sanctionné par des mécanismes juridictionnels internes a
I'organisation. Cette définition caractérise tout autant la CECA, a l'origine de cette
conception, que la CEE créée en 1957 et qui a donné l'occasion & la doctrine d'affiner
ce concept. Or, cet ordre juridique va rapprocher les Etats et aboutir a la formation
d'une solidarité sociale trés favorable au développement de la supranationalité
européenne.
Est-il possible au regard de I'évolution de la construction européenne de considérer que

ce concept a encore une actualité dans le cadre de 1'Union européenne ?

européennes, contribution a l'étude de la nature juridique des Communautés, Paris, LGDJ, 1974, p. 53 note
160.

178 Ulrich SCHEUNER, Festschrift fiir Hans Wehberg précizés, p. 233.

79 Jan VERZIIL, Intervention orale, AOCIE sur la CECA, Milan/Stresa, 1957, t. 2, pp. 398-400.

180 Georg DAHM, Volkerrecht, t. 11, Stuttgart, 1961, pp. 36-37 et 76. Cette interprétation extensive est
rejetée par d'autres auteurs tels que Emile GIRAUD, Le secretariat des institutions internationales, RCADI,
1951-1, t. 79, p. 383.
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CHAPITRE 2. LA CONVIVANCE EUROPEENNE SUPRANATIONALE
AU XXIEME SIECLE

Pour étre a la hauteur du réle qu'elle joue dans I'Histoire, I'Europe ne peut se
contenter, écrit Daniel Cohn-Bendit peu avant le Conseil européen de Nice, d'étre une
communauté marchande réunissant des Etats aux disparités sociales énormes. "Si
I'Europe souhaite continuer a assurer la paix, la justice sociale, la liberté¢, les droits du
citoyen, I'équilibre écologique et la stabilité, elle doit non seulement accepter l'arrivée de
nouveaux pays européens, mais également travailler a l'intégration toujours plus
affirmée de ses membres de sorte que tout retour en arriere soit impensable. [...] Si,
continue-t-il, 1'Europe tient & étre une entité au service d'intéréts communs - 2
commencer par les questions relatives aux politiques étrangere, de défense et
économique, sans perdre de vue la nécessité d'élargir ces domaines - et si, enfin, elle
souhaite véritablement incarner une vision de la société, une vision de la paix et de
l'entente entre les peuples™, alors il est urgent qu'elle précise le contenu du projet
politique porteur de cet idéal. C'est au prix de ce difficile éclaircissement qu'elle
bénéficiera d'un soutien populaire et que les ressortissants de ses Etats membres
donneront un sens a leur citoyenneté commune.

La réalité complexe qu'est devenue l'entité européenne au 21e siecle, engendrée par le
choix d'une construction en perpétuel mouvement, conduit nécessairement 2
s'interroger sur la pertinence de I'utilisation du concept de supranationalité pour en
cerner sa nature juridique. La question se pose avec d'autant plus d'acuité que les
auteurs qui utilisent encore le terme le font sans lui donner de définition précise et le
chargent assez fréquemment d'une connotation péjorative pour les Etats comme pour
I'Europez.

Les Communautés européennes sont plus qu'un ordre juridique. L'extension du
processus européen a des domaines régaliens, méme si elle repose aujourd'hui encore

sur des mécanismes intergouvernementau, a favorisé la création d'un espace public de

1
2

Daniel COHN-BENDIT, Quo vadis Europa ?, LM, 4 novembre 2000, p. 1.

Ce terme fait 'objet d'une utilisation récurrente. Marqué par un contenu fortement polémique pour les
détracteurs de la construction européenne, il réapparait généralement lors des moments de tension de celle-ci,
particuliérement pour marquer les atteintes que porte une telle construction sur la souveraineté et l'identité des
Etats-nations.
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valeurs, révélateur de la convivance® qui se développe dans 'Union et dont 1'absence
ou l'insuffisance affaiblirait la 1égitimité des institutions. C'est donc au niveau de
1'Union et plus seulement au niveau spécifiquement communautaire qu'est soulevé le
probleme de I'actualité du concept de supranationalité.

Lui conserver le sens qui lui est reconnu dans les années 1950 conduit 4 défendre une
vision tres réductrice de ce qu'est devenue la construction européenne. La création d'un
ordre juridique supranational, au sens des criteres dégagés dans le chapitre précédent,
ne constitue pas le but ultime d'une construction supranationale. Il ne s'agit pas,
souligne Paul Reuter, de "se contenter d'établir un cadre qui peut enregistrer tous les
développements d'une solidarité qui existe déja, mais d'établir des institutions qui
seront un instrument de cette solidarité™. Autrement dit, le concept de
supranationalité, jusque 1a défini exclusivement par des traits juridiques, s'enrichit
d'une dimension sociologique. Celle-ci peut parfois étre qualifiée de politique en raison
de la nature des domaines ott apparaissent ces nouvelles solidarités, et pas seulement
parce que l'union politique est devenue, depuis le traité de Maastricht, I'un des buts
prioritaires assignés a la maison européenne. La supranationalité, en tant que concept
permettant de qualifier la nature juridique de 1'Union, gagnerait incontestablement en
crédibilité si les traités cessaient de définir 1'Union par son rythme et si étaient
précisés, avec la méme rigueur que ses criteres juridiques, les éléments constitutifs de
"I"affectio societatis” indispensable a toute entité dite politique.

C'est dans "l'idée d'oeuvre ou d'entreprise” que réside la différence, selon Maurice
Hauriou, entre I'institution et I'organisation. L'institution, écrit cet auteur, "est une idée
d'oeuvre ou d'entreprise qui se réalise et dure juridiquement dans un milieu sodal ;
pour la réalisation de cette idée, un pouvoir s'organise qui lui procure des organes ;
d'autre part, entre les membres du groupe social intéressés a la réalisation de lidée, il

se produit des manifestations de communion dirigées par les organes du pouvoir et
"5

réglées par des procédures™. L'organisation, précise Francois Borella, est la résultante

d'un accord collectif soigneusement négocié, fixant des organes, des procédures et des
fonctions. C'est un contrat a exécuter loyalement, scrupuleusement et pour le bénéfice
mutuel des signataires. L'organisation est dépourvue de dynamisme ; elle agit dans un
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cadre fixe™. Au contraire, dit Maurice Hauriou, "il subsiste dans l'idée directrice

3 . L. . ere . P e .
"Convivance" est un dérivé du terme "convivant", utilisé dans l'histoire ecclésiastique. Selon le

dictionnaire de la langue francaise Paul-Emile Littré, il "s'est dit de ceux qui vivent en commun dans certains
couvents d'Italie” par opposition aux confluents qui ne se réunissent qu'a certaines époques de 1'année (tome 2,
rééd. 1998, p. 1186). Employé dans notre étude, il exprime la volonté de vivre ensemble qui existe au sein de
I'Union européenne.

Paul REUTER, Organisations européennes, Paris, P.U.F., 1965, p. 30.

Maurice HAURIQU, La théorie de l'institution et de la fondation, Cahier de la Nouvelle Journée, 1925,
n° 4, Bloud et Gay.
6 Francois BORELLA, La construction politique de I'Europe : la querelle des modéles, Revue
d'Allemagne, 1996, tome 28, p. 144,

5
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[d'institution] une part d'indéterminé et de virtuel qui porte au-dela de la fonction™. Il y
a donc d'un c6té une structure statique, au service d'acteurs extérieurs, et de 'autre,
une "instance porteuse d'ambition et de dynamisme interne, susceptible de développer
en elle-méme et par elle-méme une entreprise dotée des moyens opérationnels et
capables de réunir I'adhésion directe des élites et des gouvernés situés dans son champ
d'intervention”’. C'est principalement par la possibilité de s'épanouir dans un cadre
susceptible d'évoluer ainsi que par la clarification de la finalité et des objectifs qui lui
sont assignés que la maison européenne va se distinguer soit de l'organisation, soit de
I'institution. Cela suppose de porter une appréciation sur le niveau atteint dans
I'Union par la convivance européenne (Section 2) aprés avoir dégagé les éléments qui

ont favorisé 1'émergence de cet espace public de valeurs (Section 1).

SECTION 1 - LES CONDITIONS D'EMERGENCE DE L'ESPACE PUBLIC DE
VALEURS

Ces conditions semblent concentrées dans le pilier communautaire tandis
qu'elles produisent leurs effets au niveau de 1'Union. L'intégration européenne ne se
réalise pas seulement d'un point de vue juridique. L'ordre juridique institué par les
traités produit une solidarité sociologique qui fonde la volonté de vivre ensemble et
développe le sentiment d'appartenance commune. Le dilemme posé a 1'Union par la
compatibilité de son ouverture & 1'Est du continent européen et de 1'approfondissement
de l'intégration entre ses membres trouve sa solution dans la définition d'un projet
politique (I). Soucieuse de marquer sa spécificité par rapport aux autres organisations
européennes de coopération, et particulierement a 1'égard du Conseil de 1'Europe,
I'Union affirme son identité en instituant un mécanisme de protection des valeurs de
son espace public, qui lui est propre (I).

I - La réalisation sociologique de l'intégration européenne
Qu'il s'agisse d'une organisation de coopération ou d'intégration, chaque

organisation correspond a un phénoméne de solidarité réelle. Parfois, note Paul Reuter
en 1960°, c'est l'organisation qui devance la solidarité, parfois la solidarité préexiste ou

7 Jean-Louis QUERMONNE, L'Union européenne entre organisation et institution. L'apport du traité
d'Amsterdam a sa définition. Mélanges en 'honneur de Frangois Borella, Nancy, P.U.N., 1999, p. 424.
8 Les citations de Paul REUTER sont extraites de son manuel Organisations européennes, Paris, P.U.F.

1965, pp. 30-33.
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est créée empiriquement en fait. Quoi qu'il en soit, ce qui distingue les organisations
d'intégration de celles de coopération, c'est de ne pas se contenter d'établir un cadre
qui peut enregistrer tous les développements d'une solidarité qui existe déja, mais
d'établir des institutions qui seront un instrument de cette solidarité. La
supranationalité d'une organisation est donc naturellement appelée & évoluer et 2
s'adapter aux situations nouvelles qu'elle va régir. Aussi, le choix de privilégier la
méthode intergouvernementale lors de la création de I'Union n'est pas contraire en soi &
la logique supranationale. "Considérée comme une méthode, l'intégration est
I'expression d'une volonté politique, elle pose par elle-méme des données génératrices
de solidarité. [...] En ce sens, elle constitue toujours une anticipation : les institutions
précedent pour une part la solidarité qui en naitra". Finalement, l'interrogation est la
méme qu'il s'agisse d'un domaine régi par des regles supranationales ou
intergouvernementales: ce qui est recherché, c'est de savoir si des "structures sociales
nouvelles orientées sur un foyer commun européen se substituent a des foyers
nationaux dispersés ; en un mot si l'intégration est sociologiquement réalisée” d'une
part, et d'autre part, si cette solidarité est effectivement développée par les
institutions (A).

Constamment dépendants de facteurs externes a I'Union, les progrés de I'union
politique, dépendent aujourd'hui de la faculté de 'Europe 2 lever les incertitudes qui
pesent sur son avenir. L'imminence d'un trés vaste élargissement contraint 1'Union non
seulement a adapter ses régles de fonctionnement mais surtout a préciser un projet
politique susceptible de fédérer 1'ensemble de ses sujets autour d'elle - et donc, 2
convoquer une nouvelle Convention puis une CIG pour combler les insuffisances du
traité de Nice sur ce point. Cela suppose de trancher le dilemme de la compatibilité
d'un tel élargissement avec un approfondissement de I'Union, indispensable a
l'affirmation d'une identité qui lui est propre et a son existence en tant qu'entité
politique. Bien qu'exprimée en 1965, la réponse apportée par Paul Reuter nous semble
toujours d'actualité : 1a seule maniére de lever l'incertitude qui continue & planer sur
l'avenir politique de 1'Union et de la Communauté n'est-elle pas d'étendre toujours
davantage la solidarité' ? (B) '

A/ Les institutions et la formation d'un espace européen de solidarité sociale

L'organisation supranationale repose sur une certaine idée de la construction
d'une communauté de vie fondée sur un systéme juridique. L'ordre juridique

9

Paul REUTER, op. cit., p. 203.
10

Paul REUTER, op. cit., p. 57.



Convivance européenne supranationale -79-

supranational ouvre au domaine politique 1'espace de solidarité sociale
progressivement créé par les communautés fonctionnelles précédentes dans le domaine
économique.

Par le rapprochement des Etats qu'il réalise, il développe une solidarité sociale dont
les institutions sont le reflet. Il ne peut en étre autrement quand une pluralité d'Etats se
soumet & des décisions établies par voie de votes majoritaires, par un organe
autonome, méme si celui-ci est composé de représentants de ces mémes Etats. Et cela
d'autant plus que leurs ressortissants sont soumis  la juridiction directe de cet organe.
Cela ne peut mener qu'au rapprochement entre ces Etats, & l'affinité ot 2 la
coincidence des intéréts et des intentions. La généralisation du vote a la majorité
entrepris depuis 1'Acte Unique Européen, constamment confirmée par les traités
ultérieurs, en est la preuve. S'il n'y avait pas cette conscience sociale, la minorité
craindrait la majorité et 1'unanimité serait exigée. Le passage d'une communauté
économique & une union politique en est une autre.

a/ Les institutions comme vecteur du développement de la solidarité européenne

Peu importe que cette solidarité n'existe pas encore lors de la création des
institutions et que celles-ci contiennent une marge d'anticipation. En réalité, note Paul
Reuter en se référant au domaine monétaire, la solidarité existe en fait et fait I'objet
d'une reconnaissance officieuse de la part de ces Etats. Cette solidarité de fait, bien
plus grande que la solidarité de droit, consacre des pondérations d'influence que les
Etats ne sont pas disposés a accepter en droit'’. 11 y a donc, en fait, une certaine
défense des intéréts européens qui s'opere par voie de substitution. Elle dépasse le
cadre des Etats. Dés lors, cette solidarité appelle des institutions dont la fonction est
de la développer. Elles sont, d'aprés Wolfang Wessels, "le symbole pour l'identité d'un
systeme politique"” quelle que soit 1a nature de celui-ci'?. C'est par elles et en leur sein
que des décisions contraignantes sont préparées, prises, gérées et contrdlées. En outre,

1 Paul Reuter reléve que si les gouvernements européens n'ont pas voulu, lors de la création de la CEE,

établir une monnaie européenne pour ne pas abdiquer leur souverainets, il existe cependant des pouvoirs de fait,
dans le club des banques centrales d'émission, qui agissent plus vite que les autorités officielles du Marché
Commun. Ces pouvoirs de fait enregistrent des pondérations d'influence que I'on ne veut pas actualiser dans les
institutions. Les Etats européens, pour ne pas vouloir abdiquer dans les mains de I'Europe d'une maniére
officielle, consentent dans la pénombre 4 d'autres abdications.

Paul REUTER, L'avenir de la supranationalité, Cahier du Centre d'Observation du Mouvement des Idées, 1971,
n;’ 50, p. 11.

- Wolfang WESSELS, L'élargissement et les institutions de I'Union européenne - Ongze points de
réflexions, in Jacques VANDAMME et Jean-Denis MOUTON (eds), L'avenir de I'Union européenne : Elargir et
Approfondir, Bruxelles, Presses Interuniversitaires Européennes, 1995, p. 22.
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elles sont importantes pour I'efficacité et la mise en oeuvre des politiques publiques.
D'elles dépendent la légitimité du pouvoir et la capacité a intégrer une société.

Dans la mesure ot1 les institutions absorbent de plus en plus les instruments classiques
des Etats dans presque tous les secteurs des politiques publiques, Wolfang Wessels
note que leur signification devient évidente pour 1'Europe et ses citoyens. Dés lors, leur
autorité pour agir dépend du soutien de ces derniers. Pour avoir cet appui, elles
doivent démontrer leur efficacité, c'est-a-dire la capacité du systéme qu'elles incarnent
a transposer une décision, a contréler son application et & mesurer son impact sur la
réalité. Quant a la légitimité du systeme politique, elle signifie pour I'auteur, que "les
décisions doivent étre prises par des procédures démocratiques qui sont acceptées par
les peuples européens, et par les forces politiques dans un sens large”. C'est pourquoi,
il faut augmenter l'acceptation "directe par le citoyen" et celle "indirecte ou

représentative par les Etats membres (ou les régions) de 1'Union™"

. C'est 1a que réside
le probleme cardinal de 1'Union d'aprés Robert Toulemon. Faute d'institutions
adéquates, 1'Europe apparait inefficace et impuissante. Des lors, les citoyens se
détournent d'elle. Le risque est accentué dans 1'Union par la présence en son sein de
deux piliers gérés par des procédures intergouvernementales et dont 1'auteur estime
qu'elles n'offrent pas de garanties suffisantes aux citoyens européens. Relevant les
bienfaits d'une Europe trés intégrée, il en appelle a la communautarisation des piliers
intergouvernementaux del'Union. Sans le controle politique du Parlement européen et
le controle juridique de la Cour, "le risque est grand que les mesures contraignantes
soient rejetées par une partie de I'opinion au nom du manque de transparence et de
recours™'*. Désormais compétente dans des domaines qui touchent au coeur méme de
la souveraineté alors qu'elle ne constitue pas un Etat et que n'existe pas de nation
européenne, il est nécessaire, insiste Jean-Victor Louis, de doter I'Union "d'une
structure mieux légitimée démocratiquement et susceptible d'exercer un pouvoir aussi
efficace et effectif que celui des Etats lorsqu'ils étaient en mesure d'assumer leurs

:responsabi]ités"15

. C'est pourquoij, il se joint a I'appel lancé par Robert Toulemon. Le
choc du 11 septembre 2001, 1a lutte contre la criminalité internationale et 1'aspiration a
un ordre mondial moins injuste et déséquilibré font prendre conscience aux Européens
qu’ils ont besoin d'une Union puissante. Or les faits ne cessent de montrer, insiste
l'auteur, que 1'union politique ne peut dépasser des limites trés modestes tant qu'elle

demeure exclusivement intergouvernementale. Soutenu par la Commission et le

13 Wolfang WESSELS, article précité, p. 23. Le probleme du déficit démocratique de 1'Union est examiné

dans le chapitre 1 titre 2 partie 2.

Robert TOULEMON, Pour une évolution institutionnelle en deux €tapes permettant, si nécessaire, une
différenciation dans l'intégration, in Jacques VANDAMME et Jean-Denis MOUTON (eds), ouvrage précité, pp.
63 et 66.

15 Jean-Victor LOUIS, Les écueils a éviter, in Jacques VANDAMME et Jean-Denis MOUTON (eds),
ouvrage précité, p. 79.
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Parlement européen, il réitere son appel en faveur de la communautarisation de I'Union
toute entiérels.

C'est "T'Europe des institutions”, selon I'expression de Paul-Henri Spaak, qui donne son
efficacité a I'Europe et ce d'autant plus que ce "pouvoir public commun", comme le
qualifie Guy Isaac, n'est pas apatride. Il n'est pas étranger des Etats tout en étant
indépendants d'eux. II demeure un pouvoir légitime grace au quadripartisme
institutionnel, au fait que les compétences attribuées aux Communautés ne sont pas
abandonnées mais confiées & des institutions communes qui, par leur composition
et/ ol leurs modalités de fonctionnement permettent a I'ensemble des partenaires d'y
participer (ce theme est étudié dans le titre suivant)'’.

Il ne faut donc pas négliger le réle qu'ont joué les institutions et qu'elles jouent
encore dans le développement d'une identité européenne et la conscience de partager
un destin commun'®. L'Union politique est née grace aux acquis de l'intégration
économique. Celle-ci a été, d'aprés Mario Teld, un vecteur du rapprochement des
peuples, des associations, des partis. Elle a contribué a établir une collaboration
devenue routiniére entre les appareils des Etats et les fonctionnaires, par le biais de
milliers de canaux formels et informels. Le Marché Commun a joué un "réle de facteur
d'unification sociale et culturelle, de catalyseur de la communication”"”,

La création des deux piliers intergouvernementaux par le traité de Maastricht et
la communautarisation annoncée par le traité d'Amsterdam de la coopération en
matiere de justice et d'affaires intérieures s'inscrivent dans la logique de la méthode
des Peres fondateurs. L'action communautaire, par I'approfondissement progressif des
solidarités concretes, tend & promouvoir dans ces domaines, un espace public de
valeurs. A partir de cette intégration, va se créer une "communauté de destin”, puis "de

. .20
dessein

, constitutive de la raison d'étre, de la res publica de l'organisation
supranationale dont les membres ne sont pas unis seulement par des liens d'intéréts.
L'organisation supranationale ne se contente pas d'étre une "société" telle que la définit
Max Weber. C'est une véritable "communauté” dont le ciment est d'ordre affectif et au

sein de laquelle le sentiment communautaire agit comme "multiplicateur de forces™".

16 Robert TOULEMON, De I'Europe économique a I'Europe politique par la méthode communautaire,
RMCUE, avril 2002, n° 457, p. 216. COMMISSION EUROPEENNE, Un projet pour I'Union européenne,
Communication adressée & la Convention, 22 mai 2002, COM (2002) 247 final,
http://www.europa.ew.int/futurum, p. 18. PARLEMENT EUROPEEN, La délimitation des compétences de I'Union
européenne et les Etats membres, 16 mai 2002, 2001/2024 (INI), méme référence Internet, points 11 et 13.
Romano PRODI, Les fondements du Projet Européen, 22 mai 2002, méme référence Internet, pp. 4-6.
7 GuyISAAC, Droit communautaire général, Paris, A. Colin, 1996, p. 316.
18 Robert TOULEMON, article précité, p. 58.
19 Mario TELO, Démocratie internationale et démocratie supranationale en Europe, in Mario TELO
(dir.), Démocratie et construction européenne, Bruxelles, ULB 1995, p. 19.

Edgar MORIN, Penser I'Europe, Paris, Gallimard, 1987, p. 24.

Thierry de MONTBRIAL, [nterventions internationales, souveraineté des Etats et démocratie,
Politique Etrangére, 1998, n° 3, p. 558. Ferdinand TONNIES, Gemeinschaft und Gesellschaft, 1887, trad. fr.,

21
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Max Weber reprend la distinction établie par Ferdinand Tonnies, en 1887, entre la
"société”(Gesellschaft) dont les membres sont unis par des liens d'intéréts et la
"communauté” (Gemeinschaft) fondée sur un sentiment d'appartenance. Il I'enrichit en
distinguant le processus de "communautarisation” (Vergemeinschaftung) qui désigne une
relation sociale reposant sur un sentiment subjectif d'appartenance, de celui d'une
relation sociale fondée sur la rationalité”’. En décidant des 1951 de désigner la
construction européenne par le terme "Communauté", les Etats ne font pas un choix
neutre. Mais, a l'image de I'ambiguité qui pese sur la finalité réelle de celle-ci, les
auteurs divergent sur la signification profonde de ce terme. Pour Paul Reuter, cette
expression qui évoque un lien social humainement direct et profond, est rassurante par
son absence de connotation juridique sur le plan international®”. Au contraire, par la
résonance méme de ce terme, les Etats montrent, pour Vlad Constantinesco, que non
seulement ils I'ont choisi d'un commun accord mais surtout qu'ils ont entendu donner
naissance & une personne d'une autre envergure, voire d'une autre nature, qu'une simple
société d'Etats®. En réalité, le désaccord n'est qu'apparent. La prise de position de
Paul Reuter est tactique. L'absence de signification juridique du terme sur le plan
international est destinée & accroitre la liberté d'action des péres fondateurs en ne les
obligeant pas & reprendre les modeles préexistants de construction commune. Comme
le souligne Roberto Ago dés 1957, 'Europe est une "réalité sociale existant dans la vie
et non une simple création de l'esprit"zs, c'est bien entendu parce qu'elle n'est pas "une

création artificielle sans fondement sociologique ou historique"2

, mais plus encore
parce que l'intention de s'associer, a l'origine de sa création, a trouvé dans l'ordre
juridique qui lui sert de support, les conditions de son épanouissement. Il ne suffit pas
en effet que la volonté de collaborer existe au moment de la création de 1'entreprise
commune. Encore faut-il, pour pouvoir la qualifier d'affectio societatis au sens donné par

Philippe Merle, que cette volonté se prolonge pendant toute la vie sociale commune®’.

P.U.F, 1944. Max WEBER, Economie et société, vol. 2, L'organisation et les puissances de la société dans leur
rapport avec I'économie, Paris, Plon, 1971 (rééd. 1995), pp. 52-54.
- Cette distinction est commentée par Frangois BORELLA dans son ouvrage, Critique du Savoir
Politique, Paris, P.U.F., pp. 86-88.

Cité par Vlad CONSTANTINESCO, in Paul JACQUE, Robert KOVAR et Denis SIMON, Traité instituant
la CEE - Commentaire article par article, Paris, Economica, 1992, p. 13.
2 Vlad CONSTANTINESCO, Je t'aime, moi non plus ! La sociét€ européenne en quéte d'affection ?,
Mélanges Frangois Borella, Nancy, P.U.N., 1999, p. 144. )
Roberto AGO, Intervention orale, AOCIE sur la CECA, Milan/Stresa, 1957, tome 2, p. 407.
Dusan SIDJANSKI, L'originalité des CE et la répartition de leurs pouvoirs, RGDIP, 1961, n°® 65, p. 45.
L'affectio societatis est une notion utilisée en droit des sociétés que Philippe Merle définit de la fagon
suivante : "notion multiforme dont le plus petit dénominateur englobe la volonté des associés de collaborer
ensemble, sur un pied d'égalité, au succés de l'entreprise commune ; cette volonté devant exister non seulement

au moment de la création de la société, mais aussi se prolonger pendant toute la vie sociale”. Philippe MERLE,
Droit commercial - sociétés commerciales, Paris, Dalloz, 1998, § 43,

26
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Et, aux dires des responsables politiques francais, il ne fait pas de doute que I'action
_conjointe des institutions communautaires et nationales a oeuvré en faveur d'une
solidarité plus intime qui a permis & une nouvelle communauté sociale de s'ériger. La
présidence de I'Union par la France de juillet & décembre 2000, leur donne 'occasion
de multiplier les déclarations dans lesquelles ils réaffirment 'engagement européen de
la France apres avoir énuméré les bienfaits de 1'Europe en termes de prospérité,
d'équilibre et de paix. Manifestant le souhait d'approfondir I'union politique de fagon
a ce que I'Union soit "une communauté de valeurs avant d'étre une communauté
d'intéréts"*, ils confient aux institutions la tache de rapprocher I'Europe du citoyen. A
l'occasion du discours de présentation du programme de la présidence francaise a
I' Assemblée Nationale, le Premier ministre précise que le cap politique de sa présidence
est de "renforcer 1'adhésion au projet européen, conforter le sentiment d'appartenance
de nos concitoyens a une communauté de destin, fondée sur des valeurs partagées,
régie par des principes démocratiques et conduite par des acteurs responsables devant

les peuples"29

. Cela étant, le rythme de la construction communautaire ne dépend pas
exclusivement de I'action des institutions. Il résulte pour une large part, affirme le
Président de la République, "des progres, parmi nos peuples, du sentiment d'identité et
d'appartenance européennes, de leur “vouloir-vivre ensemble” dans une communauté
solidaire. J'ai confiance car ce sentiment est de plus en plus fort, surtout parmi les
jeunes™. "L'émergence de ce sentiment m'apparait comme I'une des grandes promesses
de ce siécle. Il se trouve dans la vie, dans la culture et dans les émotions des jeunes
Européens d'aujourd’hui. Parce qu'ils sont portés par les mémes enthousiasmes et les
mémes indignations, le projet d'une Europe forte sur la scéne internationale prend tout
son sens. Peu & peu leurs regards se portent ensemble sur le méme horizon. C'est
pourquoi, le développement d'une politique étrangere et de défense de 1'Union est un
projet fondamentalement politique. Il se fera parce que I'Europe se fait, et s'il ne se fait
pas, c'est le pouls méme de notre continent qui s'affaiblira™". L'idéal européen a
I'origine de la création des Communautés est tout aussi important pour les citoyens
d'aujourd’hui qu'il ne I'était alors. La paix, la stabilité et la prospérité constituent
toujours un objectif commun, particulierement dans le cadre d'une Europe élargie.
Mais, souligne Romano Prodi, président de la Commission européenne, ce que nous

devons aussi construire maintenant, "c'est une union des coeurs et des esprits, qui

» Jacques CHIRAC, Discours prononcé par le Chef de 'Etat devant I'assemblée des maires savoyards
Cghambery le 4 mai 2000 (extrait), LM, 6 mai 2000, p. 2.

Lionel JOSPIN, Discours de présentation du programme de la présidence frangaise de I'Union a
lAssemblee Nationale le 9 mai 2000 (extrait), LM, 11 mai 2000, p. 4.

Jacques CHIRAC, Pour une Constitution européenne, Discours prononcé par le Président de la
:lallépubhque devant le Reichstag le 27 juin 2000 (extrait), LM, 28 juin 2000, p. 16.

Jacques CHIRAC, Discours prononcé devant I'THEDN et 'Assemblée parlementaire de 'UEO le 30 mai
2000 (extrait), LM, 31 mai 2000, p. 2.
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repose sur le sentiment partagé d'une communauté de destin, sur la conscience d'une

< "32
citoyenneté européenne commune™ .

b/ L'apparition d'une communauté de vie

Il est indéniable qu'un désir de vivre ensemble commence manifestement a
naitre en Europe, a c6té de 1'esprit utilitaire de 1'Union. Les gouvernements multiplient
les signes d'une Europe des citoyens, révélateurs d'une communauté de vie : passeport
européen, carte européenne d'assurance maladie, échange d'étudiants, compétitions
sportives, manifestations culturelles, etc.”®. En cela, "I'Europe, qui a été longtemps
notre horizon, est désormais notre vie quoﬁdienne"%.

"33 ont une double nature.

Les éléments constitutifs de ce "bien-vivre ensemble
Les uns ont une origine nationale. Ainsi en est-il du choix des régimes politiques
internes des Etats membres. La plupart d'entre eux privilégient le parlementarisme.
Cette homogénéité est due a l'identité de leurs conceptions relatives aux rapports entre
I'homme etle pouvoir. Elle crée, d'aprés Georges Ténékides, une solidarité plus étroite
entre les citoyens de 1'Union, susceptible de cimenter une alliance entre eux’. La
réduction du mandat présidentiel a 5 ans adoptée par les institutions frangaises le 2
octobre 2000 renforce cette homogénéité37. Selon Guy Carcassonne, elle rapproche la
France du modele européen que caractérise un schéma simple et efficace : un patron,
choisi par les électeurs, une majorité fidele et disciplinée, une durée, a l'issue de
laquelle les électeursjugent a nouveau”.
C'est parce qu'ils sont communs 2 la plupart des Etats membres que ces traits
prennent une dimension communautaire. Les institutions européennes n'interviennent
pas dans leur "communautarisation”. En revanche, elles ont une influence déterminante
pour les éléments constitutifs de la solidarité sociale dont I'origine est spécifiquement

32 Romano PRODI, Discours prononcé le 14 septembre 1999 devant le Parlement européen, Bulletin de
I'UE, septembre 1999, p. 122. ~
3 Jacques DELLORS, Europe : les embarras de la souveraineté, Politique Internationale, 1988, n°® 41, p.
295. CONSEIL EUROPEEN DE BARCELONE des 15 et 16 mars 2002, Conclusions de la Présidence,
http://www.ue2002.es/principal.asp?idioma=frances, point 34.

Jacques CHIRAC, L'Europe, notre avenir, RPP, décembre 1998, Hors-série n° 1, La maison Europe a 40
ans, p. 7.

Expression utilisée par le Président de la République francaise, Jacques CHIRAC, dans son discours du

31 décembre 1999, Conjuguer le changement et la cohésion sociale, LM, 2-3 janvier 2000, p. 16.

36 s e . . . ~ s . . s .
Cette solidarité sociologique pourrait méme, d'aprés l'auteur, conduire les citoyens a cimenter une

alliance entre eux. Georges TENEKIDES, Homogénéité et diversité des régimes politiques aw sein des
organisations internationales, Mélanges Séfériades, précité, vol. 2, pp. 685-701.

37 Loi constitutionnelle n°® 2000-964 du 2 octobre 2000 relative a la durée du mandat du Président de la
République, JORF 3 octobre 2000, p. 15582.

8 Guy CARCASSONNE, L'autre effet du quinquennat, Le Point, 2 juin 2000, n° 1146, p. 12.
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européenne. Ils se répartissent dans trois catégories définies par Vlad
Constantinesco™. Les premiers révelent l'existence d'une communauté de paix. Les
préambules des traités constitutifs expriment un espoir et une vision d'avenir, souvent
déterminés par le passé. IIs entendent faire une véritable oeuvre de civilisation au sens
fondamental du terme : la volonté de bannir la guerre comme instrument normal des
relations internationales, et ce, méme, si les institutions communautaires ne possédent
pas a l'origine de compétences dans ce domaine. Les progres réalisés dans
I'établissement d'une réelle politique étrangere, de sécurité et de défense propre a
I'Union prouvent I'actualité de cet objectif. La paix s'inscrit aussi dans la deuxiéme
catégorie qu'est la communauté de valeurs. Elle est méme, précise Vlad
Constantinesco, la premiére d'entre elles, celle sans laquelle les autres valeurs
collectives et individuelles peuvent difficilement s'épanouir. Ces valeurs, proclamées
tant par les Etats que par les institutions - et particulierement la Cour de justice -
expriment la spécificité de la Communauté. Ainsi, I'Europe est, pour Peter Dyvig,
ambassadeur du Danemark en France, un profond engagement pour la démocratie, les
droits de l'homme et la solidarité entre les citoyens ainsi qu'entre les pays. C'est un
héritage culturel commun constituant le fondement de ses valeurs et de son action.
C'est la rencontre entre les diversités nationales pour faire face aux défis de demain™.
C'est pourquoi, insiste Antti Hynninen, ambassadeur de Finlande en France, il est
possible de créer une union qui soit a la fois efficace et démocratique, compétitive et
sociale, politiquement homogene et qui reconnait la pluralité des valeurs de ses
membres. La puissance de 1'Europe "réside dans sa liberté de choisir et repose sur des
valeurs communes. La force qui, politiquement cimente l'intégration, est garante de la
continuité de I'Union et de ses institutions™'. C'est elle qui conduit a faire de 1'Europe
une communauté de destin. Celle-ci apparait en tant qu'objectif des le traité de Paris
instituant la CECA. L'effet de spill-over enclenché par la dynamique de l'action des
institutions marque la volonté de lier les Etats par une communauté de destin. La Cour
de justice ne fait que la conforter juridiquement 2 travers sa jurisprudence relative 2
I'irréversibilité des transferts de compétences. Un certain nombre de symboles
officialisent ce destin partagé. Au drapeau, & I'hymne et 4 la monnaie, va sans doute
s'ajouter, si les gouvernements confirment ce choix, une devise. Ce processus commencé
le Ter septembre 1999 par I'ouverture d'un site Internet dans les 11 langues de I'Union,
s'est achevé le 4 mai 2000 a Bruxelles, par le vote de personnalités représentant les 15

pays membres. Entre ces deux dates, 90 000 jeunes de 10 a 19 ans issus

39 Viad CONSTANTINESCO, Les noms de I'Europe, Recueil d’études 3 la mémoire de Jacques Schwob,

Bruxelles, Bruylant, 1997, pp. 314-320.
Peter DY VIG, Réussir I'Europe, RPP, décembre 1998, précité, p. 73.

Antti HYNNINEN, L'Union européenne face aux défis du XXéme siécle, RPP, décembre 1998, précité,
pp. 103-105.
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d'établissements scolaires de toute 1'Union ont participé a 'opération "Une devise pour
I'Europe”. Cette opération est destinée a faire réfléchir la jeunesse sur les valeurs
fondamentales de I'Europe. Selon 1'analyse lexicale de la Sofres, des mots reviennent
fréquemment : paix, unité, union, ensemble, futur, différence, espoir, solidarité, égalité,
liberté, diversité, respect. Les réponses reflétent souvent les cultures des différents
pays, sauf pour la Grande-Bretagne ou il semble que les jeunes anglais insistent,
contrairement a leurs ainés, sur I'apport de I'Union a leur pays. Au vu de ces réponses,
la devise de 1'Union pourrait étre, selon Laurent Zecchini, "I'Europe : I'unité dans la
diversité™*

modes de vie se rapprochent, une méme monnaie circule, mais les différences

. Car, ainsi que le remarque Dominique Wolton, les villes se ressemblent, les

culturelles ne s'amenuisent pas. Et c'est justement dans la défense de cette diversité
culturelle que I'Europe rend possible son projet politique. Oeuvrer pour que la culture
reste une valeur, et pas seulement un marché, permet de distinguer un projet politique
d'une simple construction économique et, par conséquent, de rester fidele a cette idée
mémed' Europe43.

Néanmoins, cet optimisme ne fait pas T'unanimité. Si Vlad Constantinesco ne
doute pas que le terme "Communauté” recouvre désormais une réalité juridique précise
et clairement délimitée, il lui refuse, en revanche, toute réalisation sociologique réelle.

Une véritable "Communauté d'Etats" s'est mise en place44. Elle découle a la fois
de nouveaux rapports existant entre Etats membres qu'engendre l'intégration
communautaire et surtout de I'apparition d'un réel statut juridique pour les Etats
membres. Ce dernier ne se confond pas avec celui d'une organisation internationale
classique. Sa spécificité résulte des caractéristiques supranationales présentes dans les
Communautés. Il s'agit d'abord du caractére définitif et irréversible de I'appartenance a
celles-ci, de l'unité des obligations que le droit communautaire impose aux Etats
ensuite, et enfin, du monopole d'interprétation authentique des traités et du droit
dérivé confié a la Cour de justice. La présence de ces traits, caractérisant 1'ordre
juridique supranational communautaire, montre que les Communautés ne sont pas une
simple juxtaposition d'Etats. "L'exercice du pouvoir constituant national a bien
internalisé 'appartenance des Etats a la Communauté et consolidé par 12 la qualité
d'Etat membre". Mais, le terme Communauté ne trouve de réalisation que dans sa
dimension juridique. Vlad Constantinesco lui dénie toute existence sociologique réelle.

Bien plus qu'une Gesellschaft, les Communautés ne constituent pas encore une

42

. Laurent ZECCHINI, LM, 6 mai 2000, p. 3.

Il s'agit 12 d'un autre débat qui est examiné dans le chapitre 2 titre 2 partie 2.
Dominique WOLTON, Europe de la culture : danger immédiat, LM, 9 novembre 2000, p. 20.

VIadCONSTANTINESCO, Je t'aime, moi non plus ! article précité, pp. 145-152.
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Gemeinschaft. 11 leur manque une véritable affectio societatis européenne. Les conditions
exigées par l'auteur pour que celle-ci existe, enferment les Communautés dans un cercle
vicieux dont il sera difficile pour elles de sortir. En I'absence de peuple européen, la
volonté de s'associer ne peut résulter que d'un concours des expressions nationales. La
conséquence logique de cette prémisse est qu'a défaut d'affectio societatis, il ne saurait y
avoir un corps politique européen donnant assise et 1égitimité a une quelconque forme
politique européenne. Autrement dit, I'intégration est condamnée, pour l'auteur, a
demeurer encore longtemps un processus lent, fonctionnel et technique, avant de
donner peut-étre un jour, naissance a une entité globale d'ordre politique, bref & un
objet politique qui sera enfin identifié.

La controverse est encore plus marquée pour le terme Union®. Celui-ci ne
signifie rien tant du point de vue juridique que sociologique. L'ambiguité qui s'attache a
l'attribution ou non a 1'Union d'une personnalité juridique reflete le point de
cristallisation de la volonté politique des Etats. Ce débat est relancé dans le cadre des
travaux de la convention présidée par Valéry Giscard d'Estaing et chargée de réfléchir
a l'avenir de I'Union européenne. Le Parlement et la Commission se prononcent en
faveur de la fusion des Communautés et de I'Union et de I'octroi a cette derniére de la
personnalité juridique*. Dans la mesure o1 la personnalité juridique n'est, selon Jean
Charpentier, "qu'une technique juridique exprimant la volonté politique de créer une
entité distincte de ses membres au service de leurs intéréts communs ; si cette volonté
est contradictoire, les uns poussant a la création de cette entité, les autres la freinant,
le compromis qui masque cette contradiction pourra difficilement étre interprété de

3 3 v 147
maniéreunivoque

. En ne la lui attribuant pas expressément, les Etats ne lui donnent
pas d'existence juridique propre, distincte de celle des Etats membres et de celle des
Communautés. Cet "empilement de complexités d'ordres et de natures différentes” qui
aboutit & "un embrouillement indéniable des structures et de la nature juridique de
1'Union" conduit Vlad Constantinesco & regretter I'utilisation du terme Union pour
qualifier ce qu'est la construction européenne aujourd’hui. Dénuée de signification
juridique, cette notion ne peut recouvrir de réalité sociologique. Finalement, l'auteur en
conclut que la vraie question posée par les termes "Communauté” et "Union” est celle
de I'existence d'un corps politique européen. A défaut de pouvoir le décréter, il faut

absolument explorer les mécanismes qui pourraient permettre d'en constater I'existence

4 V1ad CONSTANTINESCO, Les nomns de I'Europe, article précité, pp. 319-330.

46 COMMISSION EUROPEENNE, Un projet pour I'Union européenne, Communication adressée & la
Conventjon, 22 mai 2002, COM (2002) 247 final, http://www.europa.eu.int/{uturum, p- 20. PARLEMENT
EUROPEEN, La délimitation des compétences de I'Union européenne et les Etats membres, 16 mai 2002,
2001/2024 (INI), méme référence Internet, p. 6. Robert TOULEMON, De I'Europe économique a I'Europe
politique en passant par la méthode communautaire, RMCUE, avril 2002, n° 457, p. 223.

&

Jean CHARPENTIER, De la personnalité juridique de I'Union européenne, Mélanges Gustave Peiser,
Grenoble, P.U.G., 1995, p. 101.
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et d'en exprimer la volonté politique". C'est la méme interrogation que souléve Edgar
Morin.

Selon lui, la communauté de destin "émerge & peine de notre présent parce que c'est
notre futur qui nous 1‘impose"48. En d'autres termes, la communauté de destin se
détermine par rapport a la communauté de dessein. Elle dépend de ce que I'on veut
qu'elle soit, de ce qui est encore non-advenu. Encore faut-il, pour que cela ait un sens,
qu'il y ait accord ou au minimum consensus sur ce que l'on veut faire... Nous ne
partageons pas ce point de vue. Nous pensons, au contraire, que c'est en puisant dans
ce qui est, dans les solidarités existantes que la communauté de destin, puis de dessein
peut avoir une réalité tangible. Mais, il est vrai aussi que l'arrivée prochaine dans
I'Union d'un nombre élevé de pays d'Europe Centrale et Orientale réactualise les
interrogations relatives a ce qui est commun aux Européens et au risque de dilution de
l'idéal fondateur de I'Europe. C'est en cela que I'opinion d'Edgar Morin est plus
pessimiste et inquiétante que celle de Vlad Constantinesco. La réussite de
I'élargissement dépend d'une clarification préalable et urgente du contenu du projet
politique de I'Union - & condition qu'un tel projet existe réellement.

B/ L'avenir politique de I'Union entre élargissement et approfondissement

Comme le souligne Bénédicte Renaud, les initiateurs de la Communauté
européenne se sont attelés a cette exigence sobre et prudente d'une construction
structurée juridiquement et économiquement pour la paix et la prospérité des peuples
européens. En privilégiant une méthode dite "technocratique” selon ses détracteurs
parce que sans élan politique selon eux, les Péres fondateurs ont pour dessein de
contrecarrer la logique politique a I'oeuvre pendant I'entre-deux-guerres. Convaincus
que la construction européenne est un probléme que les hommes politiques ne peuvent
traiter sans renoncer a la conception traditionnelle de la souveraineté nationale, ses
initiateurs proposent une nouvelle forme de relations entre Etats européens. Leur
conception se fonde sur la neutralisation du politique. La fusion des intéréts nationaux
au sein d'une entité spécifique gérée par un mandataire tiers doit permettre a la fois de
canaliser les rapports de forces entre Etats et d'aboutir a I'émergence d'un intérét
commun*®.

Néanmoins, il apparait des 1'origine que le politique est un facteur déterminant dans le
développement et le fonctionnement de I'Europe. Les différentes crises qui jalonnent le

48
49

291.

Edgar MORIN, ouvrage précité, p. 168.
Bénédicte RENAUD, L'étre européen : élargissement et identité, Commentaire, n°® 90, Eté 2000, p-
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parcours européen depuis les années 1960 montrent que la volonté des Etats reste au
coeur du mouvement, et ce d'autant plus qu'ils conservent la maftrise du processus
normatif. L'oscillation de I'Europe autour des mécanismes communautaires et des
procédures intergouvernementales révele, selon Bénédicte Renaud, combien elle est
portée par deux courants concurrents, avec pour effet I'indétermination de sa forme
politique®. La volonté de limiter la coopération entre les Etats a une zone économique
commune ne suffit pas a rendre apolitique le processus de construction européenne.
Les Préambules des traités institutifs font clairement apparaitre un objectif politique,
celui de parvenir a une union sans cesse plus étroite entre les peuples européens et
susceptible de déboucher a terme sur 'avénement d'une Fédération européenne. Mais
ce but ne s'assimile pas a un projet politique.

a/ Projet politique supranational et élargissement dans I'Union

Yves Salesse critique avec virulence I'absence de projet politique européen. Si
celui-ci n'existe pas, c'est parce que la question n'a jamais été posée. Il lui a toujours été
préférée celle du "pour ou contre I'Europe". L'Europe existante ne peut étre politique
parce que, selon I'auteur, elle n'est pas le résultat d'un projet politique, mais le fruit
d'une méthode qui n'a rien de politique au sens de démocratie. L'Europe se construit
par le haut, selon les formes traditionnelles de la diplomatie internationale. S'il est
indéniable que les Peres fondateurs voulaient trés fortement une Europe politique, il
serait trés exagéré de considérer qu'ils avaient un projet politique. IIs n'ont formulé
qu'un postulat et n'avaient qu'une méthode. Le postulat était que de communautés
partielles naitrait une Europe politique. La méthode fut la négociation secréte d'une
minorité éclairée. Yves Salesse constate que le postulat ne fonctionne pas ; les
communautés partielles ne se sont transformées qu'en communautés économiques et en
Marché commun. L'Europe "ne sait pas édifier un véritable champ politique européen,
faute de débat public, parce qu'elle cantonne les citoyens dans le role de
spectateurs"!. Vlad Constantinesco constate que, pendant longtemps, 1'omniprésence
de la regle de droit a servi a camoufler I'absence de projet politique. Orientant le
comportement de ses destinataires que sont principalement les opérateurs
économiques, acteurs privilégiés de la construction européenne, la régle juridique
permet de réaliser des comportements dont la dimension politique est indéniable. Elle
joue surtout un réle fondamental dans I'évolution de la Communauté, n'hésitant a

modifier, le cas échéant, certains des équilibres convenus par les Etats dans les traités

50 Bénédicte RENAUD, article précité, p. 292.
st Yves SALESSE, Monsieur Delors ne va pas assez loin, LM, 8 février 2000, p. 17.
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institutifs. Chacun sait que I'Europe évolue soit par la médiation du juridique qui met
en forme l'accord ou le désaccord politique, soit par le procédé de la révision
judiciaire. L'auteur consideére que dans la Communauté, le droit s'inscrit dans un
registre que les traditions et les principes de 1égitimité politique, généralement acceptés,
réservent dans les démocraties nationales a I'action d'instances politiques telles que le
pouvoir constituant, législatif et juridictionnel. Le "juridique a ainsi été un truchement
du politique : le droit produit par la Communauté a servi de substitut a 1'absence de
dessein politique clairement exprimé par les gouvernements des Etats membres”. Il
peut étre considéré comme une "sorte de politique par défaut”, "un moyen sans doute
efficace de politification des Communautés"2.

Cette méthode montre désormais ses limites & cause de I'approfondissement accru de
I'Union et de sa pénétration dans les domaines régaliens. Le droit ne peut se substituer
a un véritable projet politique, porteur de la volonté de vivre ensemble. Le politique
doit rester de I'ordre des fins tandis que le juridique doit demeurer dans l'ordre des
moyens propres a réaliser ces fins.

Il est temps, selon Alain Duhamel, de combler le déficit abyssal de 1'Europe politique
car c'est lui qui obstrue le chemin vers 1'Europe-puissance>. Le probléme central,
souligne Jean-Claude Casanova, est de vérifier s'il existe des fonctions politiques utiles
aremplir et non remplies que I'Union peut exercer alors que les Etats se trouvent dans
I'incapacité d'y parvenir. I constate que la volonté de construire 1'Europe politique par
la voie de 1'économie est toujours présente. Cette puissance politique se justifie par le
role économique mondial de I'Europe. Le libre-échange international n'élimine pas la
nécessité des progres politiques. Il impose au contraire des unités d'une taille
supérieure a celle des Etats européens. De la méme fagon, aucune puissance nationale
européenne ne peut jouer seule un rdle politique tant dans 1'équilibre mondial qu'a la
périphérie de I'Europe, dans le monde balkanique, au Moyen-Orient et en Afrique. En
d'autres termes, le monde moderne n'élimine pas les risques internes et externes qui
justifient une organisation politique spécifique pour la défense et la survie de 1'Europe.
I en conclut que "si I'avenir n'abolit pas la politique, si la politique se définit par la
puissance, pour étre puissante, 'Europe doit étre politique”. Le rejet de I'argument
politique en faveur de la construction européenne ne rendrait celle-ci ni nécessaire, ni
souhaitable. Dans cette hypothese en effet, elle ne ferait que traduire "la recherche
d'une compensation psychologique 2 la disparition de la grandeur des Etats européens

52 VIad CONSTANTINESCO, L'Union européenne : par le droit vers le politique ? (ad augusta per augusta
?), in Gérard DUPRAT (dir.), L'Union européenne - droit politique, démocratie, Paris, P.U.F., 1996, pp. 175
177.

53 Alain DUHAMEL, Quelle ambition frangaise ?, Le Point, 2 juin 2000, n° 1446, p. 19.
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ou encore la volonté artificielle de reconstruire, a 1'échelle mondiale, une forme de
rivalité qui fut néfaste a I'échelle européenne”*

La chute du Mur ouvre I'espace du champ historique de 1'Europe. La guerre
froide donnait a I'Union européenne une intimité et une densité de solidarités liées a
I'existence d'une menace proche et commune. Ce confinement, note le rapport du
Commissariat général du Plan, favorise 1'unité de 1'Union. La fin de la division Est-
Ouest la fait sortir de ce confinement et lui ouvre la perspective historique de voir ses
frontieres coincider avec celle du continent européen. Cette perspective est source
d'interrogations sur les limites de 1'Union et sur I'identité européenne de pays comme la
Russie, I'Ukraine ou la Turquie™.
L'Union est désormais confrontée a la liberté de son avenir, "angoissante liberté face a
la mission historique qui lui incombe". La perspective de l'intégration d'un nombre élevé
de pays venant d'Europe centrale et orientale "nous met face a la question cruciale de
notre identité d'Européens : sommes-nous capables d'une action politique qui repose
sur une finalité a définir, donnant un sens a l'existence des individus qui
appartiendront a cette communauté ?"%. La négociation du traité de Nice devait
fournir une réponse a cette interrogation. Le refus de discuter de la "finalité" de
l'intégration, sous prétexte qu'attehdent des questions plus urgentes comme la réforme
des institutions, n'excuse pas l'échec du traité sur ce point. Les modifications
apportées a l'appareil institutionnel et normatif ainsi qu'au systéme des coopérations
renforcées constituent bien entendu un début de réponse. Elles peuvent apparaitre
comme des mesures tactiques destinées 2 permettre un prochain élargissement ou
comme les prémisses d'un nouveau bond en avant dans la création d'une union
politique. Quoi qu'il en soit, la question du contenu du projet politique européen n'est
pas abordée sur le fond.
Il est pourtant iridispensable que 1'Union précise son projet politique de fagon 2 éviter
tout risque d'enlisement et de dilution progressive dans une vaste zone de libre-
échange atlantique, car ce serait la fin, note Alain Duhamel, du réve francais de
I'Europe-puissance®’. Ce n'est pas la négociation elle-méme qui est en cause, mais sa
signification. Comme le souligne Laurent Zecchini, aucun des chefs d'Etat et de
gouvernement ne s'est livré & un véritable travail pédagogique pour expliquer en quoi

I'élargissement est & la fois un devoir historique, un défi qui porte en germe le risque de

54 Jean-Claude CASANOVA, Pour la constitution de I'Europe, Commentaire, n° 70, ét6 1995, pp. 222-
225.
55 Jean-Louis QUERMONNE (dir.), L'Union européenne en quéte d'institutions légitimes et efficaces,
Rapport du Commissariat Général du Plan, Paris, La DF, 1999, p. 27.

Bénédicte RENAUD, article précité, p. 292.
57 Alain DUHAMEL, article précité, p. 19.
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dilution des politiques communes (d'ol1 'impérieuse réforme du fonctionnement interne
de 1'Union), mais aussi une chance d'affirmer I'Europe-puissance capable de rayonner
plus fort et plus loin tant sur les plans politique, commercial et culturel®. Le temps est
veny, insiste André Fontaine, d'ouvrir un vaste débat sur ce que peut étre I'Europe de
demain. Il faut persuader les populations du continent que la réussite de 1'Union
constitue sans aucun doute possible la clé de leur avenir, et ce, méme s'il n'existe pas
de modele d'organisation préétabli>.

C'est pourquoi, Daniel Vernet considére que la notion de "finalité” s'entend dans les
deux sens du mot "fin". Il s'agit a 1a fois d'un objectif et d'une limite. C'est parce que les
limites de I'Europe ont été repoussées par la disparition du rideau de fer que la
question du "pourquoi 1'Union ?" se repose avec autant d'acuité. "C'est parce qu'il est
politiquement impensable et moralement insoutenable de refuser I'entrée dans 1'Union
des Etats européens libérés du communisme™ qu'il faut repenser son organisation, sous
peine dela rendre ingouvernable0.

En d'autres termes, 1'obligation pour 1'Europe de penser son projet politique a une
double origine : elle découle tout a la fois de son approfondissement sur la voie de
l'union politique et de son ouverture & de nouveaux Etats. Cela revient 2 s'interroger
sur la compatibilité de ces deux lignes de conduite et sur la possibilité de les mener de
front.

Certains auteurs estiment que la réponse 2 ces interrogations est a chercher en
Europe centrale et orientale. Ces pays sont paradoxalement les plus 8 méme par leur
expérience historique d'éclairer les Européens sur la question de I'identité européenne
selon Bénédicte Renaud. Elle remarque que, réfléchissant au destin de leur propre
pays, des penseurs et hommes politiques d'Europe centrale ont été amenés & penser
l'idée de I'Europe. C'est particuliérement le cas des philosophes-hommes politiques
tcheques tels que Frantisek Palacky, Tomds Mazaryk, ou Emanuel R4dl, Jan Patocka et
Véclav Havel. IIs posent la question de I'horizon historique de I'Europe et du sens de la
vie politique démocratique, a travers leur réflexion sur la culture d'Europe centrale et
sa place dans la civilisation européenne®l. Dans un discours prononcé devant le
Parlement européen en 1994, Vaclav Havel alors président de la République Tchéque,
explique la vocation de I'Union par la raison de son existence. "L'idée de 1'Union

européenne [...] découle tout naturellement du principe que l'intégrité européenne est

58 Laurent ZECCHINI, L'Europe a rendez-vous a Nice, LM, 5 décembre 2000, p. 15. Pour Jacques Delors,
I'élargissement & I'Est est sans doute "le projet le plus enthousiasmant depuis la réconciliation entre
I'Allemagne et la France aprés 1945" que 1'Union s'est assigné. La Grande Europe vue par Jacques Delors et
Vaclav Havel, .M, ler février 2001, p. 16.

59 André FONTAINE, Le retour du fédéralisme, LM, 21-22 mai 2000, p. 13.

€0 Daniel VERNET, L'Europe attend son Copernic, LM, 27 juin 2000, p. 15.

6l Bénédicte RENAUD, article précité, p. 292.
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une réalité, et de la volonté de nombreuses générations d'Européens de doter ce
principe d'unité d'une structure européenne «supranationale». [...] L'histoire nous a
lancé un défi [...], une chance énorme de créer un continent placé sous le signe de la
coopération, dans un esprit de paix et de liberté. [...] La perspective de son extension,

~ et celle de I'extension de son influence et de sa pensée, présente un intérét vital pour
1'Union, comme pour I'Europe toute entiére"s2.

C'est pourquoi, le contenu du projet politique ne peut étre exclusivement
déterminé par 'Europe des Quinze. Alain Lamassoure et Jacques Delors militent en
faveur de l'introduction des pays candidats parmi les architectes de la nouvelle Union.
Les candidats reconnus comme tels doivent étre associés a la conception de la nouvelle
maison commune. La réforme institutionnelle présentée comme le préalable a tout
nouvel élargissement n'a de sens, selon l'ancien ministre francais des Affaires
européennes, que si elle ne se prépare pas uniquement entre les Quinze. Cette position
implique de délimiter 1'élargissement, c'est-a-dire dresser une liste des Etats
intégrables, afin qu'il n'épuise pasle contenu du projet européen. Car le coeur méme de
ce projet est 1'Europe elle-méme. La construction européenne est irremplacable, & ses
yeux, dans sa capacité de rassembler d'anciens ennemis héréditaires. Ce projet
politique "a joué un roéle déterminant dans la réconciliation de nos peuples et notre
commune prospérité. De sa réussite ultime dépendra la survie de nos identités, de nos
valeurs et sans doute de nos indépendances dans le monde hyper-concurrentiel du
sizgcle prochain”. En fonction du réle qu'ils reconnaissent a 1'Union, tous les Etats du
continent européen n'ont pas besoin d'y adhérer. La mise en place d'un partenariat
avec1'Union peut suffire. L'élargissement doit étre congu, selon lui, comme une offre de
1'Union et non comme un objectif de celle-ci. Le refus d'un Etat d'y entrer ou un rejet
apres une acceptation ne constitue pas un échec pour I'Europe®. La Convention,
convoquée par le Conseil européen de Laeken des 14 et 15 décembre 2001 et chargée
de réfléchir a I'avenir de 1'Union, associe a ses travaux les pays candidats a I'adhésion.
IIs sont représentés dans les mémes conditions que les Etats membres actuels (un
délégué du gouvernement et deux du parlement national) mais, a la différence de ces
derniers, ils participent aux délibérations sans pouvoir voter. Pour compenser cette
absence de droit de vote, ils obtiennent, le 15 avril 2002, d'étre représentés au sein du
Présidium de la Convention en la personne d'Alojz Peterle, ancien Premier ministre et
ministre des Affaires étrangéres slovene®. La qualité de candidat dépend de

62 Vaclav HAVEL, Allocution du président de la République Tchéque devant le Parlement européen, 8 mars
1994, Débats du PE, n° 3-445/71.

63 Alain LAMASSOURE, Jusqu'on ? : le débat interdit, LM, 9 décembre 1999, p. 16. Jacques DELORS, La
Grande Europe ... op. cit., p. 16.
&4 CONSEIL EUROPEEN DE LAEKEN des 14 et 15 décembre 2001, Déclaration relative & I'avenir de

I'Union, annexe 1, http://www.europa.eu.int/comm/laeken_council/index_fr.htm, p. 6. LE MONDE, Echos, 17
avril 2002, p. 7.
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I'application de criteres qui doivent étre cohérents avec le projet européen et
compréhensibles par un Etat tiersss. C'est 1a que réside la difficulté.

1l faut déterminer des critéres les plus objectifs possibles de facon & ne pas
froisser les susceptibilités nationales des Etats intéressés. Ils doivent aider a
comprendre les réalités "historico-culturelles” de ces Etats et la reconnaissance ou non
de leur statut de candidat. Ces interrogations sont insolubles pour le Rapport du
Commissariat Général du Plan parce qu'elles "visent a définir une sorte d'européanité
intemporelle, indépendamment de ses criteres d'adhésion. Une telle entreprise, des
qu'on se prive des secours - d'ailleurs précaires - de la géographie, se charge d'a priori
religieux, culturels et historiques qui risquent d'égarer les membres actuels et
d'exaspérer les autres pays"®. La candidature de la Turquie illustre cette difficulté.
L'Union est en passe de devenir une puissance asiatique qui aura une frontiére
commune avec le Caucase, I'Asie centrale et des pays comme 1'Tran, la Syrie et 1'Trak.
Certains Etats comme Israél, s'en réjouissent a cause de la continuité stratégique qui
existera entre eux et I'Union. D'autre part, celle-ci promet depuis 5 ans a 1'Etat hébreu
un statut de partenaire privilégié. Mais, s'interroge Daniel Vernet, si la Turquie integre
I'Union, pourquoi Israél ne pourrait-elle pas faire valoir les mémes droits ? N'est-elle
pas par son histoire, sa culture, ses valeurs, son développement économique et
démocratique un pays aussi européen que la Turquie®’ ? Francois Bayrou développe un
point de vue contraire. L'Europe a pour vocation de défendre une communauté de
civilisation. Il est évident, selon lui, que des pays comme la Roumanie ou la Pologne
appartiennent a la méme civilisation européenne que la notre. En cela, la Turquie ne
doit pas pouvoir devenir membre car elle appartient a une histoire, a une civilisation et
a une réalité de société différentes. Son adhésion risque, selon le président de 1'UDF,
de compromettre la communauté d'histoire et de civilisation que constitue pour le
moment 'Europe®®. Aprés avoir envisagé diverses solutions, Alain Lamassoure
considére que le critére géographique est le moins mauvais d'entre eux. Il propose de
limiter les candidatures aux pays du continent européen et fixe la frontiere Est de
I'Europe a I'Oural. En d'autres termes, le contenu du projet politique dépend fortement
de sa portée géographique, elle-méme délimitée de fagon subjective ! La question de la
limite de I'élargissement pose donc la question de la définition de l'identité européenne.

Ce qui est en jeu ici, selon Bénédicte Renaud, "ce n'est pas de retrouver une identité

65 Sur cette question, consulter Gilles JOLY, Le processus d'e’largissemenfde I'Union européenne,
RMCUE, avril 2002, n° 457, pp. 239-246.

Pour une étude relative a l'impact du rejet par le peuple irlandais du projet de loi de ratification du traité de Nice
sur l'entrée en vigueur de celui-ci et, plus spécifiquement, sur le processus d'élargissement, consulter Annie
GRUBER, Le traité de Nice : to be or notto be ?, LPA, 27 juin 2002, n°® 128, pp. 15-23.

66 Jean-Louis QUERMONNE (dir.), rapport précité, p. 27.

67 Daniel VERNET, L'Europe, future puissance proche-orientale ?, LM, 24 novembre 1999, p. 18.

63 Débat entre Pierre MOSCOVICI et Frangois BAYROU, Le Point, 18 février 2000, n° 1431, p. 66.
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perdue ou d'en construire une a partir de la nécessité légitimement ressentie d'une
_cohésion sociale, politique et morale, mais bien plutét de redéfinir le sens de notre
existence en Europe"®. Comme le souligne Daniel Vernet, il faut réfléchir aux
implications stratégiques d'élargissements successifs qui éloignent 1'Europe de son

noyau d'origine, moins pour le déplorer que pour en maitriser les conséquences.

b/ L'Union a la recherche de visionnaires

Si l'élargissement est un impératif politique pour I'Union, il est toutefois
indispensable qu'il se fasse selon un processus maitrisé. Il est primordial que
I'élargissement aille de pair avec son approfondissement. Cet impératif
d'approfondissement est nécessaire afin que I'arrivée de nouveaux membres n'affecte
pas le fonctionnement de I'Union et ne mette pas en péril la construction européenne
par une dilution de son idéal fondateur. La complémentarité des deux composants
"élargir” et "approfondir” pose un défi aux deux parties. La doctrine comme les
responsables politiques sont unanimes sur ce point”. A I'Union, il incombe d'adapter
son fonctionnement par la voie d'une réforme institutionnelle pour préserver I'efficacité
du processus décisionnel et de la méthode communautaire dans une Europe élargie.
Sur les Etats candidats, pese I'obligation d'entreprendre toutes réformes juridiques et
économiques indispensables au respect de I'acquis communautaire. L'élargissement de
I'Union est, selon Richard Polacek, "un défi pour tous les Européens, ceux de I'Est
comme ceux de 1'Ouest, qui doivent étre conscients que I'objectif d'une Europe unifiée
géographiquement par I'élargissement a1'Est ne peut étre atteint que si cette Union est
elle-méme réformée et consolidée par chacun de l'intérieur"2. C'est pourquoi, la
"rénovation de la maison commune"” doit s'accompagner d'une réflexion sur son
identité politique ainsi que de 'acceptation du principe d'une évolution différenciée
des Etats membres de 1'Union.

69 Bénédicte RENAUD, article précité, p. 293.
70 Daniel VERNET, article précité, p. 18.
n Citons pour exemple : Nicole FONTAINE, Propos recueillis le 17 avril 2000 par Daniel VIGNES et A.

M. EPSTEIN, CIG et élargissement, quelle priorité 7, RMCUE, juin 2000, n° 439, p. 363. Joschka FISCHER, De
la confédération a la fédération, réflexion sur la finalité de l'intégration européenne, LM, 14-15 mai 2000, p.
12. Michel BARNIER, Monsieur Delors n'a pas encore raison, LM, 28 janvier 2000, p. 13. Jacques DELORS,
Jacques Delors critique la stratégie de I'élargissement de I'Union, LM, 19 janvier 2000, p. 2. Jean-Louis
QUERMONNE (dir.), rapport précité, p. 30. Richard POLACEK, Le débat élargissement - approfondissement
dans la perspective de l'¢largissement de I'UE aux PECO, RMCUE, février 1999, n° 425, p. 117. Jacques
SANTER, Réconcilier I'Europe avec elle-méme, RPP, décembre 1998, Hors-série n° 1, La maison Europe a 40
ans, p. 15.

72 Richard POLACEK, article précité, p. 112.

L& Michel BARNIER, article précité, p. 13.
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Une Europe a 25 ou 30 pourra difficilement atteindre le niveau d'intégration de
I'Europe des Quinze. Et comme il n'est pas question de bloquer des progres ultérieurs
sur la voie de l'union politique, il est impératif, reconnait 1'ensemble de la doctrine,
d‘autoriser l'intégration différenciée des Etats membres. Ce principe, déja présent dans
le traité d' Amsterdam sous la forme des coopérations renforcées, constitue une entorse
a la régle posée par les Peres fondateurs selon laquelle I'Europe se développe selon un
processus uniforme. Mais il reste compatible avec la méthode communautaire tant que
la constitution d'une Europe a géométrie variable ne devient pas la finalité du projet
européen, ainsi que le rappelle clairement la Commission dans sa communication
adressée a la Convention le 22 mai 200274, Si I'approfondissement de I'union politique
ne peut étre poursuivi que parce que les traités autorisent & une avant-garde d'aller
plus loin, il est indispensable que chaque membre en-dehors de ce noyau ait la
possibilité de l'intégrer dés lors qu'il satisfait aux conditions exigées pour en faire
partie. Les coopérations renforcées ne sont conformes a la légalité communautaire que
dans la mesure oi1 elles peuvent s'étendre a de nouveaux Etats (infra, Section 2).

Le succes rencontré par la célebre expression de Jacques Delors, la Fédération
d'Ftats-nations, au cours du printemps 2000 suite au discours de Joschka Fischer sur
la finalité de I'intégration européenne, pourrait laisser supposer qu'il s'agit du concept
le plus adéquat a rendre compte de cette nouvelle Europe. Cette expression présente
l'intérét, selon ses partisans, d'exprimer le bien-fondé d'une Europe construite a la fois
sur un niveau élevé d'intégration juridique et politique grace a la méthode
communautaire, et sur le respect des identités nationales™. Cette "Fédération” doit,
selon Jacques Delors, rassembler "I'avant-garde” de 1'Union, c'est-a-dire ceux de ses
membres qui jugent nécessaires d'aller au-dela des "ambitions limitées” sur lesquelles,
avant méme que leur rangs aient été élargis, les Quinze ont du mal a s'entendre.
Quelques mois plus tard, Joschka Fischer propose la création progressive d'un Etat
fédéral européen s'appuyant sur les Etats-nations et sur "un centre de gravité"7s. Bien
qu'exprimée a titre personnel, sa proposition est soutenue par le Chancelier allemand
Gerhard Schroder tandis que Hubert Védrine, ministre francais des Affaires étrangeéres,

74 COMMISSION EUROPEENNE, Un projet pour I'Union européenne, Communication adressée a la
Convention, 22 mai 2002, COM (2002) 247 final, http://www.europa.eu.int/futurum, p. 15.

Jacques DELORS, Jacques Delors critique la stratégie de l'élargissement de I'Union, op. cit., p. 2. Jean-
Louis QUERMONNE (dir.), rapport précité, p. 145. Et du méme auteur, L'Union européenne enire
"gouvernance” et "gouvernement ou quelle Constitution pour quelle Fédération d'Etats-nations ?, RDP, 2002,
n° 1/2, p. 402. Romano Prodi considére que les coopérations renforcées ne doivent pas concerner des dossiers
secondaires mais, au contraire, les plus importants. Dés lors, la frontiére entre elles et une Europe fédérale
devient difficile a tracer. L'intérét, selon lui, n'est pas de donner des définitions politiques précises mais de
proposer et de promouvoir une vision politique concréte. Propos recueillis par Philippe LEMAITRE et Laurent
ZECCHINI, LM, 20 mai 2000, p. 2. Opinion partagée par la COMMISSION EUROPEENNE, Un projet pour
I'Union européenne, op. cit., p. 19.
76 Joschka FISCHER, De la confédération a la fédération, ... op. cit., p. 12.
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estime qu'elle est la bienvenue”. Le Président de la République, Jacques Chirac, rejette
le terme "fédéral” estimant qu'il est inopportun et inadapté a des institutions
européennes qui "sont et resteront originales”. En revanche, il n'hésite pas, a l'instar du
Chef de I'Etat allemand, Johannes Rau’, & préconiser une Constitution pour 1'Europe.
Il propose que des la fin de la présidence frangaise de I'Union au ler janvier 2001, un
"groupe pionnier” d'Etats européens, rassemblés autour de la France et de ' Allemagne,
s'attelle a I'élaboration d'une constitution™. Pour leur part, les Allemands, réclament la
convocation d'une sorte de processus constitutionnel qui doit permettre d'ici 2004 de
s'entendre sur la redéfinition claire des compétences entre les divers niveaux de
pouvoir en Europe ainsi qu'entre les trois grandes institutions européennes®. Leur
proposition est intégrée dans le traité de Nice. Comme le souligne André Fontaine, le
mot "fédéralisme” sort "décidément de plus en plus du tiroir ot I'hostilité du général de
Gaulle I'avait longuement enfermé"8!. Si I'ensemble des institutions étatiques et
communautaires accueillent favorablement la relance du débat sur la finalité de la
construction européenne, aucune n'envisage sérieusement d'évoquer la question de la
création d'une Fédération européenne dans un délai proche, et ce, méme si les
déclarations se multiplient en ce sens®. Cela étant, le chef de I'Etat francais opare un
changement radical en se ralliant a la conception de Jacques Delors lors du sommet
franco-britannique de Cahors le 9 février 2001. Il se dit convaincu que cette méthode
permet de concilier un approfondissement de l'intégration européenne selon la méthode
suivie jusqu'a présent et le respect des identités nationales®.

Dans cette optique, le projet politique européen se confond avec la nature
juridique de 1'Union. La Fédération est présentée comme la finalité de 1'Union et le
moyen de parvenir & une intégration politique trés poussée. Elle devient le projet
politique moteur d'une Europe confrontée a son élargissement et obligée de réussir
celui-c tout en préservant 1'efficacité existante entre les Quinze. Les auteurs qui
estiment impossiblé de définir une identité européenne en raison des criteres trés
subjectifs sur lesquels elle repose et qui cristallisent les oppositions, privilégient cette

77 Hubert VEDRINE, Réponse a Joschka Fischer, LM, 11-12 juin 2000, p. 8.
8 Johannes RAU, Réussir I'Europe : construire des ponts, Politique Etrangére, hiver 1999-2000, n® 4, p-
875 et Une Constitution fédérale pour I'Europe ? , LM, 4 novembre 1999, pp. 1 et 17.
79 Jacques CHIRAC, Notre Europe, LM, 28 juin 2000, pp. 16-17.
80 Henri de BRESSON, Le président Chirac reste prudent sur les résultats du sommet de Nice, LM, 5
décembre 2000, p. 2.
8l André FONTAINE, Le retour du fédéralisme, op. cit., p. 1.
82 C'est du moins I'impression qui ressort des débats menés sur cette question au sein de la Convention
Giscard d'Estaing les 24 et 25 juin 2002.
Laurent ZECCHINI, Les eurosceptiques contestent le représentativité de la Convention, LM, 27 juin 2002, p. 4.
Sur cette question, consulter le chapitre 2 titre 1 partie 2. i

Henri de BRESSON, Jacques Chirac se rallie & la fédération d'Etats-nations en Europe, LM, 11 - 12
février 2001, p. 4. Jacques CHIRAC, Discours prononcé devant le Parlement européen le 6 mars 2002, Les
Echos, 7 mars 2002, p- 3.
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approche®. Sans entrer dans le détail de leur conception, ni insister sur la
contradiction entre les termes choisis®, nous pensons qu'il est réducteur de ne définir le
proj'et politique de I'Union que par sa nature juridique. Ses partisans ne donnent au
projet politique européen d'autre contenu que celui déja présent dans les trois piliers®.
IIs ne précisent pas ce qui fonde la volonté de vivre ensemble. Le président de la
Comimission européenne le regrette. Ce qui aujourd'hui fait défaut a 1'Europe, selon lui,
c'est un projet politique, un projet de vie ensemble, créateur d'un espace public
commun®’.

Tout aussi réductrice est la déclaration faite par Pierre Moscovici, ministre
francais des affaires européennes a la veille de la présidence de I'Union par la France,
selon laquelle ]'élargissement constitue ce projet politique®. En réalité, cette déclaration
est davantage un message destiné a rassurer les Etats candidats qu'une réelle
définition du projet politique européen. Alfonso Mattera considere que 1'Union tire
tout autant avantage de son élargissement que les Etats candidats. Si elle représente
pour ceux-ci un pdle de stabilité et de prospérité, elle incarne surtout un modele de
civilisation fondée sur des valeurs retrouvées de la réconciliation et de la solidarité
apres des siécles de conflits fratricides. Les frontiéres des pays européens ne sont plus
celles dessinées a Yalta. Elles sont désormais celles des valeurs communes qui ont
formé notre civilisation et qui constituent les fondements de notre culture. L'apport
enthousiaste des nouvelles démocraties et 1a recherche d'une identité dans les valeurs
européennes constituent des facteurs susceptibles de renforcer le processus
d'intégration plutot que de I'affaiblir®. Si la construction européenne est une aventure
menée en commun-et si I'élargissement répond au désir de réunifier I'Europe, 1'un et
l'autre sont avant tout un partage. Cela suppose que les Européens de 1'Ouest
accompagnent les Européens de I'Est dans leurs efforts et renoncent a quelques uns de
leurs avantages (particulierement en matiere de politique agricole commune et de fonds
structurels). Or, les opinions publiques occidentales, qui per¢oivent confusément la
nécessité de ces sacrifices, se montrent de plus en plus réticentes a I'ouverture de
I'Union. Autrement dit, succede a I'euphorie politique qui a conduit a promettre a
certains candidats un élargissement pour I'an 2000, une certaine prudence qui décoit

ceux-ci. Conscients de I'importance du travail qui reste & accomplir sur les économies

84 Pour exemple, Jean-Louis QUERMONNE (dir.), rapport précité, p. 28.
85 Sur cette question, consulter le chapitre 2 titre 1 partie 2.
86 Joschka FISCHER, De la confédération a la fédération, ... op. cit, p. 12. Jacques DELORS, Jacques

Delors critique la stratégie de I'élargissement de I'Union, op. cit., p. 2. Michel BARNIER, Monsieur Delors n'a
pas encore raison, op. cit., p. 13. Jacques SANTER, Réconcilier I'Europe avec elle-méme, RPP, décembre 1998,
précité, p. 15.

87 Romano PRODI, Propos recueillis par Philippe LEMAITRE et Laurent ZECCHINI, LM, 20 mai 2000, p.
2.

8 Pierre MOSCOVICI, Grand Jury RTL - Le Monde, LM, 30 mai 2000, p. 18.

8 1l compare leur adhésion a "des greffes susceptibles de revigorer les cépages phylloxérés de la vigne
européenne”. Alfonso MATTERA, L'Europe : la voie de l'espérance, RMUE, 1995, n° 3, p. 170.
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des Etats candidats et donc de 'aide que doit leur apporter 1'Union, les pays membres
reviennent sur leurs promesses et reculent la date des premieres signatures des traités
d'adhésion a 2003%. Le Conseil européen de Nice est la confrontation de la conscience
collective de I'Europe & ses égoismes. Le réve européen perd de son éclat dans ces
pays, et il se développe en leur sein un certain euroscepticisme. Comme le remarque
Laurent Zecchini, "cette fracture entre, d'une part, le scepticisme, voir 1'opposition de
pays nantis, et I'enthousiasme (malgré tout) des pays candidats a rejoindre le-"club”
communautaire®!, atteste qu'en matidre d'élargissement il y a bien deux vitesses en
Europe"?2. Ce pessimisme ne peut étre que néfaste sur le développement de la volonté
de vivre ensemble et de la communauté de vie en Europe. Les difficultés rencontrées
par I'Union pour se réformer traduisent un essoufflement de la volonté politique des
Etats membres a approfondir et élargir 'Union. Comme le souligne Jacques Chirac a
l'issue du Sommet, "pour faire I'Europe, il faut une volonté et une vision, et aujourd'hui
les visionnaires sont fatigués"3. C'est pourquoi, "les dirigeants européens doivent
véritablement s'engager a défendre la perspective de I'Europe élargie auprés de leurs
opinions publiques & I'est comme a l'ouest du rideau de velours. Is doivent étre aussi
déterminés sur ce sujet qu'ils I'ont été a propos de I'euro™. Le Conseil européen de
Laeken des 14 et 15 décembre 2001 confirme le caractere irréversible de I'élargissement
en prévoyant 1'adhésion d'une dizaine de nouveaux pays en 2004 dont le Sommet de
Séville des 21 et 22 juin 2002 donne pour la premiere fois la liste officielle®s. Il
n'empéche que seule une volonté politique ferme peut rendre possible
l'approfondissement et 1'élargissement de 1'Union, étant entendu que le second
détermine le premier. Pour Jargen Habermas, 'approfondissement de l'intégration
communautaire allié & son élargissement a 1'Est aura un impact positif : les tensions
que ce double processus suscite pourront servir & promouvoir une mobilisation

%0 CONSEIL EUROPEEN DE NICE des 7-9 décembre 2000, Conclusions de la Présidence,
http://www.europa.eu.int/council/off/conclu/dec2000/dec2000_fr.htm, p. 2. Pour Alain Lamassoure, le traité de
Nice "constitue le feu vert politique pour I'élargissement de I'Union". C'est 1a le mérite principal de cet accord
selon l'auteur. Alain LAMASSOURE, C'est I'Europe qui a perdu, Le Figaro, 18 janvier 2001, p. 19.

9 Ainsi que le prouve l'enquéte réalisée par la Commission et publiée le 18 mars 2002.

Nicolas BOURCIER, Les Européens de I'Est sont attachés a | ‘largissement, LM, 20 mars 2002, p. 7.

o2 Laurent ZECCHINI, Un élargissement & deux vitesses, LM Economie, 21 novembre 2000, p.- I'V. Propos
qui restent d'actualité deux ans plus tard : Jean-Marie COLOMBANI, L'Europe & vingt-cing, LM, ler février
2002, p. 17.
93 Propos recueillis par Pierre BOCEV, Le Figaro, 30-31 décembre 2000, p. 4.

o4 Cet appel est lancé par Timothy Garton ASH, Michael MERTES, Jacques RUPNIK, Aleksander
SMOLAR, Qui défendra ia cause de I'Europe élargie ?, LM, 27 septembre 2000, p. 18.

95 Les dix prochains Etats membres seront : Chypre, Malte, Hongrie, Pologne, Slovaquie, Lettonie,
Litunanie, Estonie, République Tchéque et Slovénie. La Bulgarie et la Roumanie ne font pas partie de la premiére
vague d'adhésion. La Turquie n'est pas admise & négocier pour le moment en raison de la situation des droits de
I'homme dans ce pays.

CONSEIL EUROPEEN DE LAEKEN des 14 et 15 décembre 2001, Conclusions de la présidence,
http://www.europa.eu.int/comm/laeken_council/index_fr.htm, point 8. CONSEIL EUROPEEN DE SEVILLE des
21 et 22 juin 2002, Conclusions de la présidence,
http://www.europa.eu.int/comm/seville_council/index_fr.html, points 22-25.
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politique autour de problemes politiques touchant au monde du vécuy, c'est-a-dire a
des questions qui concernent des sujets agissants et parlants, et non plus une
régulation de type systémique. Pour ces problemes, "il n'y aura de solutions possibles
que par une coordination au niveau européen ; ils favoriseraient ainsi la constitution de
rapports de communication a l'intérieur d'espaces publics de dimension européenne”.
C'est grace a ces échanges que peut se développer la convivance au sein de I'Union.
C'est ici que se situe "I'ambition refondatrice [de la Convention Giscard d'Estaing],
refondatrice non seulement des institutions européennes, mais aussi du projet
européen’ précise Pierre Moscovici, représentant de 1'exécutif frangais au sein de cette
enceinte®’.

Le projet politique de I'Europe ne se définit pas exclusivement par sa nature
juridique ou par son élargissement. Mais tous deux renvoient au probléme du sens de
la construction européenne. Clarifier son projet politique, c'est pour 1'Union, préciser ce
qui fonde et développe la communauté de vie et le sentiment d'appartenance
commune. Méme 2a paraitre utopique, elle "peut se définir comme une vaste entité
politique fondée en droit sur des principes démocratiques, respectueux des droits de
I'homme, génératrice d'un développement économique®. Ces éléments ne constituent-
ils pas un patrimoine commun qui servirait de fondement au projet politique européen
?

IT - L'identité supranationale de I'Union européenne a la lumiére de ses valeurs
fondamentales

La compatibilité de I'élargissement et de 'approfondissement de I'Union n'a de
crédibilité que sil'Union précise son projet politique et définit son identité. Elle trouve
a la base de sa convivance supranationale I'espace public de valeurs produit par
l'ordrejuridique communautaire. L'émergence d un patrimoine constitutionnel européen
constitue une étape supplémentaire dans l'affirmation de l'identité européenne (A).
Mais, principalement fondé sur des éléments universalisables, il ne suffit pas a lui seul

% Jirgen HABERMAS, Citoyenneté et identité nationale. Réflexions sur 'avenir de I'Europe, in Jacques
LENOBLE, Nicole DEWANDRE (dir.), L'Europe au soir du siécle. ldentité et démocratie, Paris, Editions Esprit,
1992, pp. 17-38.

7 Pierre MOSCOVICI, JI faut aller vers les Etats-Unis d'Europe, Propos recueillis par Henri de BRESSON,
LM, 28 février 2002, p. 6. Opinion partagée par Valéry GISCARD D'ESTAING, Oui, nous pouvons réver et faire
réver d'Europe, Discours inaugural prononcé devant la Convention sur l'avenir de I'Europe, LM, 2 mars 2002, p.
5. Jacques DELORS, Propos recueillis par Arnaud LEPARMENTIER, LM, 3 mai 2002, p. 20. Yves MENY,
Constituer I'Europe, LM, 28 février 2002, pp. 1 et 15. Laurent COHEN-TANUG], L'Europe du lendemain, IL.M, 6
novembre 2001, p. 19. Jean-Marie COLOMBANI, Les conventionnels, LM, ler mars 2002, p. 14. Daniel
VERNET, L'Europe unie dans la crise, LM, 27 septembre 2001, pp. 1 et 12.

%8 Bénédicte RENAUD, L'étre européen : élargissement et identité, Commentaire, n° 90, Eté 2000, P
295.
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a marquer la spécificité de I'Union. L'adoption de la Charte européenne des droits de
I'homme enrichit le patrimoine constitutionnel européen et y fait entrer des éléments
marqueurs de son identité. C'est notamment par la protection supranationale des
droits et libertés fondamentales dans le cadre de 1'Union que celle-ci peut affirmer son
identité (B).

A/ Le patrimoine constitutionnel européen comme creuset de I'identité

supranationale de 1'Union

Le terme "patrimoine” n'est, d'aprés Gérard Soulier, qu'un signe linguistique
relativement commode parce qu'il fait image. Il permet d'évoquer toutes sortes de
"biens” recus en héritage, qu'il s'agisse des monuments historiques ou de diverses
productions sociales & caractére culturel ou politique. II s'est chargé, & notre époque,
d'une connotation positive. Le patrimoine est un bien collectif qui inspire le respect et
qui doit étre préservé, protégé, sauvegardé et méme célébré. La valorisation du terme
donne une valeur aux choses et lui confere une dimension affective®.

Son apparition dans les traités amorcant la construction européenne procede 2 la fois
d'un acte de conscience et d'un acte de volonté. Conscience tout d'abord d'une extréme
menace apres la Seconde Guerre Mondiale qui ne p2se plus seulement sur un territoire,
mais également sur toute une civilisation. Gérard Soulier constate que 1'affirmation de
I'existence d'un patrimoine commun permet d'exorciser l'esprit de destruction pour
conjurer les mortelles divisions. Ce qui est inscrit & ce patrimoine doit &tre, en toute
hypothese, préservé comme un bien commun devant étre transmis de générations en
générations sans qu'elles puissent en disposer, bien en quelque sorte inaliénable. La
conscience de la menace détermine la volonté. I y a invention du patrimoine dans les
deux sens du terme. 1l y a d'abord la découverte d'un trésor : certaines institutions
établies au cours de 1'Histoire forment un patrimoine représentant ce qu'il y a de plus
précieux dans l'ordre juridique et politique. Puis, il y a invention au sens d'un acte
créateur. Certaines institutions sont érigées en éléments d'un patrimoine et sont
placées, de ce fait, au-dessus des autres. Cela se réalise dans le méme temps que sont
énoncés les éléments constitutifs de ce patrimoine communl®. Ces éléments
apparaissent en effet dans plusieurs instruments diplomatiques d'importance.
Autrement dit, ce sont les auteurs des traités européens, c'est-a-dire les Etats, qui sont

les inventeurs du patrimoine commun européen en matiére juridique.

» Gérard SOULIER, Patrimoine constitutionnel européen et histoire de I'Europe, in COMMISSION
EUROPEENNE POUR LA DEMOCRATIE PAR LE DROIT, Le patrimoine constitutionnel européen, Actes du
séminaire Unidem, 22-23 novembre 1996, Editions du Conseil de I'Europe, 1997, p. 40.

10 Gérard SOULIER, Patrimoine constitutionnel européen ... op. cit., p. 42.
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L'expression apparait pour la premire fois, dans le cadre européen, dans le traité de
Bruxelles du 17 mars 1948 instituant I'Union de I'Europe Occidentale. Elle est
également présente dans le statut du Conseil de 1'Europe du 5 mai 1949 et dans le
préambule de la Convention européenne des droits de 'Homme du 4 novembre 1950.
Enrevanche, elle n'est pas mentionnée dans les traités de Paris et de Rome instituant
la CECA, la CEE et la CEEA. Cette absence résulte sans doute de la différence de
conception qui intervient entre ces deux catégories de traités. Les premiers privilégient
une construction de I'Europe par la voie politique tandis que les seconds préferent une
démarche plus technique et concréte.

A chaque fois, les Hautes Parties Contractantes proclament leur attachement,

entre autres, aux principes démocratiques, aux libertés civiques et individuelles, aux
traditions constitutionnelles et proclament leur volonté de les défendre. Cet
attachement aux valeurs communes se retrouve dans la Déclaration sur l'identité
européenne adoptée par le Sommet de Copenhague le 14 décembre 1975. Les Etats se
réferent a "un héritage commun" qu'ils se proposent de recenser et évoquent une
"civilisation” qui leur est commune. Celle-ci se traduit par les principes de la
démocratie, du régne de la loi, de la justice sociale - finalité du progres économique - et
du respect des droits de 'Homme1!. Ces textes ont en commun de fonder l'identité
européenne sur les mémes traits (libertés individuelles et politiques, démocratie,
respect du droit). Ces derniers sont représentatifs de la construction historique de
I'Europe.
La relance de I'Europe politique a partir du traité de Maastricht alliée & son prochain
élargissement renforcent I'obligation pour 1'Union de préciser son projet politique.
Malgré les difficultés rencontrées, les Etats doivent saisir I'occasion pour choisir les
éléments fondateurs de la convivance européenne et constitutifs de l'identité de
I'Union. Car I'unique perspective de la prospérité économique ne peut suffire a faire
supporter par les Européens de I'Union comme par ceux qui aspirent a y entrer le
poids et le cotit des efforts & accomplir pour rendre possible I'arrivée de nouveaux
Etats membres, méme si cela constitue un enjeu majeur pour les citoyens de ces pays. 1l
faut qu'il y ait "nécessairement une vérité plus forte, plus profonde qui justifie et
légitime leur intégration européenne. La clé de la réponse peut se trouver dans
l'affirmation d'une identité européenne fortement ressentie”. La définition identitaire
"passe inévitablement par la constitution du sens politique de la vie en commun en
Europe, qui permet & I'Europe de se définir selon une identité qui lui est propre"102. La
détermination des éléments constitutifs de son patrimoine constitutionnel participe a
cette définition.

101 Ibidem.
102 Bénédicte RENAUD, article précité, respectivement p. 296 et p. 299.
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a/ L'identification du patrimoine constitutionnel de 1'Union

Les sociétés, les peuples comme les individus ont besoin d'avoir une
représentation d'eux-mémes, une identité. Celle-ci se construit par le jeu des
interractions sociales dans lesquelles l'individu et les groupes sont impliqués. 5i, note
Dominique Rousseau, le besoin d'identité est invariant, la forme dans laquelle un
individu ou un groupe se pense, varie donc nécessairement avec le temps et les
circonstances. L'Europe pour devenir le bien commun des gens ne peut pas étre qu'une
union économique et monétaire, une politique extérieure et une défense commune,
méme si celles-ci sont nécessaires. Elle doit "exprimer un «principe de vie», une
représentation de I'ordre social désirable, un imaginaire, un miroir dans lequel chacun,
de Lisbonne a Varsovie, de Londres a Bucarest, puisse se reconnaitre”. L'auteur
propose de doter 1'Europe d'une Constitution, mais pas au sens de technique qui
distribue les compétences et régle les relations de pouvoirs entre les institutions. Il
s'agirait d'un "texte qui expose les valeurs sur lesquelles les hommes décident, & un
moment donné, de construire leur vie commune™!%. 1 doit faire apparaitre une vision
commune de la société idéalel%4. Pour cels, il se fonde sur le patrimoine constitutionnel
européen, lequel, parce qu'il "fonctionne” comme une culture politique commune aux
peuples européens, contribue a redéfinir leur identité105.

Les critéres de convergence sur lesquels il se fonde sont a rechercher dans les traditions
constitutionnelles des Etats. En tant qu'héritiers de ce patrimoine, les Etats font jouer
leur droit d'inventaire qui les autorise a ne faire fructifier que ce qu'ils choisissent.
Dominique Rousseau distingue ainsi 1'héritage offert de I'héritage choisi. Tout ce qui
existe au niveau national ne peut fonder ce patrimoine car beaucoup d'éléments, s'ils
sont communs aux Etats, sont pour d'autres des facteurs de distinction!%, En outre,
ces éléments ne peuvent intégrer le patrimoine commun que s'ils sont considérés comme
des acquis irrévocables. C'est pourquoi, choisir ces traits suppose, d'aprés Gérard

Soulier, de se référer a1'Histoire. Inscrire une institution au patrimoine, c'est lui donner

103

. 54.
5)04 Dominique ROUSSEAU, Pas d'Europe sans Constitution, LM, 18 janvier 1997, p. 17. Pour Viad
Constantinesco, le concept de Constitution appliqué a 1'Europe, bien que détaché de son support humain, permet
de "comprendre qu'il y a transposition & une réalité de pouvoir qui 'se développe dans une autre sphére et selon
d'autres logiques que celles de I'Etat, mais ol l'emploi de la notion de constitution permet de rechercher la
limitation et le contrble du pouvoir, comme la protection des droits fondamentaux, a l'instar d'une évolution qui
s'est déja produite dans le cadre des Etats”. Cette conception semble proche de celle de la Constitution sociale
chére a Maurice Hauriou et fondée sur les droits individuels.
Vlad CONSTANTINESCO, L'Union européenne : par le droit vers le politique ? (ad augusta per angusta), in
Gérard DUPRAT, L'Union européenne, droit, politique, démocratie, Paris, P.U.F., 1996, p. 185. Maurice
HAURIOQU, Précis de droit constitutionnel, Paris, Sirey, 1939, p. 611.
105 Dominique ROUSSEAU, La notion de patrimoine constitutionnel européen, in Le patrimoine
constitutionnel européen, actes precités, p. 27.
106 Dominique ROUSSEAU, La notion de patrimoine constitutionnel européen, op. cit., p. 17.

Dominique ROUSSEAU, Pour une Constitution européenne, Le Débat, janvier - février 2000, n° 108,
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un brevet d'historicité et méme d'épaisseur, une valeur a la mesure du temps
incorporél07.

Cette démarche rejoint celle retenue par le pére de la théorie du patriotisme
constitutionnel, Jiirgen Habermas. Cette théorie est élaborée aprés Ia Deuxiéme Guerre
Mondiale dans le but de permettre la reconstruction politique et démocratique de la
République Fédérale d'Allemagne. Le sentiment d'appartenance ne se définit pas par
rapport 4 un passé et a des traditions, mais autour d'un certain nombre de valeurs
juridiques et politiques posées comme principes d'organisation de la communauté
politique. Ceux-ci ont trait aux conditions présidant & la vie en commun et a la
communication entre des formes de vie différentes, coexistant a égalité de droit, tant a
l'intérieur qu'a I'extérieur de cette communauté1®®. Alain Renaut définit le patrimoine
constitutionnel européen en "termes d'adhésion a des principes juridico-politiques
partagés et reconnus"10°,

Dans le "bric-a-brac constitutionnel” tenant a la fois a un héritage institutionnel
hétérodlite et 2 un héritage philosophique contrasté, les Etats choisissent les principes
faisant converger leurs pratiques institutionnelles et leurs valeurs dans une méme
direction, celle de la démocratie constitutionnelle!!®. Ainsi que le prévoit Jurgen
Habermas, c'est 1'idée abstraite d'universalisation de la démocratie et des droits de
I'homme qui constitue le matériau solide sur lequel vient se réfracter le rayonnement
des traditions nationales!!!. Ces principes constitutionnels fondamentaux, qui se sont
formés au cours de I'histoire constitutionnelle européenne, peuvent étre considérés
comme formant le standard constitutionnel commun des Etats membres de I'Union!12,
L'inscription dans les droits constitutionnels de chacun des Etats membres de
principes partagés en matiére de droits de I'homme et du citoyen permet de donner
corps au patrimoine constitutionnel européen, et plus encore depuis la réaffirmation
par les traités'd' Amsterdam et de Nice que 1'Union est fondée sur le respect des droits

fondamentaux!!3. Les Etats ont en commun, outre une grande similitude dans la

107 Gérard SOULIER, article précité, p. 44.

108 Jiirgen Habermas définit le patriotisme constitutionnel de la fagon suivante : c'est la "disposition a
s'identifier avec |'ordre politique et les principes de la Loi Fondamentale" (allemande). Jiirgen HABERMAS,
Conscience historique et identité posttraditionnelle. L'orientation & I'Ouest de la R.F.A., in Ecrits politiques.
Culture, droit, histoire, Paris, Le Cerf, 1990, pp. 225-243 et notamment pp. 233 et 238.

109 Alain RENAUT, La nation entre identité et différence, Philosophie politique, 1997, n° 8, p. 122.

110 Dominique ROUSSEAU, La notion de patrimoine constitutionnel européen, op. cit., p. 22.

111 Jiirgen HABERMAS, op. cit,, p. 238.

112 Jorg GERKRATH, L'émergence d'un droit constitutionnel pour I'Europe, Bruxelles, ULB, 1997, p.
395.

113 L'article F § 1 du TUE, modifié par le traité d'Amsterdam et devenu 'article 6 al. 1, dispose que "1'Union
est fondée sur les principes de la liberté, de la démocratie, du respect des droits de I'nomme et des libertés
fondamentales, ainsi que de I'Etat de droit, principes qui sont communs aux Etats membres". Giorgio
MAGANZA, Réflexions sur le traité d'Amsterdam, contexte général et quelques aspects particuliers, Annuaire
francais de droit international, 1997, p. 664.
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formulation de ces droits, I'observance de 1'Etat de droit, c'est-a-dire le principe de la
garantie du respect de ces droits par le juge constitutionnel et le principe de la
primauté de la constitution!!4. Pour Stéphane Pierré-Caps, la création d'un patrimoine
européen fondé sur la protection des droits fondamentaux n'améliore en rien le niveau
de celle-ci. Tout au confraire ! A I'instar de Simone Goyard-Fabre, il considere que “la
prolifération des droits provoque leur dévalorisation de sorte que si tout est droit, plus
rien n'est droit". De fait, "cette pléthorisation des droits de 'homme [...] engendre une
déréliction tragique : déréliction juridique puisque le concept de droit se dissout dans
un mouvement incontr6lé de revendication sans fin"!15. Ce constat, note-t-il, se nourrit
de l'internationalisation des droits fondamentaux, elle-méme au principe du
patrimoine constitutionnel européen. Il en résulte un délitement de celui-cills.
Autrement dit, il trouve dans sa source la cause de sa dilution.

Le respect des droits de I'homme socialement organisé a pour corollaire les
principes démocratiques, défendus par le Conseil de I'Europe notamment. Présent
dans tous les Etats européens, qu'ils soient unitaires ou fédéraux, et applicable a tous
les échelons (locaux, régionaux, nationaux), le principe d'élections libres et pluralistes
contribue au dépassement de 1'opposition existant au niveau de la structure juridique
des Etats. II favorise également la convergence du fonctionnement pratique des
systemes politiques européens, ces derniers étant régis par le principe de la séparation
des pouvoirs. Celui-ci ne s'entend plus au sens de séparation des trois pouvoirs mais
d'alternance démocratique. Dominique Rousseau fait de cette alternance entre le
pouvoir majoritaire qui gouverne et le pouvoir d'opposition qui contrdle, I'élément
fondamental du patrimoine constitutionnel européen a cause de son impact sur
I'identité de I'Europe. Pour jouer, I'alternance suppose que le jeu politique reste ouvert
et, par conséquent, que le respect des droits et libertés des individus et des groupes
soit effectivement et contintment garanti!!?.

Jean-Pierre Chevénement reproche a la conception de Jiirgen Habermas et a son
application dans le cadre européen son caractere abstrait. Il 1a juge superficielle parce
qu'ellenégligele patrimoine de souvenirs communs et le vouloir-vivre collectif. Qu'il
s'agisse de définir le cadre national ou le cadre européen, il ne faut pas, selon I'auteur,

opposer de maniére trop schématique I'idée d'une communauté de citoyens un peu

114 Ces traits sont caractéristiques des régimes occidentaux d'aprés Jean-Louis Quermonne. Jean-Louis

QUERMONNE, Les régimes politiques occidentaux, Le Seuil, Points, 1994, 3& éd., pp. 18-19. Constat tiré

également par Gérard SOULIER, article précité, p. 42.

115 Simone GOY ARD-FABRE, Principes philosophiques du droit politique moderne, Paris, P.U.F., 1997,
. 274.

?16 Stéphane PIERRE-CAPS, La Constitution démotique ou les mutations de la Constitution au seuil du

XXIéme siécle, Mélanges Frangois Borella, Nancy, P.U.N., 1999, p. 411.

117 Dominique ROUSSEAU, Pour une Constitution européenne, op. cit., p. 61.
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désincarnée et 1'idée d'une communauté historique. Le sentiment d'appartenance se
fonde sur ce legs puissant de souvenirs mais aussi sur la capacité a penser l'avenir
ensemble sous les auspices de valeurs universelles!!8. Le patrimoine constitutionnel
européenne peut pas se définir exclusivement a partir de principes juridiques. 1l doit
exprimer un principe de vie commune, susciter une adhésion, un sentiment
d'identification de chaque Européen a cette communauté. II peut constituer le
fondement du projet politique dont 1'Union a besoin a condition que 1'Europe repose
"sur I'idée d'une forme de pacte d'association supranational, pacifique, volontaire et
axé sur les valeurs démocratiques” et "mobilisatrices"!!®. Ces valeurs sont a la fois des
éléments du processus supranational et des objectifs a atteindre. Ces derniers
constituent les idéaux, les éléments d'une vision de I'Europe a venir. Ils sont essentiels
pour mobiliser 1'opinion publique en faveur du processus d'intégration. Comme le
remarque Gérard Duprat, "le caractére émergent de I'opinion publique européenne est le
reflet de 1'émergence de la forme politique qui lui correspond”. 1l est néanmoins
regrettable que l'opinion publique européenne ne se manifeste pleinement qu'a
I'occasion de crises du systéme politique et qu'elle fonctionne alors prima facie contre
lui. Mais c'est aussi a I'occasion de ces crises que 1'Europe se construit dans les actes et
les opinions. Elle ne trouve souvent d'issue a sa remise en cause que dans l'utilisation
du discours commun sur la démocratie comme ressource commune. Celui-ci devient
alors un patrimoine politique, mis a 1'épreuve des moments décisifs et susceptible de
sortir renforcé de toute crise résolue!?0,

Lesidéaux al'origine de la construction européenne ont perdu une partie de leur force
impulsive. L'idée européenne ne peut, selon Mario Teld, exprimer une force propulsive
que par le biais d'un projet nouveau, comme le développement de la "démocratie
supranationale"!2!. Celui-ci trouve son origine, d'apres 1'auteur, dans la conscience des
limites de la démocratie a I'échelle purement nationale, et dans la conviction quil n'y
aura jamais de paix et de stabilité sans la démocratisation du continent. Cette forme
de démocratie repose sur des valeurs présentes dans les constitutions nationales et
suppose pour se réaliser d'étre prise en compte dans I'ordre juridique supranational.
Elle implique la "création d'une communauté politique élective basée sur une culture

démocratique commune et sur des principes juridiques communs"122,

118 Face-3-face entre Jean-Pierre CHEVENEMENT et Joschka FISCHER, LM, 21 juin 2000, p. 16.

119 Mario TELO, Démocratie internationale et démocratie supranationale en Europe, in Mario TELO
(dir.), Démocratie et construction européenne, Bruxelles, ULB, 1995, pp. 15 et 20.

120 Gérard DUPRAT, Démacratie et société démocratique dans la construction politique de I'Europe, in
Gérard DUPRAT (dir.), L'Union européenne ..., op. cit., p. 266.

121 11 définit la démocratie supranationale de fagon & préparer 1'élargissement de 1'Union 2 'Europe centrale
et orientale. C'est "une forme particuliére de démocratie internationale, caractérisée par des limitations
volontaires, multiples et institutionnalisées de la souveraineté nationale par les Etats qui sont entrés en
coopération, afin de mieux poursuivre les intéréts et les valeurs communs®. Mario TELO, op.cit, p. 3.

122 Mario TELO, op. cit., p. 20.
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b/ La portée universelle du patrimoine constitutionnel européen

Le patrimoine commun européen ne se relie pas & une appartenance nationale.
Il ne se construit sur aucune forme d'allégeance autre que celle d'une adhésion librement
consentie parce que fondée sur le partage de valeurs et le sentiment d'appartenance a
une communauté de destin. Dans un espace européen fait de sociétés aux histoires
politiques, culturelles, linguistiques et religieuses différentes, ce qui rassemble ne peut
étre que des principes qui sont a la fois partagés et respectueux des diversités. Ce
partage de valeurs, qui devrait étre exprimé selon le souhait de certains dans un texte

constitutionnel au niveau européen, permettrait de construire une "culture
constitutionnelle commune qui favorise la socialisation des citoyens, leur apprend a
vivre ensemble leurs histoires particulieres et leur donne une identité nouvelle"1%. Ce
patrimoine n'a ni pour objet, ni pour effet, selon Dominique Rousseau, de détruire
I'attachement des individus a leurs communautés nationales ou locales, dans la mesure
ot il réfléchit et renvoie aux Etats ces valeurs!?4.

Le patrimoine constitutionnel européen ouvre la voie d'une reconstruction identitaire
des peuples européens conforme a I'effacement contemporain des frontieres. Bien que
limité a I'espace européen, il n'a pas pour ressort principal une territorialité précise. Le
territoire n'est pas marqueur d'identité. C'est "l'identification au patrimoine qui
construit 'espace européen puisque ses frontiéres se déplacent précisément au gré des
allégeances que les peuples portent, refusent ou retirent a ce patrimoine"25.

Fort de ces particularismes, le patrimoine européen construit une identité
universalisable. Un tel patrimoine se relie & des principes juridiques universalistes
uniques & partir de perspectives différentes imprégnées par les histoires nationales!26.

I se présente comme un "concept de l'entre-deux”, un principe qui s'inscrit entre les

123 Dominique ROUSSEAU, Pas d'Europe sans Constitution, article précité, p. 17. Point de vue partagé
par Henri OBERDOREFF, La France : Etat-membre de 1'Union européenne, in Gérard DUPRAT (dir.}, L'Union
européenne ..., op. cit., pp. 82-92.

124 D'ailleurs, pour Jean-Denis Mouton, "le sentiment de patriotisme constitutionnel qui constituerait le
ciment de cet espace public n'a pas grand chose & voir avec le sentiment national”. Jean-Denis MOUTON, La
construction européenne et les mutations de I'Etat-nation, in COMMISSION EUROPEENNE POUR LA
DEMOCRATIEPARLEDROIT, Les mutations de I'Etat-nation en Europe a l'aube du XXIéme siécle, Editions du
Conseil de 1'Europe, 1998, p. 170. Pour une analyse critique de la capacité reconnue au patriotisme
constitutionnel européen de produire une identité collective, consulter l'article de Dominique SCHNAPPER,
L'Europe, marché ou volonté politique ?, Commentaire, 1993, n° 60, p. 832.

En revanche, nous ne partageons pas l'opinion de Dominique Rousseau selon laquelle I'Etat-nation est
condamné 2 disparaitre et 4 &tre remplacé par un Etat fédéral européen. L'ambiguité du terme Constitution quant 2
l'avenir étatique de la construction européenne qu'il sous-entend, nous font préférer l'usage du terme Charte ou
Pacte, plus neutre sur cette question selon nous (infra, chapitre 2 titre 2 partie 2).

Dominique ROUSSEAU, Pas d'Europe sans Constitution, article précité, p. 17. Voir aussi, du méme auteur La
notion de patrimoine constitutionnel européen, in Le patrimoine constitutionnel européen, actes précités, p.
31. Pour une Constitution européenne, op. cit., pp. 54-55.

125 Dominique ROUSSEAU, La notion de patrimoine constitutionnel européen, op. cit., p. 31.

126 Jirgen HABERMAS, Citoyennelé et identité nationale. Réflexions sur 'avenir de I'Europe, in Jacques
LENOBLE, Nicole DEWANDRE (dir.), L'Europe au soir du siécle. Identité et démocratie, Paris, Editions Esprit,
1992, p. 38.
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particularismes concrets et l'universel abstrait. La problématique actuelle de la
délimitation de I'élargissement de I'Union en constitue I'illustration. Seuls les Etats qui
partagent avec 1'Union les valeurs jugées essentielles a I'existence de celle-ci sont
susceptibles de la rejoindre. Or, depuis la chute du Mur, les Pays d'Europe Centrale et
Orientale développent avec I'Union une approche commune en matiére de protection
des droits fondamentaux et d'élections libres.

La portée universelle du patrimoine européen présente I'avantage de faire de I'Union
une organisation ouverte, au sein de laquelle l'arrivée de nouveaux membres n'est
susceptible de diluer ni son espace public de valeurs, ni son projet politique.
L'intégration des PECO devient une sorte de prolongement naturel de I'entreprise
européenne. Se trouvent ainsi confirmés I'opportunité pour 1'Union de trouver dans son
élargissement les conditions de son approfondissement, ainsi que le bien-fondé
d'associer les Etats candidats a la définition du projet politique européen. Pour
autant, il ne faut pas sous-estimer les difficultés posées par l'arrivée de ces Etats.
Comme le souligne Gérard Soulier, I'Europe est divisée en deux depuis des si¢cles au
niveau administratif, religieux, politique, économique, militaire et stratégique. L'heure
de la réconciliation est sans doute venue, mais elle ne peut prendre que du temps!?’.
Inversement, l'universalité de son patrimoine empéche de dégager la spécificité de
I'identité européenne par rapport aux autres organisations européennes et
particulierement a 1'égard du Conseil de I'Europe, garant du respect du principe
démocratique par ses membres. Faire entrer dans le patrimoine, a I'instar d’Antonio La
Pergola, les caractéristiques supranationales du droit communautaire originaire et
dérivé, tenant aux principes d'effet direct et de primauté!?®, ne suffit pas a prouver la
spécificité de I'Union. D'abord, parce qu'ils ne concernent que le premier pilier de celle-
ci, méme si les deux autres piliers progressent sur la voie de l'intégration. Ensuite,
parce que ce ne sont que des principes juridiques. Cela étant, c'est grace a leur
articulation et a la logique qu'ils engendrent qu'est rendue possible la formation d'un
espace de solidarité sociale au sein de I'Union. Les valeurs du patrimoine sont choisies
en raison de 'homogénéité des conceptions des Etats. Elles deviennent des "principes
directeurs pour la participation active des Etats-nations 2 I'intégration européenne”. Le
patrimoine assure 'homogénéité dont a besoin l'intégration supranationale en tant que
processus!?®. La Communauté est organisée de maniére conforme, méme si ce n'est
encore que tendanciellement et de facon limitée, au patrimoine commun a ses parties

constituantes. Elle se situe, souligne I'auteur, & un niveau d'intégration le plus poussé

127 Gérard SOULIER, Patrimoine constitutionnel européen et histoire de I'Europe, in Le patrimoine

constitutionnel européen, op. cil., p. 57.

128 Antonio LA PERGOLA, Le patrimoine constitutionnel européen, in Le patrimoine constitutionnel
européen, op. cit., p. 7.

129 Antonio LA PERGOLA, article précité, p. 11.
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car ses décisions sont revétues d'une légitimité démocratique. C'est dans le domaine
des garanties judidiaires que le patrimoine est invoqué comme catalyseur puissant de
lI'intégration. C'est la prééminence du droit plus que tout autre facteur d’homogénéité
qui devient le principe moteur de l'intégration. En inscrivant dans les traités la
protection des droits de 1'homme comme objectif fondamental de 1'Union, le
patrimoine "est passé au service de la personne humaine. Le droit a la liberté, dont
sont issus tous les autres droits, est désormais garanti en Europe et par I'Europe en
tant que source unique de nos valeurs constitutionnelles communes" 139

II est d'autant plus impératif pour I'Union de se distinguer du Conseil de 1'Europe que
la qualité de membre de celui-ci constitue le préalable obligatoire & 'examen d'entrée
dans 1'Union. Malgré la dimension universaliste du patrimoine commun européen, tous
les Etats membres du Conseil de I'Europe n'ont pas vocation a intégrer I'Union. C'est
en affirmant sa spécificité par rapport a cet aréopage d'Etats et en définissant son
identité que I'Union peut délimiter son élargissement.

Le patrimoine constitutionnel européen participe & la définition de I'identité
européenne, mais il ne suffit pas & lui seul a cause des principes universels sur lesquels
il repose. Les débats relatifs a la protection des droits de I'homme au niveau
spécifiquement communautaire et & la nécessité pour I'Union de se doter d'un texte qui

lui est propre dans ce domaine lui donnent I'occasion d'affirmer son identité.

B/ L'affirmation de I'identité supranationale de I'Union par la protection de ses

valeurs fondamentales!3!

Le patrimoine constitutionnel européen, a défaut de définir le projet politique
de 1'Union, constitue un fondement important du processus d'intégration. La
consécration des valeurs communes a I'Union et 2 ses Etats membres peut devenir,
pour les citoyens européens, un facteur d'identification avec la construction
européenne’®2. La question de la protection des droits fondamentaux ne se limite pas a
une problématique de droits de 'homme. Elle est tres représentative de 1'évolution des
Communautés. Les débats relatifs a la Charte européenne des droits fondamentaux
conduisent & s'interroger sur la nature juridique de I'Union et sur le contenu de son

projet politique.

130 Antonio LA PERGOLA, article préciié, p.14.
131 Les systemes de protection des droits fondamentaux de la CEDH et de 1'Union (c'est-a-dire de la Charte
européenne des droits fondamentaux dans I'nypothése ol elle serait insérée dans le TCE) sont étudiés dans le
chapitre 1 titre 2 partie 2 du point de vue de la place qu'ils accordent 2 l'individu en tant que sujet de ces ordres
juridiques.

Jorg GERKRATH, L'émergence d'un droit constitutionnel pour I'Europe, Bruxelles, ULB, 1997, p.
395.
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a/ La carence originaire d'une identité européenne dans le domaine de la

protection des droits fondamentaux

Pas plus que les précédents, le traité d'Amsterdam ne contient de liste des
droits fondamentaux défendus par I'Union. L'action de la Communauté dans ce
domaine résulte d'une création jurisprudentielle’33. Apres un refus initial'3, la Cour de
Justice affirme, depuis l'arrét Internationale Handelsgesellschaft du 17 décembre 1970 et
selon une jurisprudence constante, que "les droits fondamentaux font partie intégrante
des principes généraux du droit, dont la Cour assure le respect”. La sauvegarde de ces
droits "doit étre assurée dans le cadre de la structure et des objectifs de la
Communauté"135, Cette extension jurisprudentielle semble inévitable dans la mesure ot
il est difficilement concevable que les transferts de compétences nationales vers les
instances communautaires ne s'accompagnent pas d'une protection des droits
fondamentaux équivalente & celle garantie par les Etats membres. La Cour est
contrainte de se référer a des sources extérieures pour pallier les lacunes des traités et
donner un fondement matériel a sa compétence. Selon la technique du renvoi, elle
s'adosse principalement a la Convention de sauvegarde des droits de I'homme et des
libertés fondamentales (CEDH), signée 2 Rome le 4 novembre 1950, a laquelle elle
reconnait une "importance particuliére”!3¢ ainsi qu'aux traditions constitutionnelles des
Etats membres’3”. Elle renvoie également a d'autres instruments internationaux ainsi
qu'a des textes spécifiques a 'Europe comme la Charte sociale européenne ou la Charte
communautaire des droits sociaux fondamentaux des travailleurs, etc. Néanmoins, il
n'existe aucun lien juridique entre la Communauté et les divers instruments de
protection des droits fondamentaux. Il ne s'agit que d'un "engagement moral"38,
Autrement dit, le juge occupe une place primordiale dans le mécanisme communautaire
de protection des droits fondamentaux car c'est de lui seul que dépend 1'ensemble du
dispositif de garantie. Ce n'est qu'au cas par cas qu'il choisit les droits auxquels il va
conférer la qualité de principe général du droit communautaire. Certains regrettent le
caractere a posteriori de cette protection. Le citoyen ne sait pas par avance a quels
droits il peut prétendre et respecter. I convient, comme le souligne Florence Chaltiel, de
nuancer cette critique dans la mesure ou la Cour élabore une jurisprudence
progressivement constitutive d'une véritable charte jurisprudentielle des droits de

133 Pour une synthése de l'évolution de la compétence de la Communauté dans le domaine des droits
fondamentaux, consulter Guillaume DRAGO, La Charte des droits fondamentaux de I'Union européenne :
presentanon générale, enjeux et perspectives, LPA, 13 décembre 2000, n® 248, pp. 5-7.
134 CICE, STAUDER, 12 décembre 1969, aff. 29/69, Rec. 1969, p. 419.
135 CICE, Internationale Handelsgesellschaft, 17 décembre 1970, aff. 11/70, Rec. 1970, p. 1135.
136 CICE, Hoechst, 2 septembre 1989, aff. 46/87, Rec. 1989, p. 2859.
137 CICE, Nold, 14 mai 1974, aff. 4/73, Rec. 1974, p. 491.
138 Florence CHALTIEL, L'Union européenne doit-elle adhérer ¢ la CEDH ?, RMCUE, janvier 1997, p. 37.
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I'homme et dans laquelle ces derniers apparaissent tous comme virtuellement
garantis’3°,

Le traité de Maastricht ne fait que confirmer la jurisprudence de la Cour en
consacrant dans son article F-1 paragraphe 240 la double référence a la Convention
européenne des droits de 'homme et aux traditions constitutionnelles communes. A la
différence de leurs prédécesseurs, les rédacteurs du traité d' Amsterdam accordent une
place de choix & la protection des droits de 'homme. Mais les apports du traité sont
d'importance inégale. L'approche juridique initiale montre aujourd’hui ses limites.
Celles-ci résultent du droit originaire écrit que le juge a pour mission d'interpréter et
d'appliquer. A aucun moment, n'est posé le principe d'une compétence européenne
générale en matiére de droits de 'homme!4t.

Si la Cour peut contrdler la conformité de toutes les normes adoptées dans le cadre du
volet communautaire (y compris en matiere de libre circulation des personnes, d'asile
et dimmigration), celles prises au titre du deuxiéme pilier de I'Union échappent a sa
compétence. Le traité d'Amsterdam élargit son champ d'action a la coopération
policiére et judiciaire en matiére pénale, au terme d'une procédure tellement complexe
que personne ne sait, d'aprés Jacqueline Dutheil de la Rochgre, ce que peut réellement
faire 1a Cour dans le troisieme pilier'#2. La dispersion des dispositions relatives a la
protection des droits de 'hnomme dans le traité, son préambule et les documents
annexes ne confere pas d'emblée aux innovations du traité d’ Amsterdam une lisibilité
parfaite. Ce manque de clarté est accentué par le maintien dans le traité du renvoi a
des textes de référence qui n'ont pas la méme valeur juridique. Les exceptions,
notamment celles en matiere sociale introduites par l'article 137-6 TCE a cause de
l'absence d'accord des Gouvernements sur le sujet, entretiennent une réelle confusion
sur le contenu exact des droits garantis et laissent peser l'incertitude quant a la
compétence de la Cour pour connaitre de ces droits dans 'hypothése ot ils seraient
mis en cause par des mesures prises dans le cadre du troisiéme pilier, voire du

dewdéme!®. Ces limites révelent, selon Jean-Francois Flauss, que la protection des

139 Florence CHALTIEL, article précité, p. 38.

140 Article F-1 paragraphe 2 TUE : "L'Union respecte les droits fondamentaux, tels qu'ils sont garantis par
la Convention européenne de sauvegarde des droits de I'homme et des libertés fondamentales, signée a Rome le 4
novembre 1950, et tels qu'ils résultent des traditions constitutionnelles communes aux Etats membres, en tant
?ue principes généraux du droit communautaire”.

41 Rostane MEHDI, La justice communautaire entre espoirs fondés et promesses dégues, in Rostane
MEHDI (dir.), L'avenir de la justice communautaire - Enjeux et perspectives, Paris, La documentation Frangaise,
1999, p. 22.
1 Jacqueline DUTHEIL DE LA ROCHERE, La convention sur la charte des droits Jondamentaux et le
processus de construction européenne, RMCUE, avril 2000, n® 437, p. 224. Elle en conclut que "I'Union
européenne est au coeur d'un faisceau d'intéréts et de légitimité devenus si complexes que leur encadrement par
des textes écrits ne semble pouvoir se traduire que dans des formulations de plus en plus compliquées".
Pour davantage de précisions sur la compétence de la Cour 2 I'issue du traité d'Amsterdam, consulter Jean-Claude
PIRIS, L'Union a-t-elle une Constitution ? Lui en Jaut-il une ?, RTDE, 1999-4, n° 35, p- 608. Sean VAN
RAEPENBUSCH, Les résultats du Conseil européen d'Amsterdam, Actualités du Droit, 1998, n° 1, p. 21.

143 Jacqueline DUTHEIL DE LA ROCHERE, La convention sur la charte ... op. cit., p. 224.
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droits de 'homme n'est prise en compte au niveau de I'Union que selon une "démarche
attrape-tout"!44.

Enfin, il est urgent de régler la question de 'articulation des compétences entre
la Cour européenne des droits de I'homme, "interpréte autorisé” de la convention du
méme nom et la CJCE, "interprete auto-proclamé"!4> de celle-ci, & cause des risques
d'interférences organiques et de divergences dans l'interprétation du droit. Cette
question, note Jacqueline Dutheil de la Rochere, est devenue trés politique. Le systéme
européen qui dispose de larges compétences de gestion et de décision susceptibles
d'affecter les droits des particuliers, voit s'accroitre les risques d'étre contrdlé de
I'extérieur par les organes de la Convention européenne des droits de I'Homme et ce,
sans disposer des moyens de se défendre puisque la Communauté n'est pas partie a la
CEDH¢,

Ce risque n'est pas théorique ainsi que le prouve l'arrét de la Cour européenne en date
du 18 février 1999 dans lequel elle contrdle la compatibilité du droit communautaire
originaire avec les dispositions de la Convention!4’. Elle en fait méme un principe
général. En vertu de l'article ler de la Convention, la Cour se déclare désormais
compétente pour apprécier la validité, au regard de la CEDH, de l'intégralité du droit
originaire des Communautés, des traités de Rome aux traités d'Amsterdam et de
Nicel48. Cette jurisprudence vise, selon la Cour, & combler un vide juridique résultant
de 1'absence de compétence de la CJCE pour controler la conformité des traités
instituant les Communautés et 1'Union européennes avec les droits fondamentaux. Le
controle de légalité de 1'article 230 TCE et le renvoi préjudiciel prévu a l'article 234
TCE ne permettent & la CJCE de ne porter son contrdle que sur le droit communautaire
dérivé.

Cette jurisprudence franchit une étape supplémentaire dans la mise sous tutelle de la
Communauté par la CEDH. Elle fait suite aux décisions de la Commission européenne
des droits de I'homme par lesquelles celle-ci étend son contrdle a la conventionnalité

144 Jean-Frangois FLAUSS, Les droits de I'homme dans I'Union européenne, LPA, 26 juillet 1999, n°® 147,

. 10.
11)45 Jacqueline DUTHEIL DE LA ROCHERE, La convention sur la charte ..., op. cit., p. 225.
146 Ce risque est également dénoncé par Jean-Claude PIRIS, L'Union a-t-elle une Constitution ? ..., op. cit.,

. 607.
?47 COUR EUROPEENNE DES DROITS DE L'HOMME, 18 février 1999, Maithews et Kennedy contre
Royaume-Uni, aff. 24833/94.
La Cour condamne le Royaume-Uni pour manquement aux exigences de l'article 3 du protocole n° 1 de la
Convention en ne permettant pas aux citoyens de I'Union ressortissants de Gibraltar, territoire dépendant du
Royaume-Uni, de participer a 1'élection du Parlement européen. Pour un exposé et une analyse du raisonnement
développé par la Cour, voir Caroline LONDON et Michael LLAMAS, Les élections du Parlement européen sous
les feux de la CEDH, LPA, 28 mai 1999, n° 106, pp. 16-18. Gérard COHEN-JONATHAN et Jean-Frangois
FLLAUSS, A propos de l'arrét Matthews contre Royaume-Uni, RTDE, octobre - décembre 1999, n° 35, pp. 637-
657. Désormais, la responsabilité internationale des Etats au titre de la CEDH ne peut plus étre éludée du fait de
leur appartenance a I'Union européenne.

Caroline LONDON et Michael LLAMAS, article precité, p. 17.
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des mesures nationales d'exécution du droit communautaire, originaire et dérivé!®. La
premiére décision prise en ce sens par la Commission date de 1989. Elle déclare une
requéte dirigée contre les Communautés et subsidiairement contre la collectivité de
leurs Etats membres ainsi que contre ceux-ci pris individuellement "irrecevable au motif
que faute d'avoir saisi la CJCE, la requérante n'a pas épuisé les voies de recours
internes"!5°. Comme le remarque Florence Chaltiel, cette décision pose un probleme de
cohérence : ou la mesure attaquée aurait pu 1'étre devant la CJCE, auquel cas, elle ne
peut faire I'objet d'un contréle devant la CEDH, ou elle ne releve pas du droit
communautaire et dans cette hypotheése, la Commission n'a pas a s'interroger sur
I'absence de saisine de la CJCE. La Commission confirme pourtant son approche dans
deux décisions, en 1990!5! et 1993, mais de mani2re toute aussi confuse. Dans sa
décision de 1993, la Commission saisie de mesures luxembourgeoises d'application du
droit communautaire ne s'estime pas compétente ratione materiae et conclut a I'absence
de violation du protocole additionnel n°® 1 sur le droit de propriété. Dans le cas
contraire, elle aurait sans doute condamné le Luxembourg alors méme qu'il se
conformait aux dispositions communautaires!>2.

Cela étant, il convient de nuancer I'approche tentaculaire de leur compétence
par les organes de la CEDH. La Communauté n'étant pas partie contractante a celle-
ci, la juridiction européenne n'est pas habilitée a connaitre les actes de droit dérivé
adopté par les institutions communautaires!>3. L'arrét du 18 février 1999 confirme
cette limite. En outre, la Communauté tire elle aussi avantage de la CEDH. En
reprenant a son compte les valeurs essentielles de la société démocratique chéres au
Conseil de 1'Europe et a la CEDH, le traité d'Amsterdam légitime par avance
l'instauration d'un "ordre public” communautaire des droits de 'homme, susceptible le
cas échéant, d'entrer en concurrence avec celui défini par la jurisprudence de la Cour
européenne. Certains auteurs voient dans la formulation de l'article 6 TUE "une
communautarisation rampante de la CEDH" sous la forme d'une incorporation
indirecte en substance de la Convention dans le droit communautaire. Cette opinion
est défendue par Frédéric Sudre. Elle est de plus en plus fréquemment partagée par les

149 Gérard COHEN-JONATHAN, Intervention orale, in Roland DRAGO (dir.), Souveraineté de I'Etat et
interventions internationales, Paris, Dalloz, 1996, p. 73. Du méme auteur, voir également Le protocole n® 11 et
la réforme du mécanisme international de contréle de la CEDH, Chronique, Ed. Techniques, Europe, novembre
1994, p. 1 et son étude publiée au Juris-classeur Europe, Fasc. 6500, n° 91 et s.

150 COMMISSION EUROPEENNE DES DROITSDEL'HOMME, 19 janvier 1989, Dufay contre CE et leurs
Etats membres, n° 13539/88.

151 COMMISSION EUROPEENNE DES DROITS DE L'HOMME, 9 février 1990, Conseil des ministres et
Commission contre R.F.A., n® 13258/97.

152 COMMISSION EUROPEENNE DES DROITS DE L'HOMME, 18 juillet 1993, Procola contre
Luxembourg, n°® 14570/94.

153 La Commission européenne des droits de 'homme le rappelle expressément : Requétes n° 8030/77,
CFDT contre CE et leurs Etats membres - n° 13258/87, Melchers et autres contre R.F.A. - n° 13539/88, Dufay
contre CE et leurs Etats membres.
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avocats généraux et la Cour elle-méme, celle-ci n'hésitant plus depuis son avis 2/94 a
se référer explicitement a2 la CEDH!>*. L'interconnexion est a son stade supréme
lorsque la CJCE applique et intégre les droits garantis par la CEDH dans les
mécanismes du droit communautaire. Cette absorption matérielle est néanmoins a
relativiser car la CJCE n'a pas de compétence liée a son égard. L'appel & 1a CEDH n'est
que sélectif.

Comme le soulignent Constance Grewe et Héléne Ruiz-Fabri, "ces interconnexions ne se
produisent pas que dans I'harmonie et elles ne débouchent pas que sur des
convergences. Les divergences et risques de conflits sont réels. Les risques augmentent
mécaniquement par l'application croissante du droit européen"!%.

Certains auteurs voient dans 1'adhésion de 1'Union a la CEDH le moyen de diminuer
ces risques de différends et I'instrument juridique pour I'Union d'échapper a la tutelle
de la Convention et de ses organes.

b/ L'émergence d'une identité européenne par l'instauration progressive d'un
ordre public communautaire des droits fondamentaux et le rejet d'une adhésion a
la CEDH

Une partie de la doctrine envisage de combler les lacunes du systéme
communautaire dans ce domaine en faisant adhérer la Communauté a la CEDH
longtemps considérée comme l'instance principale de promotion des droits
fondamentaux en Europe. La relance de 1'union politique par le traité de Maastricht et
son impact sur les droits des individus (tant par I'élargissement des compétences
communautaires que par la création de la coopération en matiére d'affaires intérieures
et de justice) réactualise cette question.

L'avis 2/94 rendu par la Cour le 28 mars 1996 met un terme a ce débat suscité par
une proposition émise en 1970 par la Commission’>”. Renouvelée en 1990138, précisée

en 1993!%° par le document de travail publié par la Commission, cette proposition

154 Jean-Francois FLAUSS, Les droits de I'homimne ..., op. cit., pp. 10-11. Frédéric SUDRE, La Communauté

européenne et les droits fondamentaux aprés le traité d'Amsterdam :@ vers un nouveau systéme européen de

protection des droits de I'nomme, JCP, 1998, I, 100, n°® 15.

135 Constance GREWE et Hélene RUIZ-FABRI, Droits constitutionnels européens, Paris, P.U.F., 1995, p.

123.

156 CICE, L'avis 2/94 du 28 mars 1996 sur l'adhésion a la CEDH, RTDE, juillet - septembre 1996, n°® 32,
. 625-628.

?-27 COMMISSION, Mémorandum concernant 'adhésion des Communautés & la CEDH, Bulletin des CE,

sugplément 2/79.

15 COMMISSION, Communication du 19 novembre 1990 concernant l'adhésion de la CE & la CEDH ainsi

qu'a certains de ses protocoles, SEC (90), 2087 final.

159 COMMISSION, Document de travail explicatif du 26 octobre 1993, L'adhésion de la CE a la CEDH et

l'ordre juridique communautaire.
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conduit le Conseil des ministres, trés partagé sur I'opportunité d'une telle démarche,
utiliser pour la premiére fois - le 26 avril 1994 - 1a procédure de l'article 228-6 TCE!0.
Celui-ci autorise le Conseil a saisir la Cour d'une demande d'avis consultatif dans le
cadre de la conclusion d'accords internationaux entre la Communauté et des Etats ou
une organisation internationale. Les observations présentées par les Gouvernements
des Ftats membres, le Parlement européen, la Commission et le Conseil révelent
I'existence d'un désaccord sur le principe méme de 'adhésion. Elles témoignent aussi
de la variété des fondements juridiques qui sont envisagés pour la rendre possible!6!.
Apres avoir examiné la recevabilité de la demande (certains Etats comme le
Royaume-Uni, le Danemark, I'Irlande, la Finlande et la Sudde considerent que la
demande d'avis est prématurée faute de proposition spécifique d'adhésion et d'accord
"envisagé€"” au sens de l'article 228-6 TCE et d'accord au sein du Conseill¢?), la Cour
conclut "qu'en I'état actuel du droit communautaire, la Communauté n'a pas
compétence pour adhérer a la CEDH". Cette possibilité est subordonnée & une révision
du traité. La Cour prend expressément appui sur le principe d'attribution des
compétences (article 5 alinéa 1 TCE) pour écarter 'article 308 comme base juridique de
I'adhésion de la Communauté. En déclarant irrecevable la demande d'avis sur la
question de la compatibilité de 1'accord avec le traité, faute de précisions fournies sur
les solutions envisagées en ce qui concerne I'aménagement concret de la soumission de
la Communauté & une juridiction internationale, la Cour donne le sentiment & certains
qu'elle ménage sa liberté d'action pour le cas ol un nouveau projet d'adhésion serait
élaboré et dont elle serait saisie!®. Pour d'autres, sa motivation est si ambigué qu'elle
confirme l'impression selon laquelle la Cour esquive la question de fond qui est
d'apprécier le réel intérét pour la Communauté d'adhérer a la CEDH!64,
En réalité, la Cour n'esquive pas la question alors que sa conclusion sur la compétence
communautaire lui donnait les moyens de le faire. Il lui suffisait de constater que
l'absence de base juridique permettant I'adhésion rendait superflues, en l'état, les
interrogations sur la compatibilité du systeme institutionnel de la CEDH avec la

160 Dans une résolution du 18 janvier 1994, le Parlement européen se prononce pour l'adhésion. JOCE, n°®
C-44 du 14 février 1994.
161 Vlad CONSTANTINESCO, Chronique de jurisprudence du TPI et de la CJCE, Journal du droit
international, 1997, tome 124, p. 517.

Roger ERRERA, La fin d'un songe : l'avis de la CJCE sur 'adhésion de la Communauté européenne & la
CEDH, Gazette du Palais, Doctrine, 3 décembre 1996, p. 1467. Cette demande d'avis s'apparente, selon Jean-
Frangois FLAUSS, a une consultation juridique abstraite pour ces Etats. Jean-Frangois FLAUSS, La protection
des droits de I'homme dans le cadre de la Communauté européenne, LPA, 30 juillet 1997, n° 91, p. 4.
163 Jean-Francois FLAUSS, La protection des droits de I'homme ..., op. cit., p. 4. Opinion partagée par
Patrick WACHSMANN, L'avis 2/94 de la CJCE relatif a I'adhésion & la CEDH, RTDE, juillet - septembre 1996, n°
32, p. 467.
1 P Patrick WACHSMANN, article précité, p. 472. Olivier de SCHUTTER et Yves LEJEUNE, L'adhésion
de la Communauté européenne a lo CEDH, Cahiers de droit européen, 1996, p. 571.
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Communauté. Elle camoufle sa prise de position derriére une analyse exclusivement
juridique de la base de compétence de la Communauté.

Elle commence par rappeler que l'article 308 ne peut étre légalement utilisé que si une
action de la Communauté "apparait nécessaire” pour réaliser I'un des "objets” de celle-
ci. Cet article ne peut servir 8 méconnaitre indirectement le respect par la Communauté
de ses propres compétences d'attribution (§ 30). Vlad Constantinesco considere que la
Cour fait une interprétation correcte de la fonction et des limites de I'article 308. Si le
respect des droits fondamentaux constitue bien une limite au pouvoir normatif des
institutions et donc un élément important de la 1égalité communautaire, ces droits
fondamentaux ne forment pas pour autant une mati¢re dans laquelle les institutions
ont le pouvoir d'édicter des normes. Il ne faut pas confondre l'objet de la compétence
communautaire telle qu'elle résulte des termes du traité et la mesure des pouvoirs
conférés aux institutions. Ce n'est pas parce que la Communauté doit respecter les
droits de 'Thomme qu'en découle une compétence communautaire : une obligation n'est
pas une compétence ou un pouvoir'é>, La Cour note que 1'adhésion & la CEDH
"entrainerait un changement substantiel du régime communautaire actuel de la
protection des droits de 'homme, en tant qu'elle comporterait l'insertion de la
Communauté dans un systéme institutionnel international distinct, ainsi que
l'intégration de I'ensemble des dispositions de la Convention dans l'ordre juridique
communautaire” (§ 34). Du fait de ses implications institutionnelles, elle en conclut que
cette adhésion "revétirait une envergure constitutionnelle et dépasserait donc par sa
nature les limites de 'article 308". Jean-Frangois Flauss consideére que, en statuant de la
sorte, la Cour opte pour une lecture purement fonctionnelle de celui-ci. Ne pouvant en
aucun cas fonder une révision "constitutionnelle" déguisée, 1'article 308 est
marginalisé16,

La Cour répond a la question de fond en se plagant du point de vue des conséquences
d'une éventuelle adhésion sur I'ordre institutionnel et juridique communautaire. Elle
quitte le domaine de la compétence pour entrer dans celui de la compatibilité,
contrairement & l'affirmation du paragraphe 22 dans lequel elle déclare ne pas étre "en
mesure de rendre un avis sur la compatibilité de I'adhésion a la Convention avec les
regles du traité”. C'est a cause de la profondeur de I'altération que I'adhésion ferait
subir a la Communauté que la Cour conclut a I'incompétence de celle-ci. C'est donc

I'incompatibilité des principes fondateurs de I'ordre juridique communautaire avec

165 VIad CONSTANTINESCO, Chronique précitée, pp. 520-521.

166 Cette opinion est partagée par Patrick Wachsmann selon lequel la Cour se place sur le terrain de la
finalité de l'article 308. Celui-ci n'est qu'une disposition de secours en cas d'insuffisance ponctuelle des pouvoirs
dévolus par le traité aux institutions communautaires. Il ne peut &tre utilisé pour faire 'économie de la révision
du traité. Patrick WACHSMANN, article précité, p. 475. Jean-Frangois FLAUSS, La protection des droits de
I'homme ..., op. cit., p. 7.
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ceux de la CEDH qui fonde le rejet par la Cour de I'adhésion. L'argument juridique
tenant aux limites de l'article 308 n'est qu'un artifice.

Cette position est trés critiquée par certains qui lui reprochent d'adopter les
meémes réflexes défensifs que ceux entretenus par les juridictions nationales a son
égard et qu'elle dénoncel®’. Nous pensons au contraire que 1'avis de la Cour s'inscrit
dans la continuité de ses préoccupations tenant a la protection de I'autonomie de la
Communauté et particulierement de celle de son organe juridictionnel. Une telle
adhésion se traduisant notamment par la soumission de la Communauté au systéme
juridictionnel de la CEDH est incompatible avec le droit communautaire et
particulierement avec les articles 220 et 292 TCE. Le traité interdit le recours 2 un
mode de reglement autre que celui qu'il prévoit pour la solution des différends relatifs
a son interprétation et & son application. Or, I'article 62 CEDH impose ses propres
modes de réglement pour tout conflit opposant les parties contractantes. D'une
maniere générale, souligne Guy Isaac, les auteurs du traité ont voulu doter la
Communauté "d'un pouvoir judiciaire autonome” et une éventuelle adhésion
bouleverserait ce schémal¢s.

Sans entrer dans le détail de ce trés riche débat!¢®, il semble que la décision des Etats
de ne pas faire adhérer la Communauté 4 la CEDH n'est pas motivée par un argument
juridique, mais plutot par la volonté politique de ne pas le faire. Les Etats sont
conscients que la décision contraire provoquerait une profonde altération des principes
supranationaux de fonctionnement de la Communauté et de 1'Union.

Comme l'écrit Denys Simon, 1'adhésion a la CEDH suppose l'insertion de la
Communauté dans le mécanisme de controéle établi par la convention de Rome!”. En
acceptant de se soumettre & un ordre juridique autre que le sien, la Communauté
renonce au principe d'indépendance constitutif de son identité et annihile les efforts

accomplis depuis sa création pour avoir une existence autonome dans 1'ordre

167 Patrick WACHSMANN, article precité, p. 484. Jean-Frangois FLAUSS, article précité, p. 7.

168 Guy ISAAC, Droit communautaire général, Paris, Masson, 1995, 4¢ éd., p. 212.

169 Pour une synthése des arguments pour et contre I'adhésion de la Communauté a la CEDH, se reporter a
l'article de Jean-Frangois FLAUSS, La protection des droits de I'homme ..., op. cit., p. 6 note 8 et pp. 7-8.

Se prononcent CONTRE I'adhésion : Robert BADINTER, Une Charte européenne, oui, mais laquelle ?, LM, 20
juin 2000, p. 18. Elisabeth LAMBERT, Les droits de I'homme dans I'Union, LPA, 26 juillet 1999, n® 147, p. S.
Florence CHALTIEL, L'Union doit-elle adhérer & la CEDH ? op. cit., pp. 41-45. Francis HAMON, La réforme du
systéme juridictionnel communauiaire, Dalloz, Chronique, 1997, 2¢ cahier, p. 11. Roger ERRERA, La fin d'un
songe ..., op. cit., p. 1469.

Se prononcent POUR I'adhésion : Sandrine MATHIEU, L'adhésion de la Communauté & la CEDH : un probléme de
compétence ou un probiéme de soumission ?, RMCUE, janvier 1998, n° 414, pp. 32-35. Patrick WACHSMANN,
article précité, p. 491. Jean-Frangois RENUCCI, Note sous l'avis 2/94 de la CJICE relatif a 'adhésion de la
Communauté 4 la CEDH, Dalloz, jurisprudence, 1996, p. 450. Jean-Paul JACQUE, Communaulé européenne et
CEDH, in L. E PETTITI, Emmanuel DECAUX et P. H. IMBERT, CEDH, Commentaire article par article,
Economica, 1995, p. 98. Olivier de SCHUTTER, Les objections & l'adhésion, in CENTRE DE RECHERCHES ET
DINFORMATIONS SOCIO-POLITIQUES (CRISP), L'adkésion des Communautés européennes ¢ la CEDH,
Courrier hebdomadaire, 1994, n° 1440, p. 39.

17 Denys SIMON, L'avis 2/94 du 28 mars 1996 sur l'adhésion & la CEDH, Chronique, Europe, juin 1996,
p- L.
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international. Cette adhésion serait cependant concevable s'il s'agissait seulement de
s'assurer du respect par la Communauté et 'Union des droits fondamentaux tels qu'ils
sont garantis par I'instance qui les symbolise en Europe. Mais cette adhésion a pour
effet immédiat de renforcer la tutelle exercée par les organes de la Convention et de
placer I'Union sous l'emprise d'Etats qui lui sont extérieurs. L'inquiétude des Etats
membres opposés a I'adhésion est accentuée par l'impact sur le Conseil de 1'Europe de
son élargissement aux PECO. Il s'agit particulierement des perspectives ouvertes par la
soumission de 1'Union a des instances que la trés large ouverture du Conseil de
1'Europe risque de transformer considérablement. Celui-ci, soucieux d'aider ces Etats &
rompre avec leur passé totalitaire, assouplit I'appréciation de ses criteres d’adhésion. 11
se contente, d'apres Patrick Wachsmann, de la volonté - parfois présumée - plutot que
de l'aptitude des Etats candidats & répondre aux exigences caractérisant I'Etat libéral.
Aussi, le risque existe, au gré des hasards de composition de la formation dejugement,
de voir I'action communautaire soumise au contrdle de personnes issues de traditions
dont l'attachement sincére aux droits de I'homme n'est pas la caractéristique majeure.
Le controle préalable exercé par 1'Assemblée parlementaire avant la nomination des
membres du Comité des ministres et de la Cour européenne par les Etats n'est pas une
garantie suffisante dans la mesure oi1 il est exercé de facon superficielle selon Patrick
Wachsmann!71. Bien que motivée par unidéal généreux, I'action du Conseil de I'Europe
est hypothéquée par la méfiance que son ouverture a 1'Est fait naitre chez les Etats
occidentaux dans la crédibilité de son systeme de protection des droits de 'homme.
Forte de 'avis rendu par la Cour, la majorité des Etats membres refuse I'adhésion de
I'Union a la CEDH. Conscients des risques de voir se développer la double tutelie de
la Convention sur 1'Union et de I'obligation de clarifier la protection des droits
fondamentaux dans son enceinte, les Etats mettent en place un systéme autonome de
garantie de ces droits.

Malgré ses insuffisances (supra), le traité d'Amsterdam rompt avec la logique
qui prévaut jusque la. La faible rationalisation rédactionnelle qui lui est reprochée ne
doit pas faire illusion. Elle n'exclut pas une conception d'ensemble trés fermement
arrétée d'apres Jean-Frangois Flauss!72.

Les rédacteurs du traité réagissent a la tentative de mainmise de la Cour européenne
des droits de I'homme sur le droit communautaire originaire et dérivé en
"constitutionnalisant” les droits fondamentaux, ce que les traités antérieurs, de Rome a
Maastricht, s'étaient toujours refusés a faire ouvertement. L'article 6 du traité sur

17 Patrick WACHSMANN, article précité, respectivement p. 488 et p. 489. C'est aussi la crainte du

Gouvernement frangais. Rapport d'audience sur l'avis 2/94, RUDH, 1996, p. 111.
172 Jean-Frangois FLAUSS, Les droits de I'homme dans I'Union européenne, LPA, 26 juillet 1999, n° 147,
p. 10.
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I'Union européenne dispose désormais que "I'Union est fondée sur les principes de la
~ démocratie, du respect des droits de 'homme et des libertés fondamentales ainsi que
de I'Etat de droit, principes qui sont communs aux Etats membres".

En établissant une base conventionnelle a la compétence de la CJCE aux fins de
protection des droits et libertés fondamentaux, le traité d'Amsterdam apporte une
légitimation politique a la mission de celle-ci!”. II met en place de nouveaux
mécanismes de saisine de la Cour et accroit ses champs de compétences!’. Sans
bouleverser fondamentalement les traits principaux de la protection assurée dans
I'Union et sans corriger toutes ses limites et insuffisances, le traité d'Amsterdam est
porteur d'une consolidation et d'une extension non négligeables du contréle
juridictionnell75,

Ainsi que le remarque le Rapport Quermonne, "le traité consacre 1'aboutissement d'une
longue évolution au cours de laquelle les acteurs communautaires ont été tentés de se
reposer sur le systeme de garantie des droits fondamentaux édifié dans le cadre plus
vaste du Conseil de I'Europe, et de laisser les systémes nationaux de garantie, de plus
en plus insatisfaisants, coexister"!’6, Se reposer sur le Conseil de 1'Europe pour la
garantie des droits fondamentaux présentait le mérite, poursuit-il, de ne pas obliger
I'Union a se préoccuper du probléme. La subsidiarité de la CEDH et du controle
juridictionnel qu'elle prévoit ne donnait pas l'impression aux Etats d'une adhésion
contraignante, alors qu'en réalité, elle les a obligés a transformer en profondeur des
projets nationaux. Pour des raisons juridiques et politiques, 'Union et ses Etats
membres ne peuvent plus se contenter de ce confort intellectuel. Suite aux
bouleversements géopolitiques enfrainés par la Chute du Mur, le Conseil de 'Europe
devient le lieu ol les PECO s'initient a4 la démocratie. C'est au prix d'un
assouplissement substantiel des conditions exigées par le Statut du Conseil (article 5)
que ces derniers en sont devenus membres. La perspective de I'élargissement de 1'Union
a ces Etats, dont le passé totalitaire n'est pas si lointain, oblige a un retour a la rigueur
des origines.

L'inscription de la problématique de la démocratie et de 1'Etat de droit dans
l'article 6 TUE ne résout pas I'ensemble des interrogations posées. Celles-ci tiennent a
la fois a la nécessité d'assumer un héritage et une identité communes aux Etats
membres, en les garantissant de maniere spécifique 2 I'Union, mais aussi a la difficulté

173

Jean-Frangois FLAUSS, article précité, p. 13.
174

Pour davantage de précisions, voir Jean-Luc SAURON, L'adaptation de la juridiction communautaire
au défi du futur élargissement. Jo€l RIDEAU, Le développement de la protection juridictionnelle des droits de
I'homme dans I'Union : symboles et effectivité, in Rostane MEHDI (dir.), L'avenir de la justice communautaire -
Enjeux et perspectives, Paris, La DF, 1999, respectivement p. 51 et pp. 114-115. Consulter également les
Conclusions générales de Louis DUBOUIS, méme référence, pp. 123-124.

175 Jogl RIDEAU, article précité, p. 115.

176 Jean-Louis QUERMONNE (dir.), L'Union européenne en quéte d'institutions légitimes et efficaces,
Rapport du Commissariat Général du Plan, Paris, La DF, 1999, pp. 88-90.
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d'en faire une priorité, voir un critere décisif opposé aux candidats a l'adhésion.
L'inscription dans le traité du "pendant du mécanisme de sélection qui existait au
statut du Conseil de I'Europe, avec l'intention de le rendre plus contraignant”7, fait
du respect des droits de I'homme une condition d'adhésion (article 49 TUE), mais
aussi de participation des Etats membres & I'Union. Il est désormais prévu un
mécanisme de sanction contre tout Etat qui ne respecterait pas les droits
fondamentaux (articles 7 TUE et 309 TCE). Des lors, I'Union européenne apparait
comme un modele démocratique dont les principes fondateurs sont opposables aux
tiers. Seuls les Etats qui partagent ce bien commun sont susceptibles d'entrer et de
demeurer dans le cercle constitué.

Les procédures des articles 7 et 49 TUE garantissent l'intégrité de ce patrimoine
commun. Ces principes directeurs conditionnent l'action et le fonctionnement de
I'Union dans ses trois piliers. Affirmer dans les traités que 1'Union est "fondée” sur des
principes démocratiques n'est pas une question de langage ou d'attribution de
compétences nouvelles. Cela signifie que, désormais, I'Union repose sur un socle sans
lequel elle ne pourrait exister. Elle profite de ce partage de valeurs communes et du
rapprochement qu'il engendre entre ses membres pour mettre en place un systéme
autonome de protection des droits fondamentaux.

Le traité d’Amsterdam innove en ouvrant a la concurrence la protection des droits de
I'homme jusque la soumise au leadership du Conseil de I'Europe. Bien que 1'Union
affiche ouvertement sa volonté de développer en toute indépendance son propre
systéme de protection, les progres réalisés par le traité restent insuffisants.
L'autonomie de 1'Union dans ce domaine suppose notamment que son systéme se
démarque de celui de la CEDH. C'est en mettant en oeuvre un mécanisme original de
garantie et plus encore en précisant explicitement les principes et les valeurs en
question que vont se réaliser les conditions de son indépendance. Car, "a la différence
du systeme de la CEDH, le systéme européen n'est pas un systéme spécifique de
protection des droits de 'homme"178 et il ne peut étre analysé comme tel.

L'autonomie de 1'Union dans le domaine de la protection des droits fondamentaux
parait étroitement li¢e a I'affirmation de sa spécificité a 1'égard de la CEDH et de son
identité.

177 Jean-Louis QUERMONNE (dir.), rapport précité, p. 89.
178 Jogl RIDEAU, article précité, p.115.
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¢/ La Charte européenne des droits fondamentaux participe de I'affirmation d'une

identité propre a I'Union

Malgré la complexité de la situation juridique que suscite dans les Etats une
source supplémentaire de droits fondamentaux, les Conseils européen de Cologne (3-4
juin 1999) et de Tampere (15-16 octobre 1999) lancent officiellement le projet de doter
I'Union d'une déclaration des droits. Cette Charte a pour objet "de rassembler dans un
texte unique les valeurs, les droits et libertés communs 2 tous les Européens™”® "de
maniére & leur donner une plus grande visibilité"18. De cette lisibilité pour le citoyen
européen dépend I'effectivité de I'union politique. Toute avancée de I'union politique
est subordonnée a I'accord profond des citoyens avec les valeurs et les principes
d’action qui transcendent ceux qui forment le contrat social. La capacité de 1'Union &
les formuler et & permettre  ses citoyens de s'identifier 4 eux et de se les approprier
est sans doute une clé de l'identité européenne et de son aveniri8l. De ce point de vue,
la Charte européenne des droits fondamentaux approuvée par les Chefs d'Etats et de
Gouvernements, la Commission et le Parlement européen au Sommet de Biarritz le 14
octobre 2000 est une réussite. Sa non-incorporation dans les traités décidée par le
Conseil européen de Nice, contrairement a la demande du Parlement européen!®?, ne
nuit pas a I'originalité profonde de ce texte et ne dévalue pas le progres qu'elle
constitue sur la voie de I'union politique. Respectée par les institutions, elle ne peut que
renforcer la légitimité et la pertinence de celles-ci aux yeux de 1'opinion!®,

Ce texte se caractérise par une triple originalité qui se manifeste au niveau de
son élaboration, de son contenu et de sa portée juridico-politique.

Afin de permettre 1'élaboration d'un projet de Charte susceptible de susciter
l'intérét des citoyens européens, les Chefs d'Etat et de Gouvernement décident de
rompre avec les pratiques diplomatiques internationales d'élaboration des traités. Iis

réunissent une instance ad hoc qui méle le juridique et le politique. Cette enceinte

179 Frangois LONCLE. Les propos du président de la Commission des Affaires étrangéres de I'Assemblée
nationale sont rapportés par Nicolas WEIL, Débat sur les droits fondamentaux, LM, 28-29 mai 2000, p- 8

180 CONSEILEUROPEENDE COLOGNE des 3 et 4 juin 1999, Conclusions de la présidence, Bulletin de
I'Union, juin 1999, n° 6, p. 9.

1 Jean-Louis QUERMONNE (dir.), rapport précité, p. 99.

182 Le Parlement européen réclame I'intégration de la Charte dans le nouveau traité depuis sa Résolution du
13 avril 2000 dans laquelle il énonce sa position sur la CIG. PARLEMENT EUROPEEN, Résolution assortie de
ses propositions sur la CIG, 13 avril 2000, Bulletin de I'Union, avril 2000, n° 4, point 1.1.1.

183 Richard Von WEIZSACKER, Jean-Luc DEHAENE, David SIMON, Rapport des Sages, Implications
institutionnelles de Il'élargissement, Bruxelles, 18 octobre 1999, point 1.4.

Faute d'une intégration juridique dans le traité, Nicole Fontaine, présidente du Parlement européen et Romano
Prodi, président de la Commission, ont demandé¢ & leurs institutions de s'engager 2 appliquer de facto ce texte.
Rafatle RIVAIS, Le Parlement européen veur plus de pouvoirs, LM, 8 décembre 2000, p. 2.
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esquissée & Cologne voit sa composition précisée lors du Conseil de Tampere!84. Cette
initiative de confier & un organe sui generis composé de 62 représentants des
gouvernements de I'Union, de la Commission, du Parlement européen et des
parlements nationaux le soin de rédiger la Charte apparait, selon Jacqueline Dutheil de
la Rochere, comme le signe de la prise de conscience de la nécessité de renouveler en
partie les méthodes de révision par rapport a la classique conférence
intergouvernementale. Sa présidence est confiée a I'ancien président de la République
fédérale allemande, Roman Herzog. Elle associe a ses travaux les représentants de la
société civile et des forces vives. Les organisations syndicales et patronales
européennes ainsi que les militants d'organisations non gouvernementales actives dans
le domaine des droits civiques ont tous pu exprimer leurs opinions ou suggestions en
utilisant les sites Internet des institutions européennes. Pour la premiére fois, on a vu
ainsi se profiler, selon Henri de Bresson, "l'embryon d'une société civile européenne”185.
C'est pour marquer son originalité que les députés européens siégeant dans cet organe
le pressent d'adopter un nom plus solennel et plus porteur d'un avenir constituant.
L'enceinte s'autoproclame "Convention"1#6,

Cette originalité ne suffit pas & détacher la Charte de la tutelle des Etats puisque son
intégration dans les traités et par conséquent l'attribution d'une valeur juridique
dépend exclusivement du consentement de ces derniers, ainsi que le prouvent les
résultats du Conseil européen de Nice.

Cette procédure permet néanmoins de réduire le déficit démocratique en ce que les
juges de Luxembourg sont liés par un texte qui émane de la société civile et qui n'est
pas une pure création prétorienne. C'est sans aucun doute dans l'association de
représentants politiques et civils que la Convention est parvenue a dégager un
consensus sur les valeurs et les moyens de les rendre compatibles avec I'ensemble des
références politiques et juridiques européennes.

"Les peuples de I'Europe, en établissant entre eux une union sans cesse plus
étroite, ont décidé de partager un avenir pacifique fondé sur des valeurs communes"!87
déclare le préambule de la charte, qui, dans un effort de synthese des traditions
politiques et juridiques des Etats membres, exprime pour la premiere fois la volonté de
I'Union de se fonder sur un corps de droit reconnus par tous. Elle constitue, affirme

Pierre Moscovici, ministre francais des Affaires européennes, "l'acquis moral, le

184 CONSEIL EUROPEEN DE TAMPERE des 15 et 16 octobre 1999, Conclusions de la Présidence,
Bulletin de I'Union, octobre 1999, n° 10, point 1.2.1.

185 Henri de BRESSON, Les Quinze adoptent une Charte des droits fondamentaux, 1L.M, 15-16 octobre
2000, p. 6
186 i Jacqueline DUTHEIL DE LA ROCHERE, La convention sur la charte des droits fondamentaux et le
processus de construction européenne, RMCUE, avril 2000, n® 437, p. 225.
187 Site Internet fundamental.rights@consilium.eu.int
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référentiel des valeurs dont I'Europe a quinze aujourd’hui, a trente demain, a

besoin"188.

La Charte répartit les droits qu'elle consacre dans six chapitres (dignité,
libertés, égalité, solidarité, citoyenneté et justice) qui refletent la dimension politique de
I'Union.

La premiere corbeille de droits reprend les droits et libertés classiques qui figurent pour
I'essentiel dans la CEDH. Cette reprise n'altere pas l'originalité de la démarche
européenne. Comme le souligne Spiros Simitis, il n'est pas question de formuler un
sode de droits entierement nouveau car cela conduirait 2 ajourner le projet. Il est
décidé de prendre comme point de départ le texte de la CEDH et, le cas échéant,
d'introduire des compléments et des mises a jour!®. Cette solution semble la plus
adéquate pour faciliter au maximum I'homogénéité interprétative des dispositions tant
dela Charte que de la Convention de Rome ayant le méme contenu matériel. La Charte
ne reprend pas le libellé intégral des dispositions de la CEDH. Elle les considere
applicables conformément & 'article 6 TUE qui renvoie a la Convention. Elle écarte le
risque d'un niveau de protection inférieur de ces droits dans I'Union en insérant une
disposition qui oblige a respecter au minimum celui offert par la Cour européenne!s°,
Cela n'empéchera pas les divergences d'interprétation entre les deux juridictions. Il ne
peut en étre autrement eu égard a la différence de finalités entre les deux organisations.
La CJCE est tenue de prendre en considération dans I'interprétation des dispositions
de la CEDH, les objectifs et les particularités de la construction européenne!®!. Ce
renvoi & la Convention conforte les revendications de la Cour européenne a étre
reconnue comme le "juge des droits de 'homme commun a tous les Européens"2. Dans
une résolution de 1994, le Parlement européen souligne "la nécessité de soumettre la
Communauté, y compris la Cour de justice, 2 un controle juridique international

identique a celui éﬁquel sont soumis les Etats membres et leurs juridictions

188 LM, 15-16 octobre 2000, p. 6.

189 Propos recueillis par Lagtiia VAN EECKHOUT, LM Economie, 14 mars 2000, p-IV.

190 Les opinions sont partagées sur l'utilité de la Charte en tant qu'instrument de protection des droits
fondamentaux. Certains redoutent qu'elle aboutisse 4 un double emploi avec la CEDH qui s'avére, en définitive,
préjudiciable aux citoyens européens. Le risque est grand, selon eux, qu'elle produise I'effet inverse de celui
recherché. D'autres, au contraire, y voient le moyen pour 1'Union d'améliorer la protection de ces droits en son
sein et plus encore celui d'affirmer son identité. Par cette disposition, les rédacteurs de la Charte montrent leur
souci de ne pas diminuer le niveau de protection déja existant.

Cette tendance se dégage du colloque organisé a I'Assemblée nationale, le 17 mai 2000, par I'association Justice
et Droit. Nicole CATALA et Guillaume DRAGO (dir.), Droits fondamentaux, institutions, Constitution : ol en
est-on en Europe ?, LPA, 13 décembre 2000, n° 248, pp. 2-47. Consulter particuliérement les interventions de
Nicole CATALA, p. 3. Guillaume DRAGO, p. 13. Frangois LONCLE, p. 16. Jean-Claude PASTY, p. 22

19 Roger ERRERA, La fin d'un songe : l'avis de la CJCE sur l'adhésion & la CEDH, Gazette du Palais,
doctrine, 3, décembre 1996, p. 1470.

192 Cette revendication est une conséquence de I'arrét de la COUR EUROPEENNE DES DROITS DE
L'HOMME, 18 février 1999, Matthews et Kennedy contre Royaume-Uni, aff. 24833/94..
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suprémes"13, Mais, quelles que soient les solutions envisagées (création d'une Cour
externe spécialisée propre al'Union, ad hoc ou permanente!®), il n'est pas question de
faire controler les arréts de la CJCE sous peine d'altérer 'autonomie de I'ordre juridique
communautaire.

La Charte a une portée politique, selon Robert Badinter, parce qu'elle ne se
contente pas de consacrer les droits qui sont déja inscrits dans la CEDH. A la
différence de 1'Union, celle-ci ne se confond pas avec une organisation politique. Elle ne
recouvre pas le domaine contemporain des droits économiques et sociaux et des droits
nouveaux (génome humain, environnement, nouvelles technologies)!®>. Le mandat de la
Convention ne pouvait donc pas se limiter a la problématique des droits de 'homme.
En choisissant et en consacrant les valeurs fondamentales de 1'Union, la Charte
contribue a définir I'identité de celle-ci.

C'est pourquoi, la Convention consacre dans une deuxiéme corbeille les droits
civils et politiques liés a la citoyenneté européenne (droit de vote et d'éligibilité aux
élections municipales et a celle du Parlement européen, liberté de circulation et de
séjour sur le territoire des Etats membres, etc).

Enfin, la Charte insére dans une troisieme corbeille les droits économiques et
sociaux (droit a l'information et a la consultation des travailleurs au sein de
I'entreprise, droit de gréve, protection en cas de licenciement injustifié, sécurité sociale
et aide sociale, etc). C'est ici que les divergences étaient les plus marquées. La Grande-
Bretagne et I'Irlande, trés réticentes a I'idée d'associer droits civiques et sociaux, se sont
finalement laissées convaincre d'accepter le chapitre consacré a la solidarité. Le
consensus obtenu entre les diverses conceptions aboutit & une position peu
contraignante pour les Etats!%. Cela étant, les droits sociaux qui y sont consacrés
expriment l'identité sociale de 1'Union. Ils constituent désormais 1'une des principales
caractéristiques du modele de valeurs européen. Fondée sur des valeurs économiques,
sociales et politiques, la Charte rend compte de la poly-identité de I'Union constitutive
de sa spécificité par rapport au Conseil de I'Europe et & la Convention de Rome.

Elle traduit une prise en compte au niveau européen des nouvelles préoccupations de
la société relatives a 1'environnement, a la santé, aux biotechnologies et a la société

193 PARLEMENT EUROPEEN, Résolution du 18 janvier 1994, JOCE, n° C-44 du 14 février 1994.

194 Natividad FERNANDEZ SOLA, A quelle nécessité juridiqgue répond la négociation d'une Charte des
droits fondamentaux de I'Union ?, RMCUE, octobre - novembre 2000, n° 442, p. 599.

195 Robert BADINTER, Une Charte européenne, oui, mais laquelle ?, LM, 20 juin 2000, p. 18.

196 Ces limitations et notamment le refus de la Grande-Bretagne d'intégrer des dispositions sociales
considérées comme ne fixant que des objectifs politiques (tels que le revenu équitable ou le revenu minimum)
décoivent les organisations syndicales. Pour exemple, consulter l'article de Francis WURTZ qui dénonce les
"manques criants” de la Charte, Dix semaines pour sauver la Charte européenne, LM, 21 septembre 2000, p. 19.
LM, 8 octobre 2000, p. 17. Jean-Frangois CARE, Pierre PRANCHERE, Pierre LEVY et Georges SARRE, Nonala
Charte européenne, LM, 8-9 octobre 2000, p. 19. Jean-Louis VALIDIRE, Des syndicats floués et divisés, Le
Figaro, 8 décembre 2000, p. 5.
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d'information. De fait, elle devient ]'élément fondamental d'identification de I'espace
public européen et rend 1'Union plus palpable pour ses citoyens. Elle contribue a
définir un ensemble de principes permettant d'identifier 1'Europe en tant que
communauté de citoyens partageant des valeurs communes. Comme le souligne
Guillaume Drago, la Charte se présente "sous la forme d'un document particulierement
solennel, structuré a dessein comme les déclarations relatives aux droits de I'homme,
mais dont le contenu révele un véritable syncrétisme des droits fondamentaux"!*’. Il ne
fait aucun doute, pour ses commentateurs, qu'elle est en étroite corrélation avec I'avenir
politique de 1'Union. S'ils sont trés partagés sur son utilité en tant qu'instrument de
protection des droits fondamentaux, la plupart considerent - certains pour le déplorer,
d'autres pour s'en réjouir - qu'elle pourrait servir de préambule & une future
constitution de 1'Union dont elle précéderait la transformation en Fédération!®®. En ce

sens, elle constitue la base d'un projet de vie réunissant I'ensemble des habitants!®.

Le Conseil, la Commission et le Parlement proclament solennellement la Charte
européenne des droits fondamentaux le 8 décembre 2000 lors de l'ouverture du
Sommet de Nice?®. Cette proclamation revét une dimension symbolique puissante &
défaut de conférer a la Charte une portée juridique. Le refus des Etats de lui attribuer
une valeur contraignante prouve l'importance de ce texte sur la définition future du
projet politique européen. Peu pressées d'étre liées par un projet politique précis tout
en étant conscientes de son absolue nécessité, les capitales européennes acceptent
d'élaborer une véritable déclaration des droits, y compris dans le domaine social, a la
condition de ne pas étre contraintes de l'intégrer immédiatement dans les traités.
L'engagement pris & Nice d'ouvrir un processus constitutionnel d'ici 2004, dont la
Charte constitue la base de discussion, confirme qu'elle est "un indispensable
instrument de légitimité politique et morale pour 1'Europe"!. L'absence de valeur
contraignante ne I'empéche pas de constituer le socle de I'édifice européen, lui

apportant cohérence institutionnelle et orientation politique. La force de ses principes

197 Guillaume DRAGO, La Charte des droits fondamentaux de I'Union : présentation génerale, enjeux et
perspectives, LPA, 13 décembre 2000, n° 248, p. 11.

198 Cette tendance se dégage du colloque organisé a I'Assemblée nationale, le 17 mai 2000, par
l'association Justice et Droit. actes précités, pp. 2-47.

Ceux qui le regrettent : Nicole CATALA, p. 4. Guillaume DRAGO, p. 15 et Jean-Claude PASTY, p. 22.

Ceux qui s'en réjouissent : Jacques ROBERT, p. 19. Philippe ARDANT, p. 24. Nicole AMELINE, p. 34.

159 Ladélégation de I'Assemblée Nationale pour 1'Union propose une présentation détaillée de la Charte
dans son rapport d'information. Frangois LONCLE, Le projet de la Charte des droits fondamentaux de I'Union
européenne, Les documents d'information de I'Assemblée nationale, n° 2616, 5 octobre 2000.

200 Ce dont se félicite le Conseil européen.

CONSEIL EUROPEEN DE NICE des 7, 8 et 9 décembre 2000, Conclusions de la présidence,
httlp /lwww.europa.eu.int/council/off/conclu/dec2000/dec2000_fr.htm, point 1.2.

2 Antonio VITORINO, Communication du commissaire européen chargé de la justice et des affaires
intérieures devant la Commission, le 13 septembre 2000. Henri de BRESSON et Laurent ZECCHINI, Déblocage
des négociations sur la Charte des droits européens, LM, 14 septembre 2000, p. 3.
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n'est pas que juridique?®?. Elle réside dans leur portée morale ainsi que dans la
reconnaissance et 'adhésion des citoyens. Néanmoins, aucun mécanisme juridique
officiel n'est prévu pour mettre fin aux violations dont elle peut faire I'objet. Les
travaux relatifs au pacte constitutionnel européen ne pourront faire abstraction de la
nécessité de juridiciser la Charte, a plus forte raison dés lors que la CJCE -
conformément a I'engagement pris2%® - utilise son pouvoir prétorien pour en faire un
texte de référence, l'intégrant dans une sorte de "bloc de constitutionnalité”.

Bien que sans valeur juridique officielle et sans mécanisme de sanction, la
Charte européenne des droits de 'homme marque l'identité de 1'Union européenne.
Officiellement proclamée, elle s'integre dans le patrimoine constitutionnel européen
dont elle devient 1'élément déterminant. Le patrimoine perd alors le caractere universel
qu'il lui est reproché pour devenir le symbole de l'identité de I'Union européenne. Il crée

les conditions de I'épanouissement de la convivance supranationale dans 1'Union.

SECTION 2 - LA CONVIVANCE SUPRANATIONALE DE L'UNION
EUROPEENNE

Si, comme le souligne le Rapport Quermonne, les institutions supranationales
existant & c6té des organes intergouvernementaux ont permis de dégager un intérét
commun, nécessaire 2 la constitution de I'espace public™™, elles n'en sont pas pour

autant exclusivement a 1'origine de celui-ci. C'est au contraire dans la coexistence

202 Laurent Cohen-Tanugi considére que le texte de la Charte revét par ses termes mémes un caractére
contraignant. Ceci résulte d'abord de la formulation des droits énoncés qui utilise, 2 la maniére francaise, le
présent de l'indicatif qui prend valeur d'impératif. D'autre part, le chapitre VII de la Charte qui traite de son
articulation avec les autres corpus juridiques suppose nécessairement que la Charte soit créatrice de droits ou i
tout le moins, ait vocation a l'étre, de maniére explicite ou non. En revanche, il ne souhaite pas l'intégration
formelle et matérielle de la Charte dans le traité de fagon a lui conserver son autonomie.

Laurent COHEN-TANUGI, Un succés pour I'Europe, LM, 8-9 octobre 2000, p. 19.

203 D'aprés Guillaume Drago, un juge de la Cour, présent & titre d'observateur, a clairement déclaré lors
d'une des demiéres réunions de la Convention que la Cour de justice serait amenée 3 utiliser la Charte comme
norme de référence. Les faits semblent lui donner raison. Dans deux jugements récents, le Tribunal de premiére
instance s'est expressément appuy€ sur la Charte pour définir certaines principes juridiques fondamentaux
(concernant, en l'espéce, le droit & une bonne administration et le droit & un recours effectif). C'est la premiére
fois que la juridiction communautaire s'y référe, alors que les Avocats généraux se sont empressés de le faire dés
sa proclamation. Ainsi, constate Jean-Paul Jacqué, bien que dépourvue de force juridique contraignante, la Charte
est devenue un "élément d'interprétation du droit communautaire®. Cela ne peut manquer, conclut-il, d'exercer une
influence sur les travaux de la Convention chargée de réfléchir a I'avenir de 1'Union.

TPI, 3 mai 2002, Jégo-Quéré et Cie SA contre Commission, aff. T-177/01, non encore publié, § 47. TPI, 30
janvier 2002, Max. mobil Telekommunication Service GmbH contre Commission, aff. T-54/99, non encore
publié, § 47. CICE, 6 décembre 2001, Hautala, aff. C-353/99, non encore publié, conclusions Avocat général
Léger. CICE, 26 janvier 2001, BECTU, aff. C-173/99, Rec. [-4881, conclusions Avocat général Tizzano. Jean-
Paul JACQUE, La protection juridictionnelle des droits Jondamentaux dans I'Union européenne - Dialogue
entre le juge et le "constituant”, AJDA, juin 2002, n° 6, p. 479. Guillaume DRAGO, op. cit., p. 13.

2

Jean-Louis QUERMONNE (dir.), L'Union européenne en quéte d'institutions légitimes et efficaces,
Rapport du Commissariat Général du Plan, Paris, La DF, 1999, p. 16.
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d'organes supranationaux et intergouvernementaux que se développe progressivement
la conscience de partager des valeurs et un destin communs. La convivance
supranationale, déja présente dans 1'Union, ne peut connaitre un développement
exponentiel tant que les individus ne s'identifient pas a un projet politique porteur de
ce qu'ils veulent construire dans et avec 1'Union. La persistance de 1'aboulie dont font
preuve les Etats dans la définition d'un projet politique ferme risque, a terme, de
déboucher sur une entropie de 1'Union?05. L'Europe, comme puissance, et non
simplement comme marché, dépend de sa capacité a créer les conditions d'un vouloir-
vivre ensemble.

Malgré ses lacunes en termes de définition d'un projet politique, le traité de Nice
renforce la convivance supranationale européenne en prenant acte des progres
récemment accomplis par I'Union (I). Ces derniers sont "l'expression de la volonté
naissante d'une véritable identification commune"?%. L'introduction de procédures
politico-judiciaires destinées a garantir I'intégrité de 1'espace public de valeurs contre
toute atteinte portée par les Etats membres, ainsi qu'a 'approfondir doit, pour les
rédacteurs des traités, accroitre le sentiment d'identification des individus & 1'Union et
conforter I'affectio societatis dont elle a besoin pour étre une puissance politique (II).

I - L'accroissement de la convivance européenne

Dressant le bilan de la présidence francaise de 1'Union, le président de la
République et le Premier ministre constatent que le traité de Nice fait progresser
I'Europe "dans des domaines qui comptent : la sécurité, le travail, I'éducation, la
culture, 'environnement™?’ et l'organise de fagon a lui permettre de "répondre
efficacement a des questions dont I'ampleur laisse désarmées les nations isolées : lutte
contre la criminalité brganisée, aide au développement, régulation de I'économie
mondiale™%8. Par la consolidation du pilier communautaire (A) et la consécration des

avancées substantielles dans I'élaboration et la mise en oeuvre d'une politique

205 Nous utilisons ces termes dans le sens retenu par Frangois Borella. Aboulie marque la diminution ou
I'absence de volonté. Le terme entropie décrit le phénoméne irréversible dans les systémes physiques isolés de
la dégradation de l'énergie, et par extension, de l'information ou de l'ordre de tout systtme matériel. La
conjugaison de ces deux notions appliquée a I'Union, permet de dire, précise Frangois Borella, que "tout systéme
social, et le systéme politique en particulier, est «naturellement» entropique si un flux extérieur d'énergie ne lui
est pas fourni. Ce flux trouve sa source dans ia volonté collective du groupe concemé ou des dirigeants du groupe
social”. Frangois BORELLA, L'affaiblissement de la volonté politique dans I'Etat central en Europe, in
COMMISSION EUROCPEENNE POUR LA DEMOCRATIE PAR LE DROIT, Les mutations de I'Etat-nation en
Europe a l'aube du XX1éme siécle, Editions du Conseil de I'Europe, 1998, p. 135.

206 Fabienne BOUQUELLE et Anne-Isabelle PICARD, La supranationalité en Europe, Annales de droit de
Louvain, n° 3-4, tome 42, 1992, p. 237.

207 Jacques CHIRAC, Allocution télévisée du Président de la République du dimanche 31 décembre 2000,
LM, 2 janvier 2001, p. 6.

20 Lionel JOSPIN, Tribune du Premier ministre, Journal du Dimanche, 31 décembre 2000, p- 2.
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étrangere, de sécurité et de défense commune (B), I'Europe "affirme sa présence et son
modele de civilisation sur la scéne mondiale"%. Les attentats du 11 septembre 2001
perpétrés contre les Etats-Unis provoquent un "bond en avant” de la construction
européenne?!0, "Ce qui a changé, souligne Jacques Chirac, ce ne sont pas les objectifs a
atteindre pour 1'Union, bien connus depuis longtemps, c'est I'urgence qu'il y a
désormais a les atteindre"?!!. Aussi, se multiplient les propositions, formulées dans le
cadre des travaux de la Convention, favorables & un approfondissement de I'Union de
facon a donner corps a I'Europe-puissance. La seule voie possible est, pour une partie
grandissante de la doctrine ainsi que pour le Parlement européen et la Commission, la
communautarisation des politiques européennes demeurées presque exclusivement
intergouvernementales?!2,

A/ La consolidation du pilier communautaire

Le pilier communautaire se démarque des volets intergouvernementaux de
I'Union par le recours a la méthode supranationale pour gérer ses domaines. Son
influence s'étend par l'intégration progressive de politiques publiques qui
appartiennent au coeur régalien de 1'Etat-nation. Entrent notamment dans le premier
pilier I'Europe économique et sociale et, depuis le traité d’Amsterdam, une partie

substantielle de la coopération en matiére de justice et d'affaires intérieures.

209 Ibidem.

210 Nicole FONTAINE, Discours prononcé devant la conférence des présidents des parlements de ['Union a
Stockholm, 16 novembre 2001, http://www.europarl.eu.int/president/speeches/fr/sp0104.htm, p. 1. Daniel
VERNET, L'Europe unie dans la crise, LM, 27 septembre 2001, pp. 1 et 12.

211 Jacques CHIRAC, L'Europe est une "urgence”, Henri de BRESSON, LM, 6 octobre 2001, p. 5.

212 La Convention est plus neutre. A l'occasion du rapport d'étape qu'il présente lors du Conseil européen
de Séville des 21 et 22 juin 2002, Valéry Giscard d'Estaing se contente de remarquer que ces domaines font
I'objet de demandes de compétences supplémentaires pour 1'Union sans que leur nature intergouvernementale ou
supranationale soit précisée.

Robert TOULEMON, De I'Europe économique a I'Europe politique par la méthode communautaire, RMCUE,
avril 2002, n® 457, p. 216. Jean-Louis QUERMONNE, L'Union européenne entre "gouvernance" et
"eouvernement" ou quelle Constitution pur quelle Fédération d'Etats-nations ?, RDP, 2002, n® 1/2, p. 397.
Philippe MOREAU-DEFARGES, La question du gouvernement européen, Le Débat, janvier - février 2002, n°
118, pp. 85-89. Laurent COHEN-TANUGI, L'Europe du lendemain, .M, 6 novembre 2001 , p. 19.
COMMISSION EUROPEENNE, Un projet pour I'Union européenne, Communication adressée 4 la Convention,
22 mai 2002, COM (2002) 247 final, http://www.europa.eu.int/t:uturum, pp. 5-17. PARLEMENT EUROPEEN,
La délimitation des compétences de I'Union européenne et les Etats membres, 16 mai 2002, 2001/2024 (INI),
méme référence Internet, p. 8. VALERY GISCARD D'ESTAING, Compte-rendu au Conseil européen de Séville
des 21 et 22 juin 2002, 21 juin 2002, méme référence Internet, p. 8.
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a/ Le premier pilier, vitrine de la supranationalité

L'union économique et monétaire constitue 'aboutissement de la Communauté
économique européenne. Elle est en quelque sorte la vitrine de la supranationalité.
L'institution d'une monnaie unique obéit & une logique trés supranationale. Elle est
destinée a refléter I'unité politique de 'Union. L'euro est administré par un systéme
européen des banques centrales dont 1'objectif principal est, selon le traité, de
maintenir la stabilité des prix dans la zone euro. Sans préjudice de cet objectif, "il
apporte son soutien aux politiques économiques générales dans la Communauté en vue
de contribuer a la réalisation des objectifs de la Communauté” (article 105 TCE)213.
Cela étant, il ne résulte pas de la transformation de 1'Europe en puissance économique
sa mutation en puissance politique?!#. Celle-ci dépend d'une volonté politique, celle-1a
méme qui rechigne a définir le projet politique de 1'Union et qui pourtant la dote
progressivement des attributs caractéristiques de cette puissance.

Chacun sait, d'aprés Dominique Rousseau, que la monnaie unique implique "un
pouvoir politique européen disposant de la 1égitimité démocratique nécessaire pour
définir, notamment, les politiques fiscale, économique et sociale sans lesquelles I'euro
n'aurait ni force, ni signification”. La monnaie unique n'est pas une fin en soi mais un

moyen au service d'une vision politique. Elle suppose une représentation de la société

213 La Banque Centrale Européenne (BCE), créée par le Conseil européen de Bruxelles du 2 mai 1998, est
chargée de surveiller le cours de l'euro et de décider du niveau des taux dans les pays membres de la zone euro. Les
banques centrales nationales surveillent les systémes bancaires et contrSlent la circulation des billets.
L'instance supréme de la BCE est le Conseil des Gouverneurs. Celui-ci réunit les membres du Directoire de la
BCE, les douze gouverneurs de la zone euro et ceux des banques centrales restées en-dehors de l'union
économique et monétaire (Royaume-Uni, Suéde et Danemark). Le directoire de la BCE est son organe
d'administration. Ses six membres, dont le président et le vice-président de la BCE, sont nommés par les Chefs
d'Etat et de Gouvernement de la zone euro pour un mandat de 8 ans non renouvelable. Le choix est fait parmi les
personnes dont l'autorité et I'expérience professionnelle dans le domaine monétaire ou bancaire sont connues. I1
suppose au préalable la consultation du Parlement européen et du Conseil des Gouverneurs. Enfin, est institué un
comité €économique et financier a caractére consuitatif, composé de membres nommés par les Etats, la
Commission et'la BCE. Le pouvoir de décision appartient au Conseil Ecofin composé des 15 ministres des
Finances de I'Union. Cela étant, les ministres en-dehors de la zone euro ne sont pas habilités 4 prendre part au
vote. C'est ainsi que pendant la présidence de I'Union par la Suéde au cours du premier semestre 2001, la Belgique
l'a systématiquement remplacée a la téte du Conseil Ecofin (quand celui-ci tranchait des questions relatives 2
I'euro) et de I'Eurogroupe. Celui-ci n'est composé que des ministres des Finances de la zone euro afin qu'ils
puissent débatire des problémes d'intérét commun représentant un véritable enjeu politique (coordination des
politiques budgétaires, de change, ...). Créé a l'initiative de la France, il ne doit sa naissance qu'a la condition de
rester informel. Initialement appelé Euro-11, il change de nom de fagon & intégrer les nouveaux membres de la
zone euro (ce changement est décidé aprés l'entrée de la Gréce dans la zone euro, effective depuis le ler janvier
2001).

Le Conseil européen de Feira des 19 et 20 juin 2000 qualifie l'arrivée de la Gréce de "nouvelle étape positive du
processus d'intégration monétaire de 1'Union".

CONSEIL EUROPEEN DE FEIRA des 19 et 20 juin 2000, Conclusions de la présidence, Bulletin de 1'Union, juin
2000, n°® 6, p. 16.

Pour une présentation de l'appareil institutionnel de 1'UEM, voir Jean-Claude ZARKA, UEM : un premier bilan,
LPA, 16 décembre 1999, n® 250, pp. 14-16. Jean-René BERNARD, Considérations politiques sur la monnaie
unique, Commentaire, Printemps 1999, n° 85, pp. 65-72. Claude FOUQUET, Adieu le franc ! Vive l'euro ! méme
référence, pp. 79-80. Henri CHAVRIER, Hubert LEGAL et Géraud de BERGUES, Actualités du droit
communautaire, AIDA, 1999, p. 303.

214 Jean-Louis QUERMONNE, Le retour du politique : I'Europe comme puissance ?, in Gérard DUPRAT
(dir.), L'Union européenne - droit, politique, démocratie, Paris, P.U.F, 1996, p. 198.
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que seul un pouvoir politique démocratique est 1égitime a proposer. La stabilité d'une
monnaie, quelle qu'elle soit, ne dépend jamais des seuls indicateurs économiques et
financiers, mais aussi de la solidité du pouvoir politique qu'elle symbolise?!3.

A cet égard, le lancement de I'euro le ler janvier 1999 montre, selon Javier Solana, "a
quel point les fondements politiques du projet européen sont solides. Bien plus qu'une
mesure d'échange, une monnaie est un symbole d'unité. Les pays de la zone euro ne
témoignent pas seulement de leur confiance réciproque sur le plan économique. IIs
prouvent aussi quune nouvelle identité européenne prend corps"216,

Les chutes régulieres de 1'euro depuis son introduction sur les marchés
internationaux contredisent cette vision optimiste. La faiblesse de la monnaie
européenne trouve ses causes, selon la plupart des observateurs, dans I'absence de
projet politique. IIs constatent que l'intégration politique inhérente a I'intégration
économique n'a pas suivi cette derniére. L'affirmation de 1'identité internationale de
I'Union par I'élaboration d'une réelle politique étrangere et de sécurité commune ainsi
que le renforcement du pouvoir économique de 1'Union sont de nature a consolider
l'euro. Les économistes constatent que les Etats, pressés de mettre en oeuvre 1'union
monétaire, ont négligé I'union économique. Le défaut de politique commune en matiére
de changes multiplie les blocages entre les Etats, entre eux et la Banque Centrale
Européenne. Cette absence d'accord discrédite la BCE et affaiblit la monnaie
européenne. A plusieurs reprises, la Banque européenne est intervenue dans le but de
défendre l'euro sans pour autant recevoir le soutien des Etats. Ces blocages ne
résultent pas d'un défaut de fonctionnement des institutions monétaires, mais des
désaccords entre Etats. Conscients de 1'urgence d'y remédier, les Chefs d'Etat et de
gouvernement décident, au sommet de Nice, d'améliorer 1'efficacité et la visibilité de
I'Eurogroupe tout en veillant a ne pas altérer 1'équilibre laborieusement atteint en
décembre 1997, au Sommet de Luxembourg, sur les roles respectifs de la BCE, de
I'Ecofin et de I'Eurogroupe. Celui-ci doit devenir I'instance essentielle, capable d'assurer
une double coordination entre les politiques budgétaires des Etats membres d'une part,
entre ces politiques et celles de la BCE d'autre part. Ces améliorations sont destinées a
accroitre la coordination des politiques économiques de fagon a lier progressivement
les membres de la zone euro par une culture économique commune. Elles doivent
contribuer a renforcer le potentiel de croissance de la zone euro, ce dont se félicite le
Conseil?!”. Ces réformes ont pour but de renforcer le pouvoir économique européen de

facon a mieux défendre I'euro sur les marchés internationaux. 1l faut les compléter par

215 Dominique ROUSSEAU, Pour une Constitution européenne, Le Débat, janvier - février 2000, p. 59.
216 Javier SOLANA, Réussir I'Europe : une nécessité permanente, Politique Etrangére, hiver 1999-2000, n°
4, p. 884

21 CONSEIL EUROPEEN DE NICE des 7-9 décembre 2000, Conclusions de la Présidence,
http://www.europa.eu.int/council/off/conciu/dec2000/dec2000_fr.htm, p. 7.
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un ensemble de mesures destinées & accorder 4 l'union économique la méme importance
que l'union monétaire afin que l'euro soit pleinement accepté par les populations.
Reconnu comme un succés majeur depuis que celui-ci est mis en circulation, la
Commission souhaite approfondir la coordination des politiques économiques et
assurer l'unité de la représentation externe de la zone euro. Lui reconnaiire un role de
négociateur unique dans les divers domaines de la vie extérieure de 1'Union n'aurait
pas pour seul effet de renforcer la main des Européens. Ce serait, insiste Robert
Toulemon, la meilleure garantie de cohésion entre politiques internes et action
extérieure?!®. La coordination des politiques économiques faisant partie des politiques
communes, le College en déduit, en effet, que cette fonction lui revient naturellement et
quil importe, des lors, de renforcer son role. Les grandes orientations de politique
économique ne doivent plus étre de simples recommandations mais acquérir le statut
de véritables propositions dont les Etats ne pourraient se départir qu'en votant a
I'unanimité. La Commission ne nie pas I'intérét d'une instance réservée aux Etats. Mais,
plutdt que de préserver les prérogatives du Conseil des ministres des Finances des
Quinze, elle préfere doter 1'Eurogroupe d'une capacité de décision qui lui fait
officiellement défaut actuellement, s'inscrivant en cela dans la tendance dominante
selon laquelle ce dernier empigte sur les compétences de I'Ecofin?!°.

Cette proposition, soumise par la Commission a la Convention le 22 mai 2002,
bouleverse I'équilibre négocié par les Etats en 1997220, Affichant clairement I'ambition
de devenir le gouvernement de 1'Union, elle revendique, pour cela, de regrouper en son
sein les attributs de I'Europe-puissance : la diplomatie et 1a conduite de la politique
économique. L'idée est de rassembler en une seule fonction l'autorité politique du
Conseil et les moyens matériels et financiers de la Commission. Michel Barnier nuance
I'impact de cette proposition en rappelant qu'il ne s'agit pas de remettre en cause le
systeme de pouvoir partagé sur lequel fonctionne le pilier communautaire. Le but est
de donner a la Commission le monopole de l'initiative dans ces domaines et au
Parlement européen les droits équivalents de codécision??!. C'est pourquoi, celui-ci
apporte son soutien a la proposition de Bruxelles?22.

Mais, si les Etats sont conscients de la nécessité pour les Européens de s'exprimer et

d’agir ensemble, ils ne sont pas préts a renforcer leur coordination au détriment de

218 Robert TOULEMON, De l'Europe économique a I'Europe politique par la méthode communautaire,
RMCUE avril 2002, n® 457, p. 219.

Amaud LEPARMENTIER, Les Quinze créent un embryon de gouvernement économique, LM, n° spécial
L'Euro, 23 novembre 2001, p. IIL
220 COMMISSION EUROPEENNE, Un projet pour I'Union européenne, Communication adressée a la
Convention, 22 mai 2002, COM (2002) 247 final, http://www.europa.eu.int/futurum, pp. 5-8. Romano PRODI,
Les fondements du Projet Européen, 22 mai 2002, méme référence Internet, p. 4.
221 Michel BARNIER, Propos recueillis par Amaud LEPARMENTIER, LM, 23 mai 2002, p. 6.
222 PARLEMENTEUROPEEN, La délimitation des compétences de 'Union européenne et les Etats membres,
16 mai 2002, 2001/2024 (INI), http://www.europa.eu.int/futurum, points 10 et 17.
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l'influence exercée par les gouvernements. L'euro est, avec la politique étrangere, 1'un
des terrains ot1 "'Union ou plutét ses Etats membres veulent que I'Europe existe sans
que les Etats membres existent moins™?. La proposition de la Commission se
rapporte a I'équilibre général de I'appareil institutionnel communautaire et traduit la
volonté de privilégier désormais la méthode des Peres fondateurs en diminuant la part
faite al'intergouvernementalisme dans I'Union.

La préparation au roéle interne de 1'euro requiert un ensemble de progrés dans
l'intégration de I'économie européenne. Les avancées dans le domaine de
I'harmonisation fiscale (article 175 § 2 TCE) et l'adoption d'un statut européen de
société anonyme y contribuent??4. Elles augurent peut-étre de l'instauration d'un
véritable marché boursier européen unifié??>. Comme le souligne Marie-Anne Frison-
Roche, au-dela de I'utilité technique de la société européenne, son importance tient au
symbole de I'unité européenne qu'elle exprime et a I'idée de citoyenneté européenne des
entreprises qu'elle sous-tend??6,

Cependant, la faiblesse de I'euro n'est pas exclusivement économique. André
Orléan considere que l'euro souffrira d'une faiblesse intrinséque tant que les Européens
n'auront pas de projet commun. Ses difficultés refletent avant tout les failles du projet
de la monnaie unique. Il ne peut y avoir de monnaie sans communauté qui se reconnait
dans un projet politique, culturel et social. C'est & cette condition que la monnaie peut
inspirer ou non confiance??’. Les Etats et les banques centrales, a l'origine de la
monnaie, ont longtemps mis en valeur ses vertus macro-économiques, considérant que
l'adoption des populations devait suivre d'elle-méme. Gérard Moati considere que
I'ampleur de la révolution qu'annonce la mise en circulation de la monnaie unique est
sous-estimée. Il est vrai que le changement de monnaie a un impact psychologique trés
fort. Elle constitue un "phénomene social total"??8. Depuis son usage quotidien qui met
en oeuvre de multiples mécanismes mentaux et psychologiques jusqu'a sa dimension
nationale et symbolique, elle représente une réalité sociale complexe, dont la
manipulation n'est pas sans risque. Ce risque n'a pas échappé a la Commission dont la

223 Philippe MOREAU-DEFARGES, La question du gouvernement européen, Le Débat, janvier - février
2002, n° 118, p. 85.

224 Pierre MAILLET, Plus d'intégration au service de l'euro : aspects économiques et politiques, RMCUE,
mai 1999, n® 428, p. 299. Les ministres des Affaires Sociales des Quinze ont formellement approuvé le 20
décembre 2000 le réeglement instaurant un statut de société anonyme européenne. Le Conseil européen de Nice
accueille avec satisfaction l'accord obtenu sur le "paquet fiscal” conformément au calendrier et aux conditions
définies par le Conseil européen de Feira (19-20 juin 2000), notamment sur le contenu essentiel de la directive
sur la fiscalité de 1'épargne. -

CONSEIL EUROPEEN DE NICE des 7, 8 et 9 décembre 2000, Conclusions preécitées, p. 8.

225 Pour une proposition en ce sens, voir celle de Werner Seifert, président du directoire de la Deutsche
Borse. Philippe RICARD, Werner Seifert, l'architecte malheureux d'une grande Bourse européenne, 1L.M
Economie, 19 septembre 2000, p. IV.

22 Marie-Anne FRISON-ROCHE, Les Quinze créent la "société européenne”, LM, 12 décembre 2000, p.
23.

227 André ORLEAN, directeur de recherche au CNRS, Entretien au Monde Economie, 23 mai 2000, p. IV.
228 Qualification donnée par Thierry VISSOL, chef de I'unité "Services financiers" a la DG 24.
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direction générale en charge des consommateurs (DG 24) tente d'explorer toutes les
. dimensions de cette opération sans précédent historique. Il résulte des travaux de son
"groupe Euro” qui réunit des sociologues, des historiens, des psychologues ainsi que
des représentants des consommateurs et des populations a risque (personnes agées,
handicapées, ...) que la monnaie est d'abord un langage construit dés I'enfance,
permettant a chacun de créer sa propre échelle de valeurs. Le passage a 1'euro oblige &
reconstituer cette mémoire??°,

En outre, I'absence d'identification des Européens a leur monnaie semble inévitable
tant que celle-ci n'est que fiduciaire. Virtuelle, elle demeure une monnaie précaire et
vulnérable. La mise en circulation progressive de I'euro depuis septembre 2001
familiarise peu & peu les Européens avec l'utilisation et le cours de la nouvelle monnaie.
La disparition totale des monnaies nationales depuis le 17 février 2002 constitue,
selon Jacques Chirac, "le véritable acte de naissance de la monnaie unique"30.
Contrairement aux craintes annoncées, les Européens adoptent I'euro tres rapidement
et sans difficulté majeure, et ce, malgré le bouleversement d'habitudes et I'évolution des
modes de pensée que suppose la mise en circulation de la monnaie européenne. IIs en
ont fait "leur” monnaie. L'usage courant et les facilités de paiement qui en résultent
pour ceux qui voyagent a travers 1'Union contribuent a I'émergence d'une identification
collective. Is confortent la dimension unificatrice de la monnaie européenne. L'euro est
devenu la "monnaie d'ancrage pour I'Europe”?!. Il est désormais "un bien public
européen, symbole et preuve concréte des avantages tirés du processus
d'intégration"?2. L'identification des Européens a la monnaie commune peut provoquer
I'électrochoc dont 1'Union semble avoir besoin pour préciser son projet politique.

La conception économique de 1'Union pousse a une trés forte unification :
marché unique, union monétaire, coordination poussée des politiques macro-
économiques. Elle se soucie activement de la cohésion économique et sociale a I'aide
des Fonds structurels. En revanche, elle ne s'intéresse que tardivement & la politique
sociale européenne, pourtant inscrite dans les objectifs communautaires dés le traité de
Paris de 1951. Les traités de Rome expriment des préoccupations nettes
d'amélioration des conditions de travail et d'atténuation des effets néfastes des
transformations structurelles consécutives a I'ouverture des frontidres. L'Acte Unique
Européen introduit 1'objectif de cohésion économique et sociale, tandis que le traité sur

229 Gérard MOATT]I, directeur de la rédaction de la revue Sociétal, Conversion & l'euro : attention au big
bang, LM Economie, 11 juillet 2000, p. IV.

230 Citations extraites du Monde, 8 juin 2000, p. 18.

Bl Hans EICHEL et Laurent FABIUS, L'euro, monnaie d'ancrage pour 'Europe, LM, 17 janvier 2001, pp.
1etl7.
232

p- 3.

Romano PROD, Les jondements du Projet Européen, 22 mai 2002, http://www.europa.eu.int/futurum,
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1'Union européenne parle du dialogue social. Les dispositions des traités traitant du
volet social sont beaucoup moins développées que celles relatives au volet économique.
Cette différence d'intensité de la progression vers l'intégration s'explique par la
diversité des réalités socio-politiques et culturelles des Etats membres et par le désir
vigoureusement exprimé par leurs populations de conserver cette diversité®3. Ce
souhait s'explique par le fait que la politique sociale d'un Etat traduit le choix de
société de sa population. Ceci explique que les composantes de la politique sociale
sont concrétisées avec une ampleur et selon des modalités trés variables d'un pays a
l'autre. Toute avancée de 1'Union dans 1'élaboration d'une politique sociale européenne
suppose, au préalable, qu'elle éclaircisse son projet de société. Celui-ci peut se définir a
partir de ce qui est commun aux projets de société des Etats. Malgré leurs divergences
concrétes, leurs politiques sociales présentent un degré de parenté dans leurs grandes
lignes (Etat providence, fort financement public, substantielles interventions et
réglementations publiques). Apparait un "modele social" européen fondé sur les
principes communs aux Etats membres. Cet héritage repose sur le respect fondamental
de la personne humaine et sur "I'aspiration & une vie en société organisée pour favoriser
I'épanouissement de chacun et faire fonctionner la solidarité entre tous"?*. Ces deux
principes constituent la base de la pensée éthique européenne. A ce noyau commun
s'ajoute, précise Pierre Maillet, une aspiration profonde a une perpétuelle évolution,
stimulée par le dynamisme de chacun et visant 2 une amélioration constante des
conditions de vie de I'ensemble. Le volet économique de I'Union y contribue, mais il ne
suffit pas a lui seul. La politique sociale européenne surgit du désir d'atteindre des
objectifs complémentaires non visés par 1'économique et du besoin de corriger certaines
conséquences néfastes du Marché unique. De I'avis général, ce dernier n'est pas en
mesure d'apporter des réponses satisfaisantes aux besoins d'éducation, de recherche
scientifique, de santé, de culture. Sa logique peut étre en contradiction avec I'aspiration
a une société pacifique ol1 s'exprime une certaine solidarité entre citoyens. En outre,
des objectifs politiques comme l'indépendance en vue d'affirmer 1'identité de I'Union
sur la scéne internationale, la prise en compte de 1'intérét des générations futures sont
par nature en dehors des préoccupations du marché alors qu'elles sont des €léments
déterminants du projet de société d'une collectivité. Enfin, les Etats reconnaissent que
le modele social d'apres-guerre n'est plus adapté?s. L'accord est général sur I'urgence
de le modifier et sur la nécessité de doter I'Union d'une véritable politique sociale.

Néanmoins, la pression en faveur du maintien de compétences nationales et de la

33 Un systéme de sécurité sociale s'observe dans tous les Etats membres, mais ses composantes (santé,
prestations familiales, retraites, indemnités chomage) oscillent dans leur réalisation concréte entre I'Etat-
}zagovidence 2 la francaise et le libéralisme britannique.

4 Pierre MAILLET, La politique sociale européenne : mythe ou réalité prochaine ?, RMCUE, juin 2000,
n° 439, p. 368.
B Pierre MAILLET, article précité, pp. 366 et 368.
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diversité reste forte. Les avancées réalisées dans ce domaine depuis le traité
d'Amsterdam?3¢ et plus encore depuis le Conseil européen de Lisbonne des 23 et 24
mars 2000 font coexister actions communes et actions nationales plus ou moins
coordonnées.

Le Sommet de Lisbonne arréte une stratégie pour aider I'Union & s'adapter a la
nouvelle économie et a étre capable d'une croissance économique durable,
accompagnée d'une amélioration qualitative et quantitative de 'emploi ainsi que d'une
plus grande cohésion sociale. Afin de renforcer le role d'orientation et de coordination
du Conseil européen, il est décidé de consacrer une réunion annuelle aux questions
économiques et sociales®”. Les Quinze parviennent & un accord sur I'Agenda social
européen le 28 novembre 2000. L'Agenda est un plan d'action destiné a faire
progresser le modele social européen, lequel se caractérise, réaffirment les conclusions
du Conseil européen de Nice, "par le lien indissociable entre performance économique
et progres social"8. Figurant en annexe de ces conclusions, I'Agenda fixe les priorités
d'action de 1'Union pour les cinq prochaines années. Pour concrétiser les six
orientations retenues®?®, il recourt davantage 4 la méthode de la coordination qu'a celle
de la réglementation, certains pays comme la Grande-Bretagne n'ayant accepté de se
rallier qu'a la condition de ne pas élaborer un texte trop contraignant pour les Etats240,

Afin de promouvoir la coopération en matiere sociale entre les Etats membres et avec

26 Vlad Constantinesco constate que le protocole additionnel en matiére sociale annexé au traité de
Maastricht (n® 14) et qui n'engage pas le Royaume-Uni, introduit "une Europe a la carte ou a plusieurs vitesses
dans laquelle chaque Etat déterminerait en fonction de considérations qui lui sont propres la teneur des
obligations par lesquelles il accepterait d'étre lié : I'unité du droit communautaire et son uniformité, piliers
depuis l'origine de l'ordonnancement juridique communautaire, cesseraient d'en étre pour ce secteur, les
caractéristiques spécifiques”. En intégrant ce protocole dans le titre XI chapitre 1 relatif aux dispositions
sociales du TCE (articles 136 & 145), le traité d'Amsterdam met fin i cette situation hétérogéne (lors de son
arrivée au pouvoir, Tony Blair, Premier ministre de la Grande-Bretagne, a renoncé a cette dérogation).
Vlad CONSTANTINESCO, La structure du traité instituant I'Union. Les dispositions communes et finales. Les
nouvelles compétences, Cahier de droit européen, 1993, n® 34, p. 251.
B7 CONSEIL EUROPEEN DE LISBONNE des 23 et 24 mars 2000, Conclusions de la Présidence, Bulletin
de 1'UE, mars 2000, p. 14. Les Conclusions de Nice précisent que le Conseil examinera chaque année lors de sa
session de printemps la mise en oeuvre de cet Agenda. La premiére réunion a eu lieu 3 Stockholm les 23 et 24
mars 2001. Le texte de 'Agenda est publi€ en annexe 1 des conclusions du Sommet de Nice. Le Conseil européen
de Barcelone des 15 et 16 mars 2002 compléte la stratégie adoptée par le Sommet de Lisbonne pour relancer
certaines politiques sectorielles et favoriser les politiques actives du marché du travail. Les représentants des 13
pays candidats ont été associés, pour la premiére fois, & une séance de travail qui a réuni les Chefs d'Etat et de
Gouvernement.
CONSEIL EUROPEEN DE BARCELONE des 15 et 16 2002, Conclusions de la Présidence,
http://www.ue2002.es/principal.asp?idioma=frances, 30 p. CONSEIL EUROPEEN DE STOCKHOLM des 23 et
24 mars 2001, Conclusions de la Présidence, http://www.doc.diplomatie.gouv.fr/cgi-
bin/go_doc.pl ?type=bull&cible=20010326.1.html, 9 p. CONSEIL EUROPEEN DE NICE des 7, 8 et 9 décembre
2000, Conclusions précitées, p. 3.
28 CONSEIL EUROPEEN DE NICE des 7, 8 et 9 décembre 2000, Conclusions précitées, p. 3.
239 Il s'agit d'améliorer la qualité et le nombre des emplois, de développer un nouvel équilibre entre
souplesse et sécurité de I'emploi, de lutter contre I'exclusion, de moderniser la protection sociale, de promouvoir
'égalité homme - femme et de renforcer le volet social de I'élargissement et des relations extérieures de 1'Union.
Pour les Britanniques, le social est une sorte de sous-produit de I'économique, une conséquence positive
du succes de la politique de I'emploi engagée par chaque Etat. En outre, la Grande-Bretagne considére qu'il
n'existe de droits que lorsque leur exécution forcée peut étre obtenue en justice. 11 ne faut pas confondre objectif
politique et droit ; c'est pourquoi, elle refuse que soit inscrit dans la charte le droit au logement ou 4 'emploi.
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la Commission, l'article 144 TCE tel que modifié par le traité de Nice, habilite le
Conseil a instituer, aprés consultation du Parlement, un comité de la protection sociale
a caractére consultatif.

La Charte européenne des droits fondamentaux prolonge cette approche. Elle

constitue cependant une avancée substantielle dans la mesure oli, pour la premitre
fois, sont inscrits dans un texte solennel les droits sociaux garantis par 1'Union.
Figurent des droits déja formulés dans la charte sociale européenne et la charte
communautaire des droits sociaux fondamentaux des travailleurs, ainsi que des droits
nouveaux. La création d'un statut commun de société anonyme de 1'Union illustre a la
fois 1a nouveauté de la Charte et son caractére non-contraignant. Ce statut pourrait
étre a la base de l'harmonisation sociale en ce qu'il a pour objet d'unifier le
fonctionnement et les régles sociales pour tous les employés dans le cadre de la fusions
d'entreprises transnationales au sein du marché unique. 1l constitue "un début de droit
européen du travail définissant des régles de représentation et de participation?*!. Cet
accord est toutefois faiblement contraignant dans la mesure oti, selon la présidence
francaise, il laisse toute latitude aux Etats "de transposer, ou non, dans leur droit
national, les dispositions de références relatives a la participation applicables aux
sociétés européennes constituées par fusion"?42,
La Charte marque un progrés par rapport a 'acquis des chartes sociales et de la
jurisprudence de la Cour de justice. La Charte sociale signée a Turin le 19 octobre
1961, instrument juridique du Conseil de I'Europe n'est ratifiée, dans sa version révisée
du 3 mai 1996, que par trois Etats membres (France, Italie et Su2de). La charte
communautaire du 9 décembre 1989, non signée par le Royaume-Uni, n'impose aucune
harmonisation des droits sociaux. Compte tenu de I'autonomie des Etats en matitre
sociale, les droits dégagés par la Cour ne portent que sur le respect de la vie familiale
et la non-discrimination en raison du sexe et de la nationalité ainsi que sur I'acquis
communautaire (droit des travailleurs a l'information et a la consultation dans
I'entreprise, régles sur les licenciements collectifs ou sur I'hygiene et la sécurité). La
valeur ajoutée de la Charte est réelle?.

241 Philippe RECLUS, Bouffée d'oxygéne  Nice, Editorial, Le Figaro, 9-10 décembre 2000, p. 14. Etienne
DAVIGNON et Bruno ROGER, Vers la société européenne, LM, 17 février 2001, p. 16.

242 Il ne fait pas de doute que les modeles de chacun, de la cogestion a l'allemande au systéme beaucoup plus
souple des pays du sud de 1'Europe, survivront encore longtemps. Emilio Gabaglio, secrétaire général de la
Confédération européenne des syndicats, souhaite que ce statut soit complété par l'adoption de la directive sur
l'information et la consultation des travailleurs. Elle est inspirée de l'affaire de Renault Vilvoorde dans laquelle
le groupe francais n'avait ni informé, ni consulté les salariés de 1'usine belge dont il avait annoncé brutalement
la fermeture.

Marie-France CALLE et Georges QUIOC, L'Europe offre un statut & la société anonyme, Le Figaro Economie, 9-
10 décembre 2000, p. L.

43 Sur la distinction opérée par la Charte entre principes et droits, voir Francois LONCLE, Le projet de
Charte des droits fondamentaux de I'Union européenne, Rapport d'information de la délégation de I'Assemblée
nationale pour I'Union, n® 2646, Editions de I'Assemblée nationale, 5 octobre 2000, pp. 9-10. Francis
KESSLER, Droits fondamentaux : une nouvelle tentative, LM Economie, 5 décembre 2000, p. IX.
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Elle bénéficie d'une crédibilité aux yeux de 1'opinion publique grice 2 la participation
de représentants de la société civile et des forces vives lors de sa négociation. A la
différence de I'union économique et monétaire exclusivement souhaitée et élaborée par
les Etats, la politique sociale européenne doit ses progrés aux pressions de 1'opinion
publique. Elle se fonde sur une solidarité horizontale entre les citoyens européens qui
contourne les Etats. La premigre véritable gréve européenne en octobre 1997 suite 2 la
fermeture de I'usine Renault a Vilvoorde (Belgique) vient confirmer les prédictions de
Paul Reuter. Parce qu'elle est a la fois l'instrument le plus efficient de la politique
économique et le témoignage le plus spectaculaire de la solidarité sociale, la gréve
européenne est le signe certain de l'intégration économique?*. Les mouvements
d'opinion suscités par des crises de dimension européenne, dans les domaines de la
sécurité maritime et alimentaire notamment, sont de nature a renforcer cette solidarité.
Ces manifestations collectives - encore ponctuelles - traduisent la prise de conscience
progressive chez les ressortissants européens de l'existence du groupe. Ces pressions
aboutiront sans doute a I'intégration de la Charte dans le pilier communautaire. Cette
insertion permet de proposer aux Etats candidats des reperes dont ils sont souvent
dépourvus dans ce domaine. Elle donne aussi un sens concret a la citoyenneté
européenne jusque la cantonnée a des droits de circulation ou de participation
politique limitée?*. Les Chefs d'Etat et de Gouvernement ont d'ores et déja tiré les
conséquences de ces pressions et du bien-fondé de la méthode d'élaboration de la
Charte car, depuis Nice, ils invitent "les partenaires sociaux 2 prendre pleinement part
dans la mise en oeuvre et le suivi [de I'Agenda], en particulier a I'occasion d'une
rencontre annuelle avant le Conseil européen de printemps"2%.

Forte de ces caractéristiques, la politique sociale européenne s'inscrit dans une stratégie
plus vaste que Pierre Maillet qualifie de "sociétale"?’. La communautarisation de la
coopération en matiere de justice et d'affaires intérieures programmeée par le traité
d'Amsterdam participe également de cette stratégie.

244 Paul REUTER, L'avenir de la supranationalité, Centre d'observation du mouvement des idées, 1971,
Cahier n° 50, p. 13.
2 Jean-Louis QUERMONNE (dir.), L'Union européenne en quéte d'institutions légitimes et efficaces,
%z_gpport du Commissariat Général du Plan, Paris, La DF, 1999, p. 95.

CONSEIL EUROPEEN DE NICE des 7, 8 et 9 décembre 2000, Conclusions précitées, p. 3.
247 Pierre MAILLET, La politique sociale ..., op. cit., p. 365.
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b/ La communautarisation de la coopération en matiére de justice et d'affaires

intérieures

Etant donné le relatif constat d'échec qui prévaut en 1996 dans la coopération

en matiere de justice et d'affaires intérieures (CJAI), I'amélioration du fonctionnement
du troisizme pilier est considérée comme une priorité aux yeux des Etats membres.
Afin de faciliter la prise de décision dans ce domaine, le traité d' Amsterdam procede a
la communautarisation de certaines matieres et de leurs instruments juridiques. Cette
avancée significative s'accompagne, a terme, de l'intégration d'une partie de l'acquis
Schengen et de son application aux Etats de la Communauté, & I'exception de la
Grande-Bretagne et de 1'Trlande?#.
Désormais, les questions relatives & la libre circulation des personnes, au droit d'asile,
a l'immigration ainsi que la coopération judiciaire en matiére civile relevent de la
compétence communautaire?¥. Elles sont régies par les procédures supranationales
caractéristiques du premier pilier. Les controles parlementaire et judiciaire sont
renforcés pour I'ensemble de ces matieres. Seule la coopération policiére et judiciaire en
matiere pénale continue de relever de la logique intergouvernementale. Les matiéres
maintenues dans le troisieéme pilier sont également réformées par le traité afin de
conférer une plus grande efficacité au processus intergouvernemental de décision?.

248 La loi du 25 mai 1999 n° 99-403 autorise l'approbation par la France de l'accord de coopération entre
les Etats membres de la Communauté, parties contractantes a l'accord et & la convention de Schengen, et
I'Islande et la Norvege relatif a la suppression des contrdles et des personnes aux frontieres communes. JORF,
26 mai 1999, p. 7752. Les lois n® 99-404 et 99-406 du méme jour autorisent l'approbation des accords
d'adhésion du Danemark, de la Finlande et de la Suéde a la convention d'application de 1'accord de Schengen.
JORF, 26 mai 1999, p. 7752 et s.

La Grande-Bretagne a exprimé son intention, en mars 1999, de participer au volet des accords de Schengen
relatif a la coopération policiére et judiciaire, tout en maintenant les contréles a ses frontiéres.

49 Le traité distingue cependant entre les matiéres soumises a une période de transition de 5 ans a compter
de sa date d'entrée en vigueur (le ler mai 1999) et celles qui ne le sont pas. Pendant ce délai, les premiéres
(suppression des contrdles aux frontieres intérieures, fixation des modalités de contrfle aux frontiéres
extérieures, regles relatives aux visas touristiques pour les ressortissants des pays tiers, normes minimales
concernant l'octroi et le retrait du statut de réfugié, ...) continuent a &tre adoptées a l'unanimité du Conseil, sur
proposition de la Commission ou a l'initiative du Parlement européen, et apreés consultation de celui-ci. Ce n'est
qu'a l'issue de la période de transition que le Conseil pourra, a 'unanimité, choisir & quelles matiéres il étend la
procédure de codécision. En l'absence d'une telle décision, il est prévu qu'a l'issue d'un nouveau délai de 3 ans, la
procédure de codécision s'applique automatiquement, & moins qu'une majorité qualifiée des membres du Conseil
s'y oppose. En d'autres termes, le transfert effectif des dispositions du troisieme pilier dans le premier dépend
d'une "procédure communautaire allégée” qui protege les Etats. Le traité de Nice marque un progrés substantiel
par rapport au précédent puisqu'il prévoit le passage a la majorité qualifiée pour la coopération judiciaire en
matiére civile, 3 l'exception des aspects touchant au droit de la famille (article 67 § 5 TCE nouveau). En
revanche, il confirme que l'application de la régle de la majorité qualifiée aux autres matiéres soumises a la
période de transition, est différée jusqu'au ler janvier 2004. L'Allemagne subordonne le passage a la majorité
qualifiée dans le domaine de l'asile a la définition des principales orientations de la future politique commune.
Articles 66 et 67 TCE, Déclaration relative a l'article 67 TCE, Protocole annexé au TCE relatif a4 l'article 66 TCE,
http://www.europa.eu.int/comm/nice-treaty/index_fr.htm, respectivement pp. 26-27, 146 et 133.

Jean-Louis QUERMONNE, L'Union européenne entre institution et organisation. L'apport du traité
d'Amsterdam a sa définition, Mélanges en l'honneur de Frangois Borella, Nancy, P.U.N., 1999, p. 428. Henri
CHAVRIER, Edmond HONORAT et Géraud de BERGUES, Actualité du droit communautaire, AJDA, octobre

1997, p. 773.
250 Jean-Louis QUERMONNE, article précité, p. 427.



Convivance européenne supranationale -139-

Cette "réelle innovation">! se justifie par le nouvel objectif que le traité
d’Amsterdam fixe & 1'Union : constituer un "espace européen de liberté, de sécurité et
de justice”. Le Conseil européen de Tampere des 15 et 16 octobre 1999 est le premier
sommet consacré a la sécurité publique des citoyens européens et & la consolidation de
I'Union comme espace de liberté et de justice. Soucieux d'en faire une priorité de
l'action européenne, le Conseil adopte un calendrier et des mesures concrétes2s2.
Priorité est donnée dans le domaine judiciaire 4 'amélioration de I'acces 2 la justice, en
meéme temps que se trouve introduit le concept de reconnaissance mutuelle des
décisions de justice. Concernant la lutte contre la criminalité, I'Office européen de
police (Europol) dont I'existence est consacrée a 1'article 29 TUE, voit confirmer son
rdle clé de soutien dans la prévention de la criminalité, pour l'analyse et les enquétes
criminelles & I'échelle de 1'Union. 1I est habilité & demander aux Etats de mener des
enquétes ou de créer des équipes communes dans certains domaines de la criminalité.
Est confirmée la création d'une académie européenne de police pour former les hauts
responsables des services de police. Europol est complété sur le terrain judiciaire par
une Unité européenne de coopération judiciaire pénale (Eurojust) que le traité de Nice
integre dans l'article 29 TUE. Composé de magistrats et de procureurs nationaux et
d'officiers de police détachés, Eurojust est chargé par le Conseil d'assurer une bonne
coordination entre les autorités nationales chargées des poursuites et d'apporter son
concours dans les enquétes relatives a la criminalité organisée. Il doit coopérer avec le
Réseau Judiciaire européen?> afin, notamment, de faciliter I'exécution des commissions
rogatoires et la mise en oeuvre des requétes extraditionnelles (article 31 TUE). 1l est
chargé de superviser les enquétes transfrontalidres portant sur des sujets d'intérét
commun. Les Quinze encouragent une harmonisation de leurs législations en matiere
pénale pour accompagner, sur le plan judiciaire, la coopération entre services de
police.

Se fondant sur le Corpus juris €laboré en 1996 par un groupe d'experts
européens, la Commission propose 2 la Conférence intergouvernementale sur les
questions institutionnelles la création d'un espace judiciaire organisé autour d'un
parquet européen®*. Cette proposition reste sans suite. L' Appel de Gen2ve lancé par

251 Henri LABAYLE, La CJCE et l'espace européen de liberté, sécurité, justice, in Rostane MEHDI (dir.),
L'avenir de la justice communautaire - Enjeux et perspectives, Paris, La DF, 1999, p. 59. Rostane MEHDI, La
Justice communautaire entre espoirs fondés et promesses dégues, méme référence, p- 21.

252 "Le Conseil européen est déterming a faire de I'Union un espace de liberté, de sécurité et de Jjustice en
exploitant pleinement les possibilités offertes par le traité d'Amsterdam. Le Conseil européen réaffirme
I'importance de cet objectif par un message politique fort".

CONSEIL EUROPEEN DE TAMPERE des 15 et 16 octobre 1999, Conclusions de la Présidence, Bulletin de 1'UE,
1999, n° 10, p. 7.

253 Le Réseau Judiciaire Européen a été créé par I'action commune 98/428/JA1 adoptée le 28 juin 1998 par
le Conseil. JO L 191 du 7 juillet 1998, p. 4.

254 Ce corpus a été précisé par Mireille Delmas-Marty ainsi que par Jean de Maillard et Jean-Pierre
Mignard. Mireille Delmas-Marty, chargée de coordonner le comité d'experts désignés par la Commission,
propose de créer un parquet européen spécialisé dans la répression des fraudes financiéres. S'inspirant des
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sept magistrats européens, le ler octobre 1996, dénonce l'archaisme des systemes
judiciaires en Europe. Malgré I'ouverture des frontidres aux hommes, aux marchandises
et aux capitaux, les Etats continuent de faire prévaloir entre eux le principe de
méfiance dans leurs relations judiciaires?>. Faisant référence a I'affaire Rezala et aux
difficultés que souléve encore I'extradition de criminels a l'intérieur de I'Union, le garde
des Sceaux frangais de 'époque, Elisabeth Guigou, insiste sur la nécessité de batir
"cette confiance réciproque entre les systdmes européens judiciaires des différents
Ftats membres"?%. A cette occasion, le commissaire européen chargé de la justice et
des affaires intérieures, Antonio Vitorino, souhaite que "les décisions de justice
circulent au sein de 1'Union aussi librement que les marchandises, les capitaux ou les
personnes, 1'objectif étant qu'un jugement rendu dans un Etat membre soit
immédiatement exécutoire dans 1'ensemble de 1'Union">’. Il s'agit de supprimer
progressivement la procédure d'exequatur qui autorise, sous certaines conditions, le juge
national a refuser d'appliquer une décision prise dans un autre Etat.

Ces propositions témoignent d'une prise de conscience chez les personnalités
politiques comme chez les juristes de l'utilité de créer dans 1'Union un espace de libert,
de sécurité et de justice. Par 1a méme, s'affirme le souci des Etats d'avoir constamment
en vue l'intérét du citoyen. "Construire I'Europe du droit et de la justice n'est pas une
revendication morale, c¢'est une nécessité vitale pour I'économie, 1'équilibre social et la
préservation de la démocratie"?8. La dimension politique de 1'Union passe aussi par la
construction de I'Europe du droit et de la justice. Celle-ci franchit un saut qualitatif
d'importance lors du Conseil européen de Laeken des 14 et 15 décembre 2001 qui
s'efforce de donner une réalité a la plupart des propositions énoncées?®, qu'il s'agisse
de I'approfondissement des taches et des moyens reconnus a Europol et Eurojust, de
la reconnaissance mutuelle des décisions de justice ou de la création du mandat d'arrét

européen. Seule la constitution d'un parquet européen reste a I'état de projet®®. La

travaux du Corpus Juris, elle propose que le droit pénal européen ne concerne que les infractions
transfrontalieres et celles contre 'Europe. Ces derniéres visent l'atteinte aux intéréts financiers de 1'Union et la
fraude des fonctionnaires nationaux et européens contre le budget européen (fraude la plus répandue).
Mireille DELMAS-MARTY, Un droit pénal européen, LM, 21 septembre 1999, p. 17. Jean de MAILLARD et
Jean-Pierre MIGNARD, A quand un procureur européen ?, LM, 14 novembre 2000, p. 16.
255 APPEL DE GENEVE, LM, 2 octobre 1996, p. 17.

Propos recueillis par Philippe LEMAITRE, Les ministres de la justice des Quinze font progresser
l'espace judiciaire commun, LM, ler aofit 2000, p. 5.
257 Ibidem.
258 Appel lancé par un collectif de juges et de magistrats francais, italiens, espagnols, portugais, belges et
méme suisses et polonais. Texte publié dans Le Monde du 20 octobre 2000, sous le titre Europe du droit ou
Europe du crime ?, p. 18.
259 CONSEIL EUROPEEN DE LAEKEN des 14 et 15 décembre 2001, Conclusions de la Présidence,
htga://www.europa.eu.int/commllaeken_council/index_fr.htm, points 38-45.
26 Dans un Livre vert consacré a cette question, la Commission insiste sur la difficulté de créer un parquet
européen dans le but de mieux lutter contre la fraude aux intéréts financiers communautaires.
Pour une appréciation critiquant le fait de limiter le r6le du parquet 2 la poursuite des infractions financieres alors
qu'il est urgent de traiter certains problémes favorisant la coopération en matiere de lutte contre le crime
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Commission va plus loin en proposant, dans la communication qu'elle adresse a la
Convention le 22 mai 2002, de procéder a la communautarisation du troisitme pilier
et, plus spécifiquement, de la coopération judiciaire civile et pénale et de privilégier
désormais dans ces domaines le recours aux mécanismes supranationaux de
décision?61.

La communautarisation d'une partie substantielle du troisieme pilier permet aux
instances européennes de produire des actes communautaires contraignants dans ces
matiéres régaliennes. Elle complete, selon Jean-Louis Quermonne, l'institution de la
ctoyenneté européenne et vient renforcer I'existence d'un lien juridique direct entre les
individus et 1'Union?%2. Elle concerne directement les citoyens puisqu'elle affecte 2 la
fois leur droit a la stireté et leur droit a la justice. L'instauration d'un espace européen
de liberté, de sécurité et de justice est de nature 2 renforcer chez les individus le
sentiment d'appartenance a un méme groupe. Cet espace constitue "la base de toute
communauté politique organisée"253,

¢/ Les lacunes des europartis en tant que facteur d'intégration

Le Parlement européen devrait lui aussi permettre au groupe de prendre
consdence de son existence. Il devrait accompagner l'entrée de 1'Union dans le domaine
politique en lui assurant une assise démocratique. Dans ce but, le traité de Maastricht
consacre l'existence de partis politiques au niveau européen (article 191 TCE). Cette
reconnaissance est destinée a renforcer le sentiment identitaire des Européens, a
promouvoir la citoyenneté européenne et a susciter un réel débat politique, résultant du
jeu des partis et de la confrontation des idées. A cet égard, Olivier Costa dresse un
bilan trés sévere de I'action du Parlement. Il constate que 1'Assemblée n'a pas 'effet
fédérateur qu'elle bespére. L'identification interne comme espace public et externe

comme entité politique demeure embryonnaire. Sans partager I'opinion de 1'auteur selon

organisé, consulter Claude DUCOULOUX-FAVARD, Propos autour de la proposition de création d'un parquet
européen, LPA, 6 juin 2002, n° 113, pp. 4-6.

COMMISSION EUROPEENNE, Livre vert sur la protection pénale des intéréts financiers communautaires et la
création d'un parquet européen, COM (2001) 715 final. -

261 Ces questions sont examinées au chapitre 1 titre 2 partie 2. C'est pourquoi, nous nous contentons ici de
les évoquer. .

COMMISSION EUROPEENNE, Un projet pour I'Union européenne, 22 mai 2002, COM (2002) 247 final,
http://www.europa.eu.int/futurum, pp. 8-11. Pour une opinion doctrinale qui va dans le méme sens que la
proposition de la Commission, consulter Robert TOULEMON, De I'Europe économique & I'Europe politique par
la méthode communautaire, RMCUE, avril 2002, n® 457, p. 216.

262 Jean-Louis QUERMONNE, L'Union européenne entre institution et ...op. cit., p. 428.

263 Appel lancé par un collectif de juges et de magistrats ..., op.cit, p. 18.
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laquelle le Parlement s'est révélé inapte a créer un espace politique européen?®, il nous
semble que I'organisation partisane du Parlement et le comportement de ses membres
contribuent a enfretenir une image confuse de l'institution, peu compatible avec une
adhésion populaire et citoyenne. Malgré sa qualité d'assemblée parlementaire, le
Parlement n'est pas régi par un systéme partisan comparable 2 celui existant dans les
pays membres.

Les partis politiques européens dignes de ce nom n'existent pas. Comme le démontre
Christelle Dorget, ils ne sont que des "fédérations de partis nationaux". Des lors, ils ne
constituent pas d'authentiques partis. Si tel était le cas, ils seraient au sommet de
partis structurés jusqu'a la base militante et les partis nationaux ne seraient qu'un
échelon intermédiaire parmi d'autres. Les partis nationaux perdraient une partie
substantielle de leur autonomie parce que le centre de décision et I'établissement des
programmes - valables dans cette hypotheése dans leur totalité et pour tous les
membres - se situeraient au niveau européen.

Les leaders nationaux ne souhaitent pas voir se développer et les concurrencer une
organisation partisane qui finirait par les absorber. Toute I'ambiguité des europartis
est1a. Actuellement, les centres de décision réels sont au niveau des partis nationaux.
Lorsque I'échelon supérieur intervient, ce n'est que parce que ces derniers le souhaitent.
En outre, ils ne sont pas liés par les choix et les orientations du niveau européen. La
question de 'utilité des partis européens ne fait pas I'unanimité. Ils ne sont que des
structures de coordination. Ils ne visent ni la conquéte, ni 1'exercice du pouvoir.
N'ayant pas d'électorat & conquérir puisque les élections européennes ont lieu dans les
cadres nationaux, ils n'ont pas pour role de mobiliser 1'électorat. C'est pourquoi,
l'auteur constate qu'il s'agit souvent de partis d'élite, qui trouvent leur véritable raison
d'étre dans la fonction de coordination des programmes et de l'action de leurs partis
membres. Les europartis ne sont que des organisations qui réunissent des partis
nationaux appartenant a2 une méme famille politique dans des structures peu
contraignantes, dans le but d'assurer une coopération entre ses membres sur des sujets
de dimension européenne?ss.

Le Parlement tente de pallier I'absence de partis politiques supranationaux au
sens plein des termes en obligeant ses membres a se regrouper par affinité partisane et
non par appartenance étatique. Si cette exigence est respectée en pratique, elle ne suffit
pas a combler l'inexistence d'une classe politique européenne. Un grand nombre

d’hommes politiques nationaux ont effectué un passage dans 1'une des institutions

264 Olivier COSTA, Le Parlement européen entre efficacité fonctionnelle et déficit politique, in Gérard
DUPRAT (dir.), L'Union européenne - droit, politique, démocratie, Paris, P.U.F, 1996, respectivement pp. 146
et 145
265 Christelle DORGET, Les partis politiques au niveau européen - Fédération de partis nationaux, Thése

de doctorat de science politique, soutenue le 20 novembre 1999, Université de Nancy 2, pp. 748-750.
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communautaires, provoquant une "européanisation” des classes politiques nationales.
Mais ils sont peu nombreux a envisager une carriere politique exclusivement
européenne, du fait de son caractere trop peu médiatique et de son manque de
consécration. Contrairement aux mandats nationaux, siéger au Parlement n'est pas
considéré comme un tremplin pour une carriére européenne?®. Le faible retentissement
des questions européennes lors des campagnes pour les élections au Parlement
européen et la toute-puissance des partis nationaux dans la procédure de sélection des
candidats ne sont pas des éléments de nature a accroitre I'intérét des Européens. Ce
détachement est renforcé par les incertitudes pesant sur les fonctions politiques du
Parlement. Les traités sont peu prolixes sur ce sujet. La nature spécifique de la
délibération du Parlement (distincte de sa participation au processus décisionnel dans
le cadre de la codécision), le faible intérét qu'elle suscite dans les opinions publiques et
les classes politiques nationales montrent, pour Olivier Costa, que le Parlement souffre
d'un déficit politique certain?’. Ces considérations expliquent que les citoyens
européens ne se sentent représentés ni par les partis politiques européens, ni par le
Parlement.

Contrairement a la mission qui leur incombe en vertu de I'article 191 TCE, les
partis politiques européens contribuent difficilement a la formation d'une conscience
européenne fondée sur le sentiment partagé par les citoyens européens de former un
groupe. Cette conscience existe, mais elle se situe en-dehors de ces acteurs
institutionnels. Elle tend & se développer dans des organisations syndicales, de
défense des consommateurs, de protection des droits de I'homme, etc. Ces
organisations, qui représentent la société civile, se multiplient dans les domaines
européens qui ont un impact direct sur l'individu. Elles favorisent I'émergence de forts
courants d'opinion au niveau européen. Elles expriment en quelque sorte la volonté
politique des citoyens de 1'Union. Sans statut officiel au sein de celle-ci, elles lui font
connaitre leurs revendications par un lobbying mené auprés des instances
décisionnelles. Leur association aux travaux relatifs & la Charte des droits
fondamentaux de 1'Union constitue un précédent intéressant de développer pour
compenser les lacunes des partis politiques européens en tant que facteur d'intégration.
Conscients des aspirations démocratiques et citoyennes des Européens, les Chefs
d'Etat et de Gouvernement décident de renouveler 1'expérience. Conformément 2
I'engagement pris lors du Sommet de Nice, la France organise, avec succds, la

consultation de sa population sur I'avenir de 1'Union par le biais de rencontres

266 Olivier COSTA, article précité, p. 149.
267 Olivier COSTA, article précité, p. 148,
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régionales au cours de 'année 200128, Les Européens conservent la possibilité
d'intervenir dans les travaux de la Convention d'une double maniére : directement par
la voie d'Internet grace au Forum créé pour recueillir leurs contributions et,
indirectement par les représentants des forces vives qui bénéficient d'un statut
d'observateurs au sein de 1'enceinte?%®, Pour autant, il n'est pas souhaitable que ces
organisations se substituent aux partis politiques dans ce role d'intégration. Il serait
pour le moins inquiétant pour la légitimité politique du Parlement que les individus
voient dans 'engagement associatif plutét que partisan, un vecteur plus efficace de
promotion de l'identité européenne. La volonté des europartis d'apparaitre comme
d'authentiques partis politiques conduit & s'interroger sur leur encadrement juridique,
dans l'avenir, par une réglementation statutaire et financiére ainsi que sur les
conditions et la maniére dont leur présence pourrait étre accrue dans la spheére
politique européenne. Le traité de Nice donne compétence au Conseil pour fixer un
statut et élaborer les régles relatives a leur financement (article 191 TCE nouveau)?7°.
En prenant soin de préciser que le financement communautaire ne peut, en aucune
facon, concerner les partis politiques nationaux, le traité tente d'autonomiser les
europartis a 1'égard de ces derniers afin de leur permettre de s'affirmer?’!. Mais, il
laisse sans réponse la question de fond qui est de savoir quels partis politiques pour
quelle Europe?’2. Cette interrogation ne sera résolue que lorsque sera enfin précisé le
projet politique européen.

Bien qu'encore perfectible, le niveau atteint par la supranationalité dans ce qu'il est
convenu d'appeler le premier pilier depuis 1992, constitue un progrés considérable.
Mais c'est dans le domaine de la politique étrangere et de la sécurité commune, secteur
profondément régalien, que la supranationalité connait, depuis quelques mois, les plus

fortes avancées.

268 CONSEIL EUROPEEN DE NICE des 7, 8 et 9 décembre 2000, Déclaration relative & l'avenir de I'Union,
déclaration n® 23 annexée au traité de Nice, http://www.europa.eu.int/comm/nice-treaty/index_fr.htm, point 3,
p. 167.

Pour une synthése des débats frangais, consulter Guy BRAIBANT (dir.), Ensemble, dessinons I'Europe, Rapport
au Président de la République et au Premier ministre, Groupe "Débat sur l'avenir de I'Europe”, Paris, La
documentation Francaise, 2001, 197 p.

269 CONSEIL EUROPEEN DE LAEKEN des 14 et 15 décembre 2001, Déclaration relative & I'avenir de
I'Union, annexée aux Conclusions de la Présidence,
htga://www.europa.eu.int/comm/laeken_counicl/index__fr.htm, p. 7.

27 Il tient compte de la proposition faite par la Commission, a la CIG sur les réformes institutionnelles,
de créer un statut des partis politiques européens qui régle les conditions de leur reconnaissance et définit les
regles relatives a leur financement.

COMMISSION, Contribution @ la CIG, 12 juillet 2000, Bulletin de 1'UE, juiliet - aofit 2000, n° 7/8, p. 7.

271 Déclaration annexée a l'acte final de la Conférence relative a I'article 191 TCE.

n Christelle Dorget remarque que cette question principale est laissée en suspens. Christelle DORGET,
thése précitée, p. 750. André Fontaine aboutit au méme constat. Selon lui, ce n'est que lorsque les candidats au
Parlement de Strasbourg seront suffisamment proches de leurs électeurs pour leur parler de la fagon dont ils
congoivent l'avenir de I'Union qu'il existera une chance sérieuse d'assister 4 une vraie relance du débat européen.
André FONTAINE, Comment relancer le débat européen ?, LM, 6 janvier 2001, p. 13.
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B/ Le bond de la politique européenne commune de sécurité et de défense

Il pourrait sembler absurde de construire une Europe de la défense alors que la
Chute du Mur de Berlin et I'effondrement du monde soviétique éloignent le spectre de
l'affrontement des blocs. De plus, la construction progressive de 1'Union rend
improbable un conflit armé entre ses Etats membres. I eut été plus logique de
concrétiser le projet de Communauté Européenne de Défense proposé en 1952.
Le concept de politique européenne de sécurité et de défense n'est pas neuf. Mais,
comme le souligne Javier Solana, haut représentant de 1a PESC, le contexte de la guerre
froide a pendant des années conduit les Européens a considérer que la coopération
avec les Etats-Unis leur garantissait une meilleure sécurité. L'OTAN est devenue la
seule organisation capable d'assurer la solidarité transatlantique et d'organiser la
défense de I'Europe occidentale?’3.
L'apparition de nouveaux facteurs d'instabilité tenant & la résurgence d'antagonismes
religieux ou ethniques dans certains pays nouvellement émancipés de la tutelle
soviétique, débouche sur des crises aux frontieres mémes de 1'Union, susceptibles
d'attenter a sa propre sécurité. Les conflits en Bosnie et au Kosovo ont ainsi créé une
sorte d'électrochoc?™. IIs ont réveillé les dirigeants politiques et ému I'opinion publique
en révélant les lacunes dans le domaine des capacités militaires nationales et
collectives. Les citoyens européens "veulent une Europe forte capable de défendre des
valeurs fondées sur la démocratie, I'Etat de droit, 1a stabilité du continent et la paix
dans le monde"?”. L'Union prend conscience que, pour assurer la défense de ses
intéréts et des valeurs qui rassemblent les Européens, elle doit pouvoir disposer de
tous les instruments indispensables a la gestion des crises, y compris la capacité de
recourir a la force lorsque celle-ci est la réponse appropriée. En ajoutant 2 la politique
étrangere et de sécurité commune, instituée par le traité de Maastricht (titre V), le volet
de la défense européenne, le traité d'Amsterdam contribue a concrétiser le role
politique de I'Union dans le monde (article 17 TUE). Les Etats ont préféré inscrire ces
nouveaux mécanismes dans le deuxiéme pilier plutét que d'en créer un quatrieme afin

d'assurer la cohérence nécessaire entre les aspects "politique étrangere” et "militaires”

273 Javier SOLANA, Le développement de la politique européenne commune de sécurité et de défense de
I'Union, RMCUE, octobre - novembre 2000, n° 442, p. 586.

274 Jean-Claude PIRIS, L'Union européenne a-t-elle besoin d'une Constitution ? Lui en faut-il une ?, RTDE,
1999-4, n°® 35, p. 621. Pierre VIMONT, Les enjeux de la crise du Kosovo pour I'Europe, RMCUE, juin 1999, n°
429, p. 369.

275 P Javier SOLANA, article précité, p. 586. Opinion partagée par Jean-Claude CASANOVA, Aprés l'euro,
avant les élections européennes, Commentaire, Printemps 1999, n° 85, p. 19. Le renforcement de la PESC est

appelé de ses voeux par le Parlement européen dans sa résolution annuelle du 5 mai 1999.
PARLEMENTEUROPEEN, Résolution du 5 mai 1999 sur le role de I'Union dans le monde : mise en oeuvre de la
PESC en 1998, Bulletin de 1'UE, 1999, n° 5, p. 68.
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d'une politique d'ensemble de I'Union. Ce choix est le plus opportun pour le traitement
des crises?7®.

L'affirmation de l'identité de 1'Union sur la scéne internationale, conformément a
1'objectif que lui assigne l'article 2 TUE, dépend de sa capacité a élaborer une réelle
politique commune dans le domaine des affaires étrangeres et de la défense, distincte
de celle de 'OTAN. Cette autonomie suppose que I'Union se dote d'institutions qui
permettent la définition et la mise en oeuvre rapides d'une stratégie extérieure
commune, ainsi que d'une capacité d'intervention militaire. Elle implique également que
I'Union dispose de ressources suffisantes et d'une indépendance économique et
technologique. L'identité européenne de défense dépend de la réalisation de ces
exigences.

a/ L'affirmation d'une identité européenne de défense

Cette identité s'est construite en-dehors des traités. Elle s'est trouvée confortée
par la réelle volonté politique manifestée par les Etats membres lors de rencontres
bilatérales et au cours de chacun des derniers sommets européens.

Le premier véritable tournant politique est celui entrepris par le Premier ministre
britannique, Tony Blair, au sommet de Portschach, confirmé peu apres lors du sommet
franco-britannique de Saint-Malo, le 4 décembre 1998. Les parties conviennent que
"I'Union doit avoir une capacité autonome d'action, appuyée sur des forces militaires
crédibles, avec les moyens de les utiliser en étant préte a le faire afin de répondre aux
crises internationales"?77. Le Conseil européen de Vienne des 11 et 12 décembre 1998
prend acte de cette déclaration. Lors du sommet franco-allemand de Toulouse en mai
1999, les deux Etats insistent sur leur volonté de "développer de fagcon concréte les
capacités nécessaires 2 cette autonomie, y compris par la mise en commun de certains
moyens". La premiere mesure concréte est de transformer le corps européen en corps

276 Frangois GORAND, La défense européenne aprés Helsinki, Commentaire, Printemps 2000, n°® 85, p.
12. Richard Von WEIZSACKER, Jean-Luc DEHAENE, David SIMON, Rapport des Sages, Implications
institutionnelles de l'élargissement, Bruxelles, 18 octobre 1999, point 4. COMMISSION EUROPEENNE,
Adapter les institutions pour réussir l'élargissement, 11 octobre 1999, COM (2000) 34, Bulletin de I'Union,
2000, n°® 1/2, point 1.1.1.

2n Cet accord opére un revirement complet de la position britannique. Jusque 13, la Grande-Bretagne
refusait que 1'Union elit une compétence directe en matiére de défense de crainte d'affaiblir I'OTAN. Pour la
premiére fois, elle reconnait que 1'Union est la seule institution politiquement légitime pour représenter les
Européens. L'Europe de la défense ne peut se définir qu'a partir d'elle. L'affaire du Kosovo joue dans le sens d'une
prise de conscience des Européens de la nécessité pour eux de s'organiser. Nul ne songe & nier l'importance
capitale du maintien de l'engagement américain en Europe. Politiquement, la crise fait percevoir les
inconvénients d'une trop grande prédominance américaine. Elle montre que I'Union a un réle a jouer alors méme
qu'elle ne dispose pas encore d'une capacité militaire propre. Militairement, la campagne aérienne met en relief
des limitations telles de Ia part des Européens que la cormrection de celles-ci devient un impératif du point de vue
de la vitalité de I'Alliance.

Frangois GORAND, article précité, pp. 6 et 11.
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de réaction rapide constitué a partir de réserves de forces projetables et désormais
appelé Eurocorps.

Le Conseil européen de Cologne des 3 et 4 juin 1999 reprend a son compte les
conclusions de Saint-Malo et de Toulouse?’8. En ce sens, il constitue un signal fort de la
volonté commune des Etats d'établir au sein de I'Union une politique européenne de
sécurité et de défense. Il "balise le chemin en assignant & 1'Union !'objectif de disposer
des outils lui permettant de choisir entre des options politico-militaires et de conduire
des opérations?”°.

Le Conseil européen d'Helsinki des 11 et 12 décembre 1999280 précise les contours de
la nouvelle politique de défense. Les Etats se fixent un "objectif global” devant
permettre 2 1'Union d'étre en mesure d'ici 2003 de déployer, puis de soutenir pendant
au moins un an, des forces terrestres capables de mener a bien des opérations de
gestion de crise, et pouvant atteindre le niveau d'un corps d'armée (50 a 60 000
hommes). Ces forces doivent étre autosuffisantes en termes de logistique, de controle,
de commandement et de renseignements. Elles peuvent recevoir, le cas échéant, le
soutien d'ensembles aériens et navals. Cette décision traduit la volonté des Européens
d'avoir la capacité de résoudre des crises européennes et de contribuer a des
opérations majeures de maintien de la paix sur des théatres extérieurs?..

L'Union se dote, en effet, d'une capacité de décision et d'action au bénéfice des
missions dites de Petersberg, du nom de la déclaration de I'Union de 1'Europe
Occidentale (UEO) du 19 juin 1992 et incorporées par le traité d'Amsterdam dans le
dewdeéme pilier. Il s'agit de "missions humanitaires et d'évacuation de ressortissants
européens, des missions de maintien de la paix et des missions de forces de combat
pour la gestion des crises, y compris les missions de rétablissement de la paix” (article
17 paragraphe 2 TUE). Ceci requiert la définition de stratégies d'action et la création
d'organes politiques et militaires, nécessaires a la gestion des crises et a la prise de
décision en tempé réel. En d'autres termes, 1'Union endosse les responsabilités
reconnues a 1'UEOQ.

278 CONSEIL EUROPEEN DE COLOGNE des 3 et 4 juin 1999, Conclusions de la Présidence, Annexe 3,
httgp://europa. eu.int/council/off/conclu/june99/annexe_fr.htm, pp. 26-27.
27 Javier SOLANA, Réussir I'Europe : une nécessité permanente, Politique Etrangére, Hiver 1999-2000,
n° 4, p. 886.
280 CONSEIL EUROPEEN D'HELSINKI des 10 et 11 décembre 1999, Rapport concernant le "renforcement
de la PESCD" et "la gestion non militaire des crises par I'UE", Annexe I & 'Annexe IV, http://europa.
eu.int/council/off/conclu/dec99/annexe_fr.htm, p. 24.

S'exprimant devant I'Institut des hautes études de la défense nationale (IHEDN), le Premier ministre,
Lionel Jospin, évoque I'éventualité que le corps européen de réaction rapide puisse &tre appelé i agir hors
d'Europe : "la sécurité internationale gagnerait a ce que 1'Union puisse s'impliquer hors d'Europe, en soutien
d'actions engagées sous l'autorité de I'ONU. [...] L'Union pourrait s'engager, par exemple, en Afrique sous
I'égide de I'ONU et en relation étroite avec 1'Organisation de 1'unité africaine pour favoriser la mise en oeuvre de
nouvelles coopérations au service du rétablissement de I'Etat de droit". Dépéche AFP, LM, 23 septembre 2000,
p. 4
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Seule organisation compétente en matiére de défense européenne depuis sa
création le 17 mars 1948, 'UEQO?2?82 est réactivée en 1994 afin de mettre en oeuvre
l'identité européenne de sécurité et de défense (ISED) concédée par les Américains
dans I'Alliance atlantique. Cette amorce de reconnaissance d'une identité européenne
est rigoureusement encadrée. Toute application de ses principes est verrouillée par
I'OTAN. L'Union peut demander & I'UEO de mener une opération militaire en son
nom. Pour conduire I'opération, celle-ci peut se contenter d'organiser les forces des
nations la composant ou la sous-traiter en faisant appel aux capacités de 'OTAN.
L'émergence d'une défense européenne autonome rend I'UEO "superflue"®3. Réunis a
Marseille Ie 13 novembre 2000, les ministres des Affaires étrangeéres et de la Défense
de I'Union entérinent 1'acte de décés de l'organisation européenne dont le principal
échec réside dans son incapacité - par manque de volonté politique - a s'imposer
comme un instrument crédible de défense au service des Européens. L'UEO souffre
d'un manque de crédibilité opérationnelle et de légitimité politique en ce que son
processus de décision introduit dans toutes ses délibérations les alliés européens non
membres de 1'Union et que, inversement, un tiers des membres de celle-ci n'y est
qu'observateur?+,

Malgré son échec, I'UEO a le mérite, selon un expert de la PESC, "d'avoir préparé le
terrain pour la naissance de la politique de défense de 1'Union” [...]. En faisant la
preuve de ce qu'il ne fallait pas faire, elle a montré ce qu'on devait faire"285.

En pratique, 'UEO ne disparait pas totalement, méme si le traité de Nice supprime la
plupart des références a l'organisation dans l'article 17 TUE?¢. Lors du Conseil
d'Helsinki, les Etats conviennent de déterminer les objectifs collectifs de capacités en
matiére de contrdle, de renseignement, de transport stratégique a longue distance et de
systémes de commandement. A la question de savoir si I'Union est suffisamment
pourvue dans ces domaines, certains répondent que I'Alliance dispose de moyens
stratégiques de niveau supérieur qu'il ne faudrait pas dupliquer. Mais, comme le
souligne le ministre francais de la Défense, Alain Richard, il s'agit en réalité de moyens
nationaux ameéricains.

Une défense européenne n'a de sens que si I'Union est capable de lui donner les

moyens d'exister de fagon autonome. Les Etats essaient, depuis 1998, de doter I'Union

282 Sur la nature supranationale de I'UEO, voir Guy HERAUD, La supranationalité dans l'organisation de
I'UEO, RDP, 1955, pp. 305-322.

283 RAPPORT DES SAGES, Implications institutionnelles ..., op. cit., point 4. Klaus BUHLER, président de
I'UEO, partage cette analyse. Entretien accordée a Pierre BEYLAU, Le Point, 2 juin 2000, n® 1146, p. 24.

284 Frangois GORAND, article précité, p. 5.

285 Propos recueillis par Laurent ZECCHINI, L'UEO met fin officiellement a son existence, LM, 15
novembre 2000, p. 3.

28 L'article 17 § 4 TUE précise que le "présent article ne fait pas obstacle au développement d'une
coopération plus étroite entre deux ou plusieurs Etats au niveau bilatéral, dans le cadre de I'UEO", ne serait-ce que
pour veiller au bon achévement des deux missions en cours : conseil en matiére de police en Albanie et
opération de déminage en Croatie.
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d'unniveau de capacités propres qui, graduellement, conduira les Européens 2 étre
moins dépendants de contributions extérieures?®’. C'est pourquoi, les capacités
militaires de 'UEO doivent étre transférées 2 1'Union. Le centre satellitaire de Torrejon
(Espagne) va lui conférer une certaine indépendance dans I'obtention du
renseignement. L'Institut d'études et de sécurité, & Paris, est appelé a devenir le centre
stratégique de réflexion des Quinze. Outre I'Assemblée parlementaire de 1'UEO dont
l'existence n'est pas remise en cause, le Groupement armement de I'Europe occidentale
(GAEQ) voit sa mission de coordination confirmée?®8. Cette indépendance passe par
la définition d'une politique commune d'armement. Celle-ci suppose le développement
d'une industrie européenne de défense. Les alliances réalisées dans les secteurs
aéronautiques, spatiaux et électroniques laissent présager la constitution d'ensembles
européens dans les industries de défense traditionnelles. Les armements commandés
en commun (comme les hélicopteres Tigre et N-H 90, les frégates Horizon, les missiles
air - air, ...) et la création en 1998 de 1'Organisme conjoint de coopération en matiere
d'armement (OCCAR) confortent 1'Europe de 1'armement?28°,

La mise en place de capacités autonomes européennes sur un plan militaire
serait beaucoup plus difficile a envisager si n'existaient pas déja des forces
multinationales qui fournissent les bases d'un développement de capacités
spécifiquement européennes?®. Pour étre déployable en 60 jours maximum
conformément & I'objectif assigné par Helsinki, la force européenne de réaction rapide
s'appuie sur les autres forces multinationales existantes créées dans le cadre de 'UEQO
et particulierement sur 1'Eurocorps. Composé de quatre divisions blindées et
mécanisées fournies par 1'Allemagne, la Belgique, 1'Espagne, la France et le
Luxembourg, le corps européen peut aligner jusqu'a 80 000 hommes et, avec un état-
major a Strasbourg, il a vocation & acquérir la capacité de corps européen de réaction
rapide?®!. La présidence frangaise obtient des ministres des Affaires étrang@res et de la

287 Entretien accordé par Alain RICHARD & Jacques ISNARD, LM, 22 septembre 2000, p. 2.

288 Laurent ZECCHINI, article précité, p. 3.

289 Entretien accordé par Alain RICHARD & Jacques ISNARD, LM, 22 septembre 2000, p. 2.

La construction d'un avion de transport militaire, baptisé A-400M et congu par une filiale du groupe Airbus, est
devenue réalité avec la signature, le 18 décembre 2001, 4 Bruxelles d'un contrat d'achat de 196 exemplaires par 8
pays (Allemagne, Belgique, Espagne, France, Grande-Bretagne, Luxembourg, Portugal et Turquie). C'est le plus
important des projets d'armement jamais conclus entre Européens. Les ministres européens des Transports ont
également donné leur accord, le 26 mars 2002, au programme de positionnement par satellite Galileo qui doit
permettre & 'Union de disposer, & partir de 2008, d'un systtme équivalent au GPS américain. En revanche, ils
cedent aux pressions américaines en décidant, pour certains d'entre eux i Iinstar de I'ltalie, de la Grande-
Bretagne, du Danemark et des Pays-Bas, de s'associer au programme américain de construction de l'avion de
combat F-35, ce qui porte un coup d'arrét 2 la constitution,  des fins militaires, d'une base industrielle commune
indépendante des Etats-Unis.

Jacques ISNARD, Huit pays européens lancent officiellement la construction d'un avion de fransport militaire,
LM, 20 décembre 2001, p. 39. Jean-Frangois AUGEREAU, Les Quinze donnent leur Jeu vert a Galileo, le GPS
européen, LM, 27 mars 2002, p. 24 . Jacques ISNARD, Le projet américain d'avion de combat s'impose en
Europe, LM, 8 juin 2002, p. 15.

290 Frangois GORAND, article précité, p. 11.

291 Les autres forces relevant de 'UEO (FRUEO) sont constituées par I'Eurofor (force opérationnelle rapide
européenne) et de I'Euromarfor (force maritime européenne), de la division multinationale Centre et du groupe
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Défense qu'ils élaborent la "déclaration d'engagement de capacités militaires”. Adoptée
le 20 novembre 2000, elle constitue une étape clé pour I'Union dans la mesure oti elle
démontre la ferme volonté des Etats d'avancer dans la réalisation de 1'objectif global.
Dans cette déclaration, chaque Etat identifie sa contribution nationale en termes
d'’hommes, de moyens matériels et financiers. Est créé un réservoir de 100 000 hommes,
400 avions de combat et 100 batiments de marine dans lequel 1'Union puisera??. Ce
processus suppose en outre, pour &tre effectif, une coordination des ressources
budgétaires consacrées & la défense.

Parallelement au développement de ses capacités militaires, 1'Union met en
place les organes et les procédures lui permettant d'évaluer une situation de crise, de
décider et de mener la conduite politique et stratégique d'une opération. La décision
finale continue d'appartenir au Conseil de 1'Union?3. Mais il statue a partir de
I'évaluation fournie par les organes spécifiquement chargés de la défense. Il incombe au
comité politique et de sécurité (COPS), réunion permanente d'ambassadeurs, de traiter
des différents aspects de la PESC de fagon & permettre a I'Union de dégager une vision
d'ensemble des voies et des moyens de répondre & une crise. Intégré dans I'article 25
TUE depuis le traité d'Amsterdam, le traité de Nice lui confie de nouvelles
responsabilités. Il exerce, sous I'autorité du Conseil, le contrdle politique et la direction
stratégique des opérations militaires de gestion des crises. Sont établies deux
structures militaires permanentes. Le Comité militaire, composé des chefs d'état-major
des armées concernées ou de leurs représentants, doit fournir des avis et des
recommandations au COPS pour toute décision ayant des implications dans le
domaine de la défense. L'Etat-major européen, composé d'un centaine d'officiers,
assure conformément aux orientations agréées a Helsinki, les taches d'alerte rapide,
d'évaluation des situations, de planification stratégique pour les missions de

Petersberg, y compris l'identification des forces européennes nationales et

aérien européen (GAE). Elles sont complétées par des forces binationales comme la force amphibie britannico-
néerlandaise, le ler corps d'armée germano-néerlandais et la force amphibie hispano-italienne.

Le Danemark ne fournit aucune contribution en raison d'une dérogation du traité. Pour le détail des
contributions, voir Laurent ZECCHINI, L'Union crée une force de réaction rapide, LM, 22 novembre 2000, p. 4.
L'rlande saisit l'occasion du Sommet de Séville des 21 et 22 juin 2002 pour subordonner la participation de
contingents de ses forces armées a des opérations menées 2 l'étranger, y compris dans le cadre de la PESCD, &
'autorisation de celles-ci par les institutions onusiennes, le gouvernement irlandais et le Dail Iréann
conformément 2 la législation irlandaise. Afin de diminuer les risques d'un second rejet du traité de Nice par les
irlandais, les Quinze annexent a leurs conclusions une "Déclaration du Conseil européen” et la "Déclaration
nationale de l'Irlande" dans lesquelles ils reconnaissent que la participation de ce pays a la PESC "n'affecte pas
sa politique traditionnelle de neutralité militaire". Conformément a celle-ci, Dublin "n'est liée par aucune
engagement en matiére de défense mutuelle et ne participe a aucun projet visant & mettre en place une armeée
européenne”. Le Conseil européen précise d'ailleurs que le développement de la capacité de 'Union de mener des
missions humanitaires et de gestion de crise n'implique pas la création d'une telle armée.

CONSEIL EUROPEEN DE SEVILLE des 21 et 22 juin 2002, Déclaration nationale de I'Irlande et Déclaration du
Conseil européen, Annexes Il et IV, http://www.europa.eu.int/comm/seville_council/index_fr.html, pp. 27-
30.

293 Selon les articles 12 et 13 TUE, le Conseil définit les principes et les orientations générales de Ia
PESC. 11 décide de stratégies et d'actions communes et adopte des positions communes.
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multinationales?®*. Ces organes, mis en place dés le ler mars 2000 selon une formule
intérimaire?®5, sont devenus permanents en mars 20012%.

Ces efforts sont consacrés par le Conseil européen de Laeken des 14 et 15 décembre
2001 qui adopte une "déclaration d'opérationnalité"?’. Elle montre, explique Javier
Solana, que le processus initié & Maastricht s'est traduit par la mise en place, au sein
de I'Union, d'une capacité effective d'action militaire. Cette déclaration est venue
sanctionner "tout a la fois le développement des capacités militaires, la mise en place
de structures et de procédures permettant la prise de décision et I'affirmation politique
d'une disponibilité a agir". Elle n'est toutefois pas un aboutissement, prévient le Haut
Représentant, "mais le point de départ d'un processus dynamique qui doit tendre
améliorer sans cesse les capacités et les moyens dont dispose 1'Union"2, Si le Conseil
européen de Séville des 21 et 22 juin 2002 se félicite des progres substantiels réalisés
dans le domaine du développement des capacités militaires et civiles?®, de la mise en
oeuvre du plan d'action destiné a combler les lacunes existantes et des perspectives de
coopération en matiére d'armement, il insiste, cependant, sur la nécessité de poursuivre
dans cette voie3®.

294 CONSEIL EUROPEEN D'HELSINKI des 10 et 11 décembre 1999, Rapport de la Présidence concernant le
" renforcement de la PESCD" et "la gestion non militaire des crises par 'UE", acles précités, p. 29. Pour Jacques
Isnard, les Européens ont inventé le concept "de forces armées sur catalogue”, qui se distingue du concept de
forces placées aux ordres d'un commandement désigné une fois pour toutes. C'est une nouveauté qu 'une telle
force, déployable au cas par cas, en 2003, soit disponible en cas de besoin au profit de 'Union, mais structurée
autour des mémes unités qui se tiennent prétes & servir en permanence a 'OTAN. Jacques ISNARD, Une armée
européenne sur catalogue, LM, 11-12 février 2001, pp. 1 et 14,

295 Dans un article publié au Monde, le ministre frangais de la défense explique le fonctionnement concret
de ces organes. Alain RICHARD, Kosovo : le bilan et I'avenir, LM, 26-27 mars 2000, p. 14.

296 L'intégration de ces nouveaux organes de défense dans le traité de Nice constitue un succés qui ne
figurait pas dans les objectifs initiaux et prioritaires de la France. Frangois HEISBOURG, Nice : un Suez
diplomatique, LM, 26 Décembre 2000, p. 10.

297 CONSEIL EUROPEEN DE LAEKEN des 14 et 15 décembre 2001, Conclusions de la Présidence et
Déclaration d'opérationnalité, Annexe II, http://www.europa.eu.int/comm/laeken_council/index_fr.htm,
resgpectivement point 6 et pp. 17-21.

2 Javier SOLANA, La politique européenne de sécurité et de défense est devenue opérationnelle,
RMCUE, avril 2002, n® 457, p. 213 et p. 215.

299 Le Conseil européen note que, grice 4 ces progrés, 1'Union a pu prendre sa premiére décision visant 3
mettre sur pied une opération de gestion des crises, la mission de police de 1"Union en Bosnie-Herzégovine
(MPUE), qu1 témoigne de la volonté de I'Europe de stabiliser les régions sortant d'un conflit et d'apporter sa
contribution & I'instauration de I'Etat de droit.

CONSEIL EUROPEEN DE SEVILLE des 21 et 22 Jjuin 2002, Projet de déclaration du Conseil européen sur la
contribution de la PESC, y comprzs la PESCD, a la lutte contre le terrorisme, Annexe V, op. cit., point 5.

300 CONSEIL EUROPEEN DE SEVILLE des 21 et 22 juin 2002, Conclusions précitées, point 12.

En achevant de transférer les fonctions exécutives de gestion des crises de 'UEO 2 1'Union, Le Conseil européen
de Laeken donne une nouvelle dimension a I'intégration politique de I'Europe : celle de l'intervention civile et
militaire dans le cadre d'une politique mtergouvernementale commune. Mais il ne suffit pas, selon Michael
Hilger, d'accroitre et d'améliorer les capacités militaires des Etats. Les structures décisionnelles européennes ne
suffisent pas & donner vie 4 la PESD. II faut, poursuit l'auteur, adapter les capacités parlementaires des Etats aux
nouvelles tiches de 'Europe. Dans des domaines aussi sensibles que ceux de la défense et de la sécurité, 'Union
ne saurait se dispenser d'une légitimité démocratique forte. Celle-ci passe par la redéfinition des moyens de
contrle des parlements nationaux et européen. C'est 4 la Convention Giscard d'Estaing qu'il incombe de
proposer des solutions, conclut-il.

Michael HILGER, Defense européenne et contrble démocratique : une tiche pour la Convention sur l'avenir de
I'Europe, Politique Etranggre, 2002, n° 2, p. 469.
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Bien qu'il soit profondément intergouvernemental du fait de sa composition et
de son fonctionnement, cet ensemble institutionnel participe de l'affirmation d'une
identité européenne de défense. La création d'un véritable armée européenne
constituerait 'aboutissement supranational de cette identiteé.

Cette hypothese parait trés improbable, d'abord parce que le Conseil européen
d'Helsinki s'en défend3%!, ensuite parce que la force de réaction rapide n'est pas
permanente. Elle ne constitue pas la mission exclusive des forces nationales qui la
composent. Celles-ci n'ont vocation a étre réunies qu'en cas de crise.

A défaut d'une armée, il pourrait étre concevable d'instaurer un service militaire
européen. Dans le contexte de professionnalisation des armées nationales, il serait
fondé sur le volontariat et se ferait pour moitié dans le pays d'origine et dans les
structures militaires européennes. Dotés d'une conscience européenne, les volontaires
qui décident de s'engager, seraient affectés en priorité aux brigades composant la force
de réaction rapide. Nul doute que cette composition serait de nature & développer au
sein de ces corps un sentiment d'appartenance commune susceptible de renforcer
T'efficacité de leur action et leur motivation sur le terrain.

L'affirmation d'une identité européenne de défense suppose que soit enfin
résolue la question de la personnalité juridique de I'Union. 1l est difficile pour 1'Union
"d'affirmer son identité sur la scéne internationale” (article 2 TUE) si elle ne dispose
pas des moyens juridiques d'étre représentée. L'article 24 TUE introduit par le traité
d'Amsterdam et modifié par le traité de Nice présente une innovation majeure en ce
qu'il autorise le Conseil de 1'Union a conclure des traités dans les domaines
intergouvernementaux que sont la PECSD et la coopération policiere et judiciaire en
matiere pénale. Ceci conforte I'opinion selon laquelle I'Union a implicitement la
personnalité juridique, méme en 'absence de disposition expresse3%2. L'existence d'une
défense européenne crédible ne peut se satisfaire d'une "personnalité juridique
embryonnaire™%. 1l est temps que les "Gouvernements, en manifestant une volonté
politique claire, [2vent I'ambiguité 0.

L'octroi de la personnalité juridique a 1'Union devrait s'accompagner de la
désignation de 1'entité habilitée a la représenter dans I'ordre juridique international. Ce
role pourrait étre attribué au haut représentant pour la PECSD, poste crée afin de

renforcer 1'action extérieure de I'Union ainsi que sa cohésion et sa visibilité. Nommé par

301 Le développement d'une capacité autonome de défense "n'implique pas la création d'une armée
européenne”. CONSEIL EUROPEEN D'HELSINKI, Rapport de la Présidence concernant le "renforcement de la
PESCD" et "la gestion non militaire des crises par I'UE", actes précites, p. 25.

302 Jean-Claude PIRIS, L'Union a-t-elle une Constitution ? ..., op. cil., p. 4.
303 Jogl RIDEAU, Droit institutionnel de 'Union et des Communautés européennes, Paris, LGDJ, 1994,
g& 211-213.

Jean CHARPENTIER, De la personnalité juridigue de I'Union, Mélanges Gustave Peiser, Grenoble,
P.U.G., 1995, p. 102.



Convivance européenne supranationale -153-

le Conseil européen de Cologne3%3, Javier Solana qui cumule cette fonction avec celle de
secrétaire général du Conseil, apporte par son assistance a celui-ci, une contribution
essentielle & I'efficacité et a la cohérence de la politique étrangere et de défense de
I'Union (article 207 paragraphe 2 TUE)3%, L'existence d'une politique commune dans
ces domaines justifierait que 1'Union parle d'une seule voix dans les organisations
internationales. Ce role incomberait au haut représentant. Lui serait attribuée une
pondération des voix destinée a rendre compte de la puissance de I'Union et 2
compenser le renoncement de leurs siéges par les Etats membres (la non participation
du Danemark a la PESCD complique la répartition des siéges). Monsieur PESC verrait
son autorité renforcée dans les négociations internationales (elles ne seraient plus
confiées a la présidence comme c'est le cas en vertu de l'article 24 TUE). Mais,
soucieux de conserver leur influence, les Etats ne seraient pas disposés a "autonomiser”
I'action du haut représentant a leur égard. C'est pourquoi, I'action de ce dernier dans
I'ordre international dépendrait du mandat que lui confient les Etats. En tant que
délégué, le haut représentant devrait attendre pour agir, que ceux-ci soient parvenus a
un accord. Cette situation ne semble pas trés adaptée a la prise de décision rapide que
suppose la résolution de certaines crises. Mais elle risque de durer, les Etats n'étant
pas encore préts a intégrer la fonction du haut représentant a la Commission3%7. Et
pourtant, c'est exactement ce que souhaite cette derniere dans la communication qu'elle
adresse a la Convention Giscard d'Estaing. Soucieuse de renforcer I'Europe-puissance,
elle propose de communautariser la politique étrangere, non en lui appliquant les
procédures communautaires classiques, mais plutdt au sens o lui seraient transférées
les capacités d'impulsion, d'initiative et de représentation tout en s'attachant a
appréhender pleinement la dimension politique de 'action extérieure. Il est temps,
selon le Parlement européen, que la diplomatie devienne une compétence de 1'Union3%,
Il est essentiel, estime la Commission, de répondre de maniere réaliste & une double
exigence de cohérence et d'efficacité, d'une part "en disposant d'un centre de gravité
qui maitrise I'initiative politique et identifie et exprime l'intérét commun"” et, d'autre
part, "en adaptant les procédures a la nature méme de la politique étrangere et en
particulier a la spécificité de l'instrument militaire”. A cet effet, elle propose d'octroyer
a1'Union la personnalité juridique et de fusionner dans un seul poste de premier vice-

305 CONSEILEUROPEENDE COLOGNE des 3 et 4 juin 1999, Conclusions de la Présidence, Bulletin de
I'UE, 1999, n° 6, p. 1. A cet effet, il a démissionné de ses fonctions de secrétaire général de 'OTAN le 6 juin. Lui
succéde le ministre britannique de la défense a I'époque, Lord George Robertson. Pierre Boissieu est secrétaire
§énéral adjoint a la PECSD.

06 CONSEIL EUROPEEN D'HELSINKI des 10 et 11 décembre 1999, Rapport de la Présidence concernant le
“renforcement de la PESCD" et "la gestion non militaire des crises par 'UE", actes précités, p. 30.
307 Cette proposition est faite par Romano Prodi. Laurent ZECCHINI, Un ministre des affaires étrangéres
pour I'Europe ?, LM, 28 octobre 2000, p. 20.
308 PARLEMENT EUROPEEN, La délimitation des compétences entre I'Union européenne et les Etats
membres, 16 mai 2002, 2001/2024 (INI), http://www.europa.eu.int/futurum, point 11.
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président de la Commission les fonctions de Commissaire aux relations extérieures et
celles de Haut Représentant pour la PESC. Il serait désigné d'un commun accord par le
président du College et le Conseil européen. Lui seraient reconnus une "éapacité
exclusive d'initiative politique" et "un role directeur dans la gestion des crises". La
Commission envisage également "de proscrire le recours au consensus et de rendre
possible les décisions majoritaires"30. Cette proposition se heurte au refus des Etats
de transférer & un membre du Collége une tache actuellement assurée par une
personnalité dépendant du Conseil*10. Non expressément visée par la Commission, la
défense devrait a terme, précise Michel Barnier, étre également communautarisée3!!.

b/ Une Europe de la défense encore sous tutelle américaine

Malgré la volonté des Etats de doter 1'Union d'une capacité d'action autonome,
tous reconnaissent que 1'Europe "souffre d'un déficit de capacités stratégiques”, ce qui,
en ['état actuel de ses moyens, ne lui permet pas "d’'accomplir de maniére autonome les
missions les plus exigeantes” et la contraint a faire appel, pendant un temps qui n'est
pas précisé, aux "capacités de I'OTAN"12. L'Union peine a se dégager de ses
solidarités transatlantiques pour définir les missions de la politique européenne de
défense. Soucieux de ménager les susceptibilités américaines et surtout de ne pas
prendre le risque d'un retrait de leur parapluie stratégique de 1'Europe, les Quinze
prennent soin de préciser que "I'Alliance atlantique reste le fondement de la défense
collective de ses membres et continue a jouer un role important dans la gestion des
crises”. La défense européenne intervient "la ot 'OTAN n'est pas engagée” pour des
opérations militaires "sous la direction de I'Union"13.

En d'autres termes, I'Union s'efforce d'afficher ses ambitions en évitant de provoquer
I'OTAN. Profitant de cette ambivalence, le secrétaire général de 1'Alliance atlantique,
Georges Robertson, affirme que la force européenne a pour vocation de "compléter”

I'OTAN, non de "la doublonner et certainement pas de la remplacer”. Les forces

309 COMMISSION EUROPEENNE, Un projet pour I'Union européenne, 22 mai 2002, COM (2002) 247
final, http://www.europa.ew.int/futurum, pp. 11-17. Romano PRODI, Les fondements du Projet européen, 22
mai 202, mémes références Internet, pp. 5-6. Pour une proposition doctrinale dans le méme sens, consulter
Robert TOULEMON, De I'Europe économique a I'Europe politique par la méthode communautaire, RMCUE,
avril 2002, n® 457, pp. 217-220.

31 Dans une intervention a la New-York University le 13 mai 2002, Valéry Giscard d'Estaing juge
possible I'alternative consistant 2 "élever” le Haut Représentant au rang de ministre des Affaires étranggres pour
I'Europe. Membre du Conseil européen, il devrait disposer d'une "certaine autonomie" entre les réunions du
Conseil et des ministres des Affaires étrangéres. LM, 13 mai 2002, p. 6.

311 Michel BARNIER, Propos recueillis par Amaud LEPARMENTIER, LM, 23 mai 2002, p. 6.

312 Javier SOLANA, Propos recueillis par Laurent ZECCHINI, LM, 22 novembre 2000, p. 4.

313 CONSEIL EUROPEEN D'HELSINKI, Rapport de la Présidence concernant le "renforcement de la
PESCD?" et "la gestion non militaire des crises par 'UE", actes précités, p. 26.
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européennes, dit-il, "seront toutes a la disposition de 'OTAN", elles interviendront
pour des "missions que I'OTAN aura choisi de ne pas conduire™!4. C'est 1a que réside
le probléme. L'OTAN ne reconnait pas la complémentarité des deux organisations. Le
secrétaire général cherche & imposer une subordination politique de I'Union a I' Alliance.
Le ministre francais de la Défense, Alain Richard, plaide au contraire pour un partage
des roles315.

Le traité de Nice constitue I'occasion, selon la présidence francaise, de marquer
l'indépendance de I'Union & I'égard de 'OTAN. Devant la presse, le Président de la
République, Jacques Chirac, explique que "I'Europe de la défense pourrait
naturellement étre coordonnée avec 1'Alliance, mais pour ce qui concerne son
élaboration et sa mise en oeuvre, elle doit étre indépendante par rapport au
commandement de 'OTAN"!6, Inquiets, les Etats-Unis lancent un avertissement aux
Européens indiquant qu'il n'est pas question que I'OTAN devienne une "relique du
passé™l7. A cet effet, ils proposent d'instaurer des liens formels entre 'OTAN et
'Union allant jusqu'a la constitution d'un conseil conjoint comme il en existe depuis
1997 entre I'OTAN et la Russie3!8. Georges Robertson met & nouveau en garde sur le
risque de "duplication” des deux organisations®!°. Cette double insistance provoque un
écho favorable dans les pays de 1'Union pour lesquels la défense européenne ne doit
pas aboutir & supprimer la garantie de défense du territoire européen par 1'Alliance
atlantique. Le Premier ministre britannique obtient la suppression de toute allusion du
traité & une autonomie vis-a-vis de 'OTAN320. Jacques Chirac fait marche arriére et

314 Propos recueillis par Laurent ZECCHINY, op. cit., p. 4.

315 Alain RICHARD, Entretien accordé 2 Jacques ISNARD, LM, 22 novembre 2000, p. 2.

316 Propos recueillis par Laurent ZECCHINI, LM, 9 décembre 2000, p. 3.

317 Propos tenus par le secrétaire d'Etat américain & la défense, William Cohen, Dépéche AFP, LM, 7
décembre 2000, p. 6.

31 Les Américains justifient cette proposition en mettant en avant la situation des alliés de 'OTAN, au
premier rang desquels les Européens qui ne font pas partie de I'Union et qui doivent pouvoir participer a la
décision dans toute opération de I'Union ayant recours aux ressources de I'Alliance. En réalité, ils craignent que
la PECSD détourne les membres de I'Union des objectifs communs qui ont été fixés lors du sommet atlantique de
Washington en avril 1999 et qui constituent I'Initiative Commune de Défense (ICED).

Daniel VERNET, Paradoxes euro-américains sur la défense, LM, 2 juin 2000, p. 13.

319 Propos recueillis par Laurent ZECCHINI, LM, 9 décembre 2000, p. 3.

320 Ce blocage vient également de la Turquie, trés réticente 2 I'idée de "préter” 4 1'Union certains moyens
militaires de 'OTAN. Parallélement, elle souhaite une sorte de droit de regard sur les décisions militaires des
Européens. Cette revendication traduit la crainte des pays de 'OTAN non membres de 1'Union et celle des Etats
candidats de ne pas &tre associés a la montée en puissance des capacités militaires propres 3 I'Europe. Plusieurs
d'entre eux ont proposé, le 21 novembre 2000, de participer 2 la force de réaction rapide de I'Union. La Turquie,
la Norvege, la Hongrie, la Roumanie, la République tchéque et la Slovaquie ont précisé leur contribution
nationale. Le Conseil européen de Feira fait une place aux pays tiers, alliés de 'OTAN ou candidats a I'adhésion
I'Union. Il est prévu que ces Etats désignent un représentant auprés du COPS et accréditent un officier de liaison
auprés de I'état-major européen. Ce dispositif établit, selon Javier Solana, un bon équilibre entre la préservation
de l'autonomie de I'Union et la possibilité d'impliquer les pays tiers concernés. Néanmoins, Ankara bloque
toujours la conclusion entre les deux organisations d'un accord sur les "arrangements permanents”, accord
pourtant indispensable pour que I'Union puisse prendre le relais, comme prévu, de l'opération "Amber Fox"
(Renard roux) menée par I'OTAN en Macédoine et dont le mandat arrive 2 expiration le 26 octobre 2002.
CONSEIL EUROPEEN D'HELSINKI des 10 et 11 décembre 1999, Rapport de la Présidence concernant le
"renforcement de la PESCD" et "la gestion non militaire des crises par I'UE", actes précités, Annexe I,
Appendice 1. CONSEIL EUROPEEN DE FEIRA des 19 et 20 Jjuin 2000, Conclusions de la Présidence, Bulletin de
I'Union, 2000, n° 6, pp. 25-27. CONSEIL EUROPEEN DE SEVILLE des 21 et 22 juin 2002, Conclusions de la
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reconnait que "le mot indépendance n'a pas de sens et n'avait pas a étre prononcé”. Le
développement de I'Europe de la défense, précise-t-il, "se fait naturellement en parfaite
harmonie avec I'Alliance atlantique. L'OTAN demeure le fondement de la défense
collective des alliés et I'Alliance atlantique demeure notre meilleure garantie™2!. Le
Conseil européen de Nice se contente de renvoyer au rapport de la présidence
frangaise sur la PESCD qui a fait I'objet d'un accord a quinze3?2. Ce texte figure en
annexe du traité. Son préambule "énonce diplomatiquement les objectifs de 'Union en
respectant un subtil mélange entre le souci de préserver la susceptibilité de 1' Alliance et
celui d'affirmer la nouvelle vocation de 'Europe™?2. 11 est affirmé une nouvelle fois que
les Européens doivent se doter "d'une capacité globale de gestion de crise et de
prévention des conflits” et intervenir "1a ol 'OTAN en tant que telle n'est pas engagée”.
Le probleme ne réside pas dans la reconnaissance par 1'Union de la
complémentarité de son action avec celle de 'OTAN. Il serait absurde d'aboutir "a des
duplications inutiles™?* ou de faire jouer des rivalités entre elles. Les Européens se
félicitent que 1'Union dispose, depuis le Conseil de Feira des 19 et 20 juin 2000, d'un
cadre pour développer sur un pied d'égalité ses relations avec 'OTAN en matiére de
gestion militaire des crises. Mis en place des juillet 2000, les quatre groupes de travail
ad hoc réunissent les experts de 'OTAN et de 1'Union. Se développe peu a peu un
climat de confiance entre les deux organisations. Ces groupes traitent des capacités
militaires, des questions de sécurité, de l'utilisation par les Européens des moyens
militaires de 'OTAN quand celle-ci n'intervient pas et des instances de concertation
entre les deux organisations325.
Apres avoir émis des réserves®2, les Etats-Unis appuient la volonté européenne de se

doter d'une capacité de défense autonome. Ils apprécient qu'elle consente enfin, pour

Présidence, http://www.europa.eu.int/comm/seville_council/index_fr.html, point 14. Dépéche AFP, LM, 23
novembre 2000, p. 4. Javier SOLANA, Le développement de la politique européenne commune de sécurité et de
défense de I'Union européenne, RMCUE, octobre - novembre 2000, n° 442, p. 585.
321 Propos recueillis par Luc de BAROCHEZ, Le Figaro, 9-10 décembre 2000, p. 2. Robert Toulemon
constate que les contradictions de la politique francaise paralysent sa politique européenne. Elle oscille, selon
lui, entre un excés d'ambition pour une Europe qu'elle voudrait puissante et indépendante et un excés de prudence
dans la mise en commun des souverainetés.
Robert TOULEMON, La construction de I'Europe, Politique Etrangére, Automne 1999, n° 3, p. 584.
322 CONSEIL EUROPEEN DE NICE des 7-9 décembre 2000, Conclusions de la Présidence,
http://www.europa.eu.int/council/off/conclu/dec2000/dec2000_fr.htm, point 11, p. 3. La Déclaration se fixe
comme objectif de rendre I'Union rapidement opérationnelle. A cet effet, les Conseils européens suivaniz
doivent prendre tout décision utile sur la base des dispositions existantes du TUE. L'entrée en vigueur du traits iz
Nice ne constitue pas un préalable.
Déclaration adoptée par la Conférence, relative a la politique européenne de sécurité et de défense,
h%tzp //www_europa.eu.int/comm/nice-treaty/index_fr.htm, Annexe, p. 142.

Laurent ZECCHINI, Les rapports difficiles entre la défense européenne et I'OTAN LM, 9 décembre
2000, p. 3.

324 Javier SOLANA, Le développement de la politique européenne ..., op. cit., p. 589.

325 CONSEIL EUROPEEN D'HELSINKI, Rapport de la Premdence concernant le "renforcement de la
PESCD" et "la gestion non militaire des crises par I'UE", actes précités, Annexe 1. CONSEIL EUROPEEN DE
FEIRA, Conclusions précitées, p. 23.
326 Réagissant au sommet de Saint-Malo, I'adjoint de Madeleine Allbright déclare, le 7 octobre 1999, que
"nous ne voudrions pas voir une identité européenne de sécurité et de défense (JSED) ayant pris naissance d'abord
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sa protection, & un effort financier en rapport avec sa richesse économique, suivant
lidée du partage du fardeau (burden sharing). Les propositions faites par 1'Union
quant & l'utilisation des moyens militaires de 'OTAN inquigtent les Américains. Méme
si la secrétaire d'Etat américaine, Madeleine Allbright réaffirme  l'issue du sommet de
Nice, le "ferme soutien” des Etats-Unis & la création de cette force européenne “pour
mener des opérations de crise 1a oit 'OTAN choisit de ne pas le faire"?7, il n'en reste
pas moins que ce soutien ne dure que tant que n'est pas mis en cause le lien
transatlantique. Dés que I'Union manifeste de trop fortes velléités d'indépendance
susceptibles d'affaiblir I' Alliance, les Etats-Unis bloquent toute avancée européenne.
L'arrivée & la Maison Blanche d'un président républicain n'est pas de nature 2 faciliter
les progres européens. George W. Busch considere que la défense européenne constitue
une menace pour 'OTAN et nuit aux relations entre Washington et Londres328. 11
subordonne toute avancée de I'Union a 1'établissement d'un lien encore plus étroit entre
elle et 'OTAN3?. La "renationalisation” des politiques étrangeres des principaux pays
européens au détriment de la PESC®?, provoquée par les attentats perpétrés aux
Etats-Unis le 11 septembre 2001, prouve combien I'Union demeure un acteur encore
peu existant sur la scéne internationale, "le plus souvent a la remorque des Etats-
Unis™®31, Les propositions du secrétaire d'Etat américain a la Défense, Donald
Rumsfeld, visant 2 faire de I'Alliance l'instrument majeur de lutte contre le terrorisme
international laissent & penser, a priori, qu'elles vont dans le sens de la réflexion des

dans I'OTAN qui se développerait en dehors de 'OTAN et qui finalement s'écarterait de 'OTAN ; cela signifierait
une ISED qui commencerait par dupliquer 'OTAN et qui pourrait ensuite le cas échéant concurrencer 'OTAN". Ces
réserves s'expliquent aussi par des raisons conjoncturelles : les Etats-Unis pergoivent l'initiative franco-
britannique comme une contestation implicite de leur gestion de la crise du Kosovo. En défendant I'OTAN,
Frangois Gorand considére que les Etats-Unis défendent leur leadership car ils redoutent 4 terme une
émancipation européenne. Face & des Européens mieux organisés, il devient difficile pour les Américains de
dominer sans partage sur la stratégie de 1'Alliance. Néanmoins, une plus grande autonomie de I'Union leur offre,
dans la gestion des crises, des options supplémentaires a I'alternative d'intervenir ou de ne pas intervenir. Aprés
le Conseil d'Helsinki qui préserve le réle majeur de I'OTAN, ils décident d'encourager la démarche européenne.
Francois GORAND, La défense européenne aprés Helsinki, Commentaire, Printemps 2000, n°® 89, p- 8.

327 Propos recueillis par Laurent ZECCHINI, LM, 19 décembre 2000, p. 2.

528 Propos recueillis par Laurent ZECCHINI, gp.cit., p. 2. D'aprés Pascal Boniface, directeur de I'IRIS, en
voulant contrecarrer les projets de défense européenne tout en réduisant leur présence militaire dans les Balkans,
les Américains créent les conditions d'un renforcement de la coopération et de la solidarité entre les Européens
susceptible d'affaiblir les Etats-Unis. II est en effet contradictoire de pousser I'Europe a assumer plus de
responsabilités dans les crises régionales en lieu et place des Etats-Unis et de lui en refuser les moyens.

Pascal BONIFACE, Un unilatéralisme américain débridé, Le Figaro, 12 janvier 2001, p. 17. Opinion partagée
par Alain FRACHON et Daniel VERNET, Les Etats-Unis, "puissance manifeste”, LM, 23 janvier 2001, p. 17.
Patrick JARREAU, L'Europe et le messianisme américain, LM, 22 mai 2002, pp. 1 et 16.

329 Opinion défendue par William S. Cohen, secrétaire d'Etat 4 la Défense dans l'administration Clinton et
caution républicaine de celle-ci. Il insiste pour que I'OTAN demeure le principal forum concernant la coopération
politique et militaire de la sécurité transatlantique et pour que I'Alliance et 1'Union soient guidées par les mémes
principes (doctrine, standards, transparence, ...).

William S. COHEN, L'OTAN reste la clé de voiite, Le Figaro, 11 janvier 2001, p. 14. Daniel VERNET,
Washington ne cache pas son hostilité 4 la politique de défense européenne, LM, 6 février 2001, p. 4

330 Daniel VERNET, L'éclipse de I'Europe dans la guerre, LM, 20 octobre 2001, p. 19. Robert BUSSIERE,
Apres le 11 septembre - L'Amérique, I'Europe et le terrorisme géostratégique, Commentaire, Eté 2002, n°® 98, p.
305.

331 Ignacio RAMONET, Un nain diplomatique, Le Monde Diplomatique, janvier - février 2002, p. 7
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Européens. Les Etats-Unis demandent a leurs alliés d'opérer une réforme de leurs
forces armées de facon a créer des unités de réaction rapide, facilement mobilisables et
déployables, et susceptibles d'étre projetées bien au-dela de la zone traditionnelle de
I'OTAN. Ces propositions, présentées le 6 juin 2002 - dans le but de préparer le
sommet qui doit se tenir & Prague en novembre 2002, ne cherchent pas a autonomiser
la défense européenne. Elles ont pour objet, au contraire, de donner un nouveau souffle
a 1'Alliance dans le but de préserver son role de relais de l'influence américaine en
Europe332,

Le fait d'avoir imposé aux Etats-Unis et & 'OTAN le principe d'une défense
européenne autonome contribue a 'affirmation par1'Union de son identité sur la scéne
internationale. Celle-ci n'est pas encore supranationale (au sens d'étre dégagée de toute
pression extérieure) dans la mesure o1 les avancées concretes de la défense européenne
dépendent, pour le moment encore, du soutien américain.

Rien ne s'oppose a ce que 'OTAN demeure le principe d'action collective sans pour
autant instaurer une relation hiérarchique entre elle et I'Union. Il serait opportun de
redéfinir les missions et préciser les compétences des deux organisations de facon a les
placer sur un réel pied d'égalité.

La richesse de 1'Union européenne réside dans la coexistence d'institutions
intergouvernementales et supranationales qui ont en commun de poursuivre une finalité
supranationale. La PECSD est un cas de supranationalité négative. Ses organes et ses
procédures intergouvernementaux ont pour objectif de créer une identité européenne de
défense en détachant 1'Union de la tutelle de 'OTAN?333. En la dotant des attributs de
I'Europe puissance (monnaie et défense), les Etats consolident la dimension politique
de I'Union et avancent dans la définition de son projet politique. Cette volonté est
confortée par la création de procédures politico-juridiques destinées a la fois a

332 Frangois de ROSE, La politique de Donald Rumsfeld, Commentaire, Eté 2002, n® 98, p. 313.

Sur la réforme de 'OTAN et la question de 1'apparition d'un nouveau partenariat stratégique euro-américain dans
une Alliance rénovée, consulter : Frédéric BOZO, La relation transatlantique et la "longue" guerre contre le
terrorisme, Politique Etrangere, 2002, n° 2, pp. 337-351. Ronald D. ASMUS, L'¢largissement de 'OTAN :
passé, présent, futur, méme référence, pp. 353-376.

333 Gianfranco Verderame, membre de la délégation italienne a la CIG sur la réforme institutionnelle,
soutient une opinion originale selon laquelle le traité d'Amsterdam introduit dans la PECSD des caractéristiques
significatives de supranationalité. Ces éléments sont constitués d'une part des stratégies communes et du recours
plus large au vote & la majorité qualifiée pour I'aspect procédural et, d'autre part, du bindme Haut représentant /
Cellule d'analyse et de programmation pour I'aspect structurel. La coopération des Etats dans le domaine de la
PESC est orientée vers un rapprochement progressif de la logique du systéme communautaire a partir de l'unicité
du cadre institutionnel. Le principe de la mise a charge du budget communautaire des dépenses afférentes aux
actions de politique extérieure, stipulé par le traité d'Amsterdam et assorti de I'Accord interinstitutionnel avec le
Parlement, permet a ce dernier d'exercer, & travers sa participation a la définition et a la gestion du budget, un
contrdle accru sur Ja PECSD. La nature supranationale du deuxiéme pilier se distingue néanmoins de celle du
premier a cause de l'absence en son sein d'un organe de propulsion autonome et indépendant. Le bindme haut
représentant / Cellule d'analyse constitue, selon l'auteur, la voie ouverte a l'instauration de cet organe dans le
second pilier.

Gianfranco VERDERAME, Le traité d'Amsterdam et ses suites : instruments de réalisation d'une identité
européenne dans le domaine de la politique extérieure, RMCUE, 1999, n° 1, pp. 20-25.
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protéger les valeurs fondamentales pronées par 1'Union et & approfondir sa
supranationalité.

II - Une consolidation de I'affectio societatis par I'apparition de garanties politico-

juridiques de I'espace public de valeurs

L'accroissement de I'hétérogénéité de I'Union du fait de son élargissement a une

quinzaine de membres et le risque inhérent de dilution du modgle européen posent la
question du "maintien d'un affectio societatis suffisant entre les Quinze pour continuer a
avancer ensemble vers l'approfondissement de I'entreprise communautaire programmsé
a Maastricht"34. Les Etats pensent trouver une réponse dans le mécanisme des
coopérations renforcées. Celles-ci visent & permettre & une avant-garde d'aller de
I'avant sans que les autres pays puissent I'en empécher. Institutionnalisées dans le
traité d'Amsterdam, elles constituent une entorse au principe de l'unicité de
I'intégration. Les Etats completent ce systeme par I'introduction, dans l'article 7 du
méme traité, d'une procédure destinée a protéger 1'espace public de valeurs contre
toute atteinte qui lui serait portée par eux ou par les nouveaux membres au passé
totalitaire encore souvent proche.
Bien qu'insatisfaisant eu égard aux ambitions originaires, le traité de Nice enrichit ces
procédures d'éléments nouveaux afin de faciliter un accroissement de la convivance
européenne. Il assouplit et étend les coopérations renforcées auxquelles est reproché
leur caractere rigide et limité (A). Il consolide la protection des valeurs communes en
accolant un volet préventif au mécanisme jusque 1a exclusivement répressif de I'article
7 (B). Ce sont la autant d'éléments susceptibles de conforter I'affectio societatis existant
au sein de 1'Union, ainsi que le confirme le sondage annuel réalisé par I'institut Louis-
Harris au lendemain du sommet de Nice. Malgré une certaine insatisfaction a 1'égard
du mode de fonctionnement de 1'Union, les citoyens européens des 8 Etats membres
dans lesquels l'enquéte a été réalisée, manifestent le désir d'une intégration plus
poussée33s,

334 Laurent COHEN-TANUGI, Europe : une ambition qui s'érode sans cesse, LM, 17 janvier 2001, p. 16.
335 Les idées d'une armée, d'une justice et d'une fiscalité européenne sont plébiscitées. Les pays concernés
par I'enquéte sont le Luxembourg, les Pays-Bas, 1'Espagne, I'ltalie, la France, I'Allemagne, le Royaume-Uni et la
Gréce. Les résultats sont publiés dans Le Monde du 16 janvier 2001, p. 4.

Pour Régis Debray, "I'Europe des Européens”, qui avance dans les esprits, dans les sociétés civiles, les
industries et les services, se porte plutdt mieux que I'Europe "légale”, qu'il qualifie "d'Europe des européistes”.
Régis DEBRAY, Des Européens et des européistes, LM, 16 février 2001, p. 13.
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A/ Les coopérations renforcées

Les coopérations renforcées inscrites par le traité d' Amsterdam dans le titre VII
du traité sur 1'Union européenne (ainsi qu'aux articles 11 TCE et 40 TUE) ne
constituent pas la premiere exception au principe de l'intégration uniforme. Depuis ses
débuts, I'histoire de la construction européenne est marquée par les tentatives de
concilier hétérogénéité et intégration. Les élargissements successifs sont 1'occasion
d'introduire une certaine dose de flexibilité et de progressivité sous la forme des
mécanismes de transition. Cependant, les coopérations renforcées ne se confondent
pas avec les dérogations temporaires et les périodes de transition. Ces derniéres ont
pour objectif d'exonérer les nouveaux membres de certaines de leurs obligations
communautaires le temps de les laisser s'adapter a leur nouvel environnement, tandis
que les premiéres visent, au contraire, a renforcer les liens entre leurs membres. Les
secondes sont limitées dans le temps et prennent fin 4 une date connue, l'idée étant de
recréer I'unité dans les meilleurs délais. Les coopérations renforcées permettent de gérer
la diversité sans nécessairement aboutir a terme a l'unité. Rien ne garantit la
transformation de coopérations en objectif général, commun a tous les membres de
I'Union.

a/ L'intégration différenciée au service du renforcement de la convivance

supranationale

La notion de différenciation revient en force au début des années 1990 avec
l'idée de passer d'un exercice pratique a la recherche d'un concept permettant
d'organiser et de codifier la flexibilité. La création de 1'union économique et monétaire
et les perspectives d'unification ouvertes par la fin de la guerre froide jouent un réle
majeur dans cette évolution33S.

L'union économique et monétaire est I'exemple le plus sophistiqué, selon Jim
Cloos, d'une coopération renforcée33?. Sa philosophie de base revient & admettre que
I'objectif commun recherché, la monnaie unique, n'est réalisable et viable que si les pays
participants remplissent certains critéres clairement définis dans le traité. Seuls ceux
dont le Conseil réuni au niveau des chefs d'Etat et de gouvernement constate un état
suffisant de préparation peuvent participer a la troisitme phase. Cet objectif lie tous
les Etats sauf la Grande-Bretagne et le Danemark qui ont négocié une clause de

336 Frangoise de LA SERRE, Une Europe ou plusieurs ?, Politique Etranggre, 1999,n° 1, p. 22.

337 Jim CLOOS, Les coopérations renforcées, RMCUE, septembre 2000, n° 441, p. 513. L'UEM est le
symbole des coopérations renforcées pour Y ves Bertoncini. Yves BERTONCINI, Les institutions européennes
dans l'impasse ?, Futuribles, décembre 2000, n® 259, p.19.
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"opting-out” insérée dans le traité de Maastricht®38. Ces deux Etats obtiennent des
dérogations supplémentaires, dans le domaine social pour le premier (abandonnée
depuis I'arrivée de Tony Blair au pouvoir) et dans celui de la défense pour le second.
Ces dérogations permanentes - du moins tant que ces Etats n'y renoncent pas - mettent
en place une différenciation durable des coopérations entre les Etats membres qui
s'éloigne de 'esprit du systéme communautaire tel qu'il est congu a I'origine et qui
postule, sur la base de la parité des Etats, I'uniformité du processus d'intégration. En
outre, s'établissent en-dehors de la Communauté et de 1'Union, des coopérations
limitées a certains Etats membres dans des domaines non couverts par les traités. Il ne
s'agit pas d'exclure de fagon permanente les autres Etats. Les participants 4 Schengen
ont toujours insisté sur le caractere d'avant-garde de cette coopération renforcée. C'est
pourquoi, ils associent lJa Commission a leurs travaux33°.

Ces deux formes de différenciation se distinguent dans l'esprit. L'objet des dérogations
est d'autoriser un nombre trés limité d'Etats a aller "moins loin" que d'autres, tandis
que les coopérations extérieures aux traités visent a permettre a quelques pays d'aller
"plus loin". Mais & l'expérience, elles montrent, selon le rapport du Commissariat
Général du Plan, qu'elles peuvent constituer un mécanisme utile 2 la dynamique
européenne3¥0. Les pays bénéficiant de dérogations n'ont pas été imités par d'autres
Etats membres et certains d'entre eux sont rentrés dans le droit commun. Les
coopérations extérieures se sont élargies a2 de nouveaux participants (le nombre de
membres de Schengen est passé de 5 & 12) et ont été intégrées dans les traités. En
raison de la position particuliere de I'Irlande, du Royaume-Uni et du Danemark, le
protocole du traité d'Amsterdam intégrant I'acquis de Schengen dans les traités prévoit
d’'emblée le recours au mécanisme des coopérations renforcées’*!. De fait, la
différenciation a infirmé les craintes d'un éclatement durable de la communauté d'Etats
membres qu'elle pouvait inspirer. Elle "s'est révélée constituer un procédé d'intégration
«par I'exemple» apté & surmonter des blocages temporaires"342.

La recomposition du continent européen dans l'aprés-guerre froide relance le
débat sur la différenciation. Forte de cette expérience positive, elle apparait comme le
moyen de gérer un accroissement de I'hétérogénéité de I'Union sans diluer le grand
projet européen. A défaut d'aboutir a une construction institutionnelle d'ensemble

338 A cet égard, la position de la Suéde pose probleme. Elle refuse pour le moment de rejoindre la zone euro
(refus conforté par le résultat négatif du référendum danois sur ce sujet le 28 septembre 2000) alors qu'elle n'a pas
demandé de dérogation lors de son adhésion.

Jim CLOOS, article preécité, p. 513.
340 Jean-Louis QUERMONNE (dir.), L'Union européenne en quéte d'institutions légitimes et efficaces,
Ralpport du Commissariat Général du Plan, Paris, La DF, 1999, p. 72.
34 Ces trois pays restent libres de metire fin a leur sjtuation particuliére. L'Irlande et le Royaume-Uni
peuvent décider de participer de fagon ad hoc a certaines dispositions de l'acquis de Schengen ou a ‘des initiatives
se fondant sur Schengen, & la condition d'obtenir I'accord unanime du Conseil.
342 Jean-Louis QUERMONNE (dir.), rapport précité, p. 73.
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entizrement rénovée, la majorité des Etats membres propose d'ajouter au mandat de la
CIG chargée de la réforme institutionnelle le développement de la formule des
coopérations renforcées3®. Elles présentent 1'avantage, selon Yves Bertoncini, "de
n'exclure a priori aucun Etat membre mais de prendre acte du caractére extrémement
variable des intéréts des uns et des autres dans une union a 20 ou 30 membres, qu'il
serait absolument vain de vouloir faire progresser au méme pas"#. En outre, il serait
déloyal vis-a-vis des Etats candidats de créer un noyau dur fermé au moment ot ils
s'apprétent a rejoindre I'Union34.

L'institutionnalisation des coopérations renforcées dans les traités constitue
une "véritable révolution copernicienne"4. Pour la premieére fois en effet "un texte
juridique substitue la diversité a I'unité et la différence & I'uniformité 2 la fois dans les
regles applicables aux Etats membres et dans leur statut vis-a-vis de celles-ci"34".

La "constitutionnalisation" dans les traités d'Amsterdam et de Nice du principe
d'intégration différenciée ne fait pas que légitimer la détermination de quelques Etats &
aller plus rapidement vers davantage d'intégration. Elle renvoie a la conception de
1'Europe. Selon le contenu que les Etats choisissent de donner au mécanisme des
coopérations renforcées, le sens profond de la construction européenne peut étre
bouleversé et ses fondements remis en cause. L'Europe des coopérations renforcées
crée-t-elle une Europe a plusieurs vitesses ou & géométrie variable ? En d'autres termes,
les coopérations renforcées sont-elles capables de générer une dynamique d'intégration
ou sont-elles seulement un frein & la désintégration dont I'élargissement est porteur ?
Ne contiennent-elles pas les germes d'une dérive vers une Europe a la carte ?

Tres sensibles du fait de leur impact sur 1'avenir de 1'Union, ces termes font 1'objet
d'une définition consensuelle de la part des juristes348. L'Europe a plusieurs vitesses
est le mode d'intégration selon lequel la poursuite d'objectifs communs est le fait d'un
noyau regroupant des Etats membres 2 la fois capables et désireux de progresser. Seul
differe entre eux le rythme pour les atteindre. Elle implique a terme une structure et des

343 Le mandat, défini par les Chefs d'Etat et de Gouvernement lors du Conseil européen de Cologne,
autorise la CIG a se saisir d'autres modifications a apporter au traité dans la mesure ol "elles concernent les
institutions européennes dans le cadre des points sus-mentionnés et oit elles découlent de la mise en oeuvre du
traité€ d'’Amsterdam”. C'est chose faite au Conseil européen de Feira des 19 et 20 juin 2000.
CONSEILEUROPEENDE FEIRA des 19 et 20 juin 2000, Conclusions de la Présidence, Bulletin de 1'UE, juin
2000, n° 6, p. 10. CONSEIL EUROPEEN DE COLOGNE des 3 et 4 juin 1999, Conclusions de la Présidence,
Bulletin de I'UE, juin 1999, n° 6, p. 8.
344 Y ves BERTONCINI, Les institutions européennes ..., op. cit., p. 6.
345 Sylvie GOULARD, Parlons des choses qui fachent, Le Figaro, 12 janvier 2001, p. 16.
346 V1ad CONSTANTINESCO, Les clauses de coopération renforcée, RTDE, octobre - décembre 1997, n° 4,
n°® spécial sur le traité d'Amsterdam, p. 44.

Ibidem.
348 Claus-Dieter EHLERMANN, Différenciation accrue ou uniformité renforcée ?, RMUE, 1995, n° 3, p.
193. Jean-Louis QUERMONNE, Le retour du politique : I'Europe comme puissance ?, in Gérard DUPRAT (dir.),
L'UE - droit, politique, démocratie, Paris, P.U.F, 1996, pp. 202-207. Florence CHALTIEL, Le traité
d'Amsterdam et la coopération renforcée, RMCUE, mai 1998, n°® 418, pp. 290-291.
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politiques communes et suppose qu'existe, au départ, un poéle attractif composé
d'Etats décidés a aller de l'avant. Les Etats qui sont en mesure de progresser sont
obligés de le faire. Cela exclut pour les autres d'envisager le moindre retour en arriere
ou de ne vouloir s'engager que partiellement. Daniel Vignes la qualifie de
"différenciation programmée communautairement™4°. Inversement, 'Europe a la carte
offre la possibilité aux Etats de choisir librement et de maniére réversible le domaine
politique dans lequel ils souhaitent coopérer tout en ne conservant qu'un nombre
minimal d'objectifs communs. L'Europe a géométrie variable se situe entre les deux.
Elle admet qu'un certain nombre d'Etats puissent agir de concert dans des domaines
déterminés sans nécessairement intégrer les autres Etats & terme. Elle reconnait
l'existence de différences irrémédiables au sein de l'entité européenne en permettant
une séparation permanente ou irréversible entre le noyau dur et des unités intégratives
moins développées.

Ces différentes conceptions de 1'Europe ont en commun de distinguer un noyau d'Etats
dans lequel le niveau d'intégration est plus poussé du reste qui privilégie la
coopération. La principale différence réside dans le caractere définitif ou temporaire
de cette intégration différenciée et dans la possibilité reconnue aux Etats de rejoindre
le noyau le plus intégré.

La perspective d'un bouleversement de I'architecture européenne, du fait des
changements géopolitiques de l'aprés-guerre froide, fait passer le débat sur la
différenciation de la problématique d'organisation différenciée autour de I'Union a
I'évocation d'une flexibilité a I'intérieur de 1'Union. L'insertion de ses modalités dans les
traités permet de clarifier et d'encadrer le mécanisme des coopérations renforcées.
C'est 12 l'intérét majeur du traité d'Amsterdam. Si le principe de l'intégration
différenciée est officiellement reconnu, il ne s'agit pas pour autant d'en faire le mode
normal de fonctionnement de 1'Union. Craignant qu'une utilisation excessive des
coopérations entraine un affaiblissement généralisé de I'esprit communautaire, le traité
pose des conditions de mise en oeuvre du mécanisme tres strictes que le traité de Nice,
sous réserve de cette mise en garde, assouplit - un consensus existe sur la nécessité de

les réviser de facon a rendre applicable le mécanisme de différenciation30,

349 Daniel VIGNES, Construction européenne et différenciation : la flexibilité, in Amicorum Liber Hector

Gros Espiell, Personne humaine et droit international, Bruxelles, Bruylant, 1997, p. 1753.

350 COMMISSION EUROPEENNE, Adapter les institutions pour réussir l'élargissement, 11 octobre 1999,
COM (2000) 34, Bulletin, 2000, n° 1/2, point 1.1.1. RAPPORT DES SAGES, Implications institutionnelles de
I'élargissement, Bruxelles, 18 octobre 1999, point 2. 1. Jean-Louis QUERMONNE (dir.), rapport précité, pp.
6, 29-30, 72-73, 148. Jacques DELORS, Jacques Delors critique la stratégie de I'élargissement de 'Union, LM,
19 janvier 2000, p. 2. Michel BARNIER, Jacques Delors n'a pas encore raison, LM, 28 janvier 2000, p. 13.

Si les avis sont partagés quant a la portée du traité de Nice, un accord unanime existe sur les avancées qu'il réalise
dans le domaine des coopérations renforcées. Alain LAMASSOURE, C'est I'Europe qui a perdu, Le Figaro, 18
janvier 2001, p. 19. Laurent COHEN-TANUG]I, Europe : une ambition qui s'érode sans cesse, LM, 17 janvier
2001, p. 16. Alexandre ADLER, Les nouveaux chantiers de I'Europe, Le Figaro, 28 décembre 2000, pp. 1 et 12.
Frangois HEISBOURG, Nice . un Suez diplomatique, LM, 26 Décembre 2000, p. 10.
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b/ Des conditions de mise en oeuvre protectrices de I'esprit communautaire

Les deux traités s'inspirent de la proposition franco-allemande de 1991,
soutenue par les Etats du Bénélux. Elle précise les principes fondamentaux devant
guider I'utilisation du mécanisme des coopérations renforcées. Celles-ci doivent en
premier lieu servir les objectifs de I'Union et de la Communauté ainsi que renforcer le
processus d'intégration. Le traité d'Amsterdam précise que les coopérations respectent
l'acquis communautaire ainsi que les principes des traités. Dans son avis sur la CIG
rendu public le 26 janvier 2000, la Commission met en garde contre la tentation de
recourir a ces dispositions pour alléger les obligations des futurs membres en termes de
respect de cet acquis. Afin d'éviter a la fois de creuser 'écart entre les participants au
noyau dur et les nouveaux pays membres et de prendre le risque qu'ils se liguent avec
les plus réticents des Quinze pour bloquer toute avancée significative dans le futur, le
traité de Nice dispose que les coopérations ne font pas partie de I'acquis de 1'Union -
elles ne constituent donc pas un critere d'adhésion a I'Union pour les Etats candidats.
En second lieu, les craintes d'une dérive intergouvernementale et d'une flexibilité a
l'anglaise sont conjurées par l'insertion de la coopération plus étroite dans le cadre
institutionnel unique de 1'Union ainsi que par le recours aux mécanismes et procédures
prévus par les traités3>l. Ramener a l'intérieur du systéme ce qui aurait eu tendance a
se développer en-dehors de lui permet de prendre acte du taux d'hétérogénéité
croissante de 1'Union tout en réaffirmant la valeur de condition préalable attachée au
processus d'intégration32. Il s'agit de retrouver 'esprit de 'Europe des Six au sein
d'institutions désormais ouvertes & 25 ou 30 membres®3, Apres avoir indiqué qu'il
s'agit d'une solution de "dernier ressort", le traité d'Amsterdam entend prémunir
I'Union contre le potentiel désintégrateur de la différenciation. Il prévoit a la fois une
procédure de déclenchement lourde et une délimitation stricte de son champ
d'application. '

Le traité exclut de celui-ci 'acquis communautaire, la citoyenneté et les
domaines relevant de la compétence exclusive (articles 43 TUE et 11 § 2 TCE). Selon
l'article 40 du TUE, les coopérations renforcées peuvent concerner la coopération

policiére et judiciaire en matiere pénale si elles ont pour objectif de permettre & I'Union

Jean TOUSCOZ, Un large débat - L'avenir de I'Europe aprés la CIG de Nice, RMCUE, avril 2001, n° 447, p. 230.
Sean VAN RAEPENBUSCH, Le traité de Nice - Entre espoirs et déceptions, Actualités du droit, 2001, tome 1, p.
79. Jean-Claude ZARKA, Le Conseil européen de Nice de décembre 2000, LPA, 4 janvier 2001, n° 3, p. 11.
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458.
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de devenir "plus rapidement un espace de liberté, de sécurité et de justice". Le
troisitme pilier est trés nettement dynamisé par le traité d'Amsterdam. Une partie
substantielle est communautarisée tandis que 'autre peut faire I'objet de coopérations
renforcées. L'article 11 TCE autorise ces dernieres a intervenir dans les affaires
communautaires sous réserve de ne pas porter atteinte au marché intérieur, 2 la
cohésion économique et sociale et de ne constituer ni une entrave, ni une discrimination
aux échanges entre Ftats membres.

Identifiée a I'origine comme l'espace de prédilection des coopérations renforcées, la
politique étrangere et de sécurité commune en est exclue. Est avancé, a 1'époque,
I'argument selon lequel le caractere imprévisible et volatile des crises rend a priori
problématique la mise sur pied d'une coopération renforcée pré-déterminée qui
supposerait la convergence durable des perceptions, des intéréts et des politiques d'un
groupe d'Etats- membres354. Le titre V TUE retient comme seule forme de flexibilité un
mécanisme d'abstention constructive dans plusieurs dispositions ponctuelles. L'article
14 alinéa 7 traite des cas olt un Etat aurait des difficultés majeures pour appliquer une
action commune. L'article 17 alinéa 4 "ne fait pas obstacle au développement d'une
coopération plus étroite entre deux ou plusieurs Etats membres [...]". Enfin, I'article 23
alinéa 1 permet & un Etat membre s'étant abstenu lors d'un vote de ne pas appliquer la
décision prise en vertu de cet article.

Le traité de Nice maintient la politique européenne commune de sécurité et de défense
en-dehors du champ des coopérations renforcées, la Grande-Bretagne s'étant
farouchement opposée a ce que les questions militaires et de défense sortent d'un cadre
strictement intergouvernemental (article 27 B TUE). Sous cette réserve, il admet
néanmoins que la mise en oeuvre d'actions ou de positions communes peut faire 1'objet
de coopérations renforcées. Celles-ci doivent avoir pour objet de sauvegarder les
valeurs et de servir l'intérét de 1'Union dans son ensemble en affirmant son identité en
tant que force cohérente sur la scéne internationale (article 27 A TUE).

I ne faut pas regretter I'extension a minima opérée par le traité de Nice. La logique
sectorielle de la différenciation n'est peut-8tre pas la plus adaptée a 1'établissement
d'une politique européenne de sécurité et de défense, devenue une ambition partagée
par les Quinze depuis le Conseil européen d'Helsinki355. En outre, les progrés
accomplis depuis ce sommet prouvent que le maintien de la démarche
intergouvernementale, dans ce domaine, contribue a la réalisation de finalités
supranationales.

354 Frangoise de LA SERRE, Les coopérations renforcées ..., op. cit., p. 462.
355 Francoise de LA SERRE, article précité, p. 463.



-166 - L'Etat-nation et la supranationalité européenne en droit constitutionnel francais

Dans le but de renforcer l'intégration européenne, les coopérations renforcées
doivent avoir un caractere dynamique. Constamment ouvertes a la participation
ultérieure d'Etats retardataires ou récalcitrants, elles ne doivent pas nuire a I'intérét
des non-participants. A cet effet, ces derniers se voient reconnaitre le droit de prendre
part aux délibérations, qui, cependant, n'est pas sanctionné par l'octroi du droit de
vote (article 44 TUE)33,

Le traité d’Amsterdam subordonne le déclenchement d'une coopération a
I'obtention d'une double majorité. La proposition doit concerner une majorité d'Etats,
soit 8 dans le cadre de I'Europe des Quinze, et obtenir la majorité qualifiée des voix
définie comme la méme proportion des voix pondérées des membres du Conseil
concernés que celle fixée a I'article 205 TCE. Néanmoins, il est prévu qu'un Etat peut,
"pour des raisons de politique nationale qu'il expose”, s'y déclarer opposé. En ce cas, il
n'est pas procédé au vote. Le Conseil peut, a la majorité qualifiée, demander au
Conseil européen de se saisir de la question. Celui-ci devra statuer a I'unanimité. La
présence d'un tel droit de veto rend ce dispositif difficilement opérationnel. 1l semble
contraire 2 la logique des coopérations renforcées qu'un seul Etat puisse empécher la
majorité des autres d'aller de I'avant. Aussi, il est demandé a la CIG de réformer le
mécanisme afin de faciliter sa mise en oeuvre. Le traité de Nice supprime le veto,
"déconstitutionnalisant” ainsi la nouvelle version du compromis de Luxembourg3>’.
L'hétérogénéité perd son effet paralysant. Elle devient au contraire un puissant
pouvoir de conditionnement3s8. De plus, il réduit le nombre requis d'Etats membres
pour lancer une coopération3®. Le principe posé par le traité d'Amsterdam d'une
majorité d'Etats n'est pas adapté dans le cadre d'une union élargie - du fait,
notamment des réticences éventuelles de la part d'Etats périphériques qui se
sentiraient indésirables.

Le traité de Nice ne suit pas I'Avis de la Commission qui suggére de substituer un seuil
d'un tiers d'Etats membres. Il reprend la proposition du Bénélux qui fixe ce nombre - e
varietur - & 8, indépendamment du nombre total d'Etats membres de I'Union (article 40

356 Pour Jacques Delors, une avant-garde ouverte peut permettre de concilier I'élargissement le plus rapide
possible et la poursuite de l'intégration. Cette ouverture doit viser les nouveaux comme les anciens Etats
membres, §'ils le veulent et s'ils le peuvent. La Grande Europe vue par Jacques Delors et Vaclav Havel, LM, ler
février 2001, p. 16.

35 Une partie de la doctrine analyse I'article 40 TUE comme une forme de constitutionnalisation du
compromis de Luxembourg qui rend problématique le déclenchement d'une coopération renforcée. Vlad
CONSTANTINESCO, Les clauses de coopération renforcée ..., op. cit., p. 760. Frangoise de LA SERRE, Une
Europe ou plusieurs ?, article précité, p. 26. Pour Claus-Dieter Ehlermann, la réactivation de ce compromis est
un prix a payer acceptable pour l'introduction de la flexibilité. Claus-Dieter EHLERMANN, Différenciation,
flexibilité, ..., op. cit,, pp. 71-72. Jean-Marc FAVRET, Le traité de Nice du 26 février 2001 : vers un
affaiblissement irréversible de la capacité d'action de 'Union ?, RTDE, avril - juin 2001, n® 37, p. 282.
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359 Afin de donner au mécanisme des coopérations renforcées 1'élasticité dont il a besoin pour avoir un
prolongement concret, Pierre Moscovici, ministre frangais des Affaires européennes, propose d'agir sur le
nombre des participants et sur ses régles de fonctionnement. Propos recueillis par Philippe LEMAITRE et
Laurent ZECCHINI, LM, 23 novembre 2000, p. 3.
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A §2 TUE)?0. Ce chiffre maintient le principe de la majorité tant que I'Europe reste
composée de 15 membres. Cet abaissement du seuil de pays membres est susceptible
de conforter la dynamique d'intégration des coopérations renforcées. Il est probable
queles premieres d'entre elles concernent d'abord les membres de la zone euro. A cet
égard, Jean-Frangois Drevet considere qu'il revient aux pays de I'Europe carolingienne
d'assumer leur fonction d'avant-garde3¢!. Ce noyau doit étre suffisamment énergique
pour assurer le pilotage d'un processus d'intégration progressif, le centre ayant
vocation a entrainer la périphérie352. Le fait d'entreprendre a quelques-uns une
coopération renforcée agirait sur les hésitants et les récalcitrants, selon Frangoise de La
Serre, comme une forte incitation a ne pas se couper des autres Etats membres363.

Le role d'initiative reconnue a la Commission par le traité pour toute
coopération entreprise dans un domaine communautaire peut s'avérer déterminant
dans l'ouverture du noyau a de nouveaux membres. Bien que soumises 4 un cadre
institutionnel unique, les coopérations renforcées sont traitées différemment selon
qu'elles interviennent dans le champ de compétences de 1'Union ou de la Communauté.
Dans le premier cas, elles font 1'objet d'une approche trés intergouvernementale. Les
organes communautaires sont mis a contribution, mais dans une moindre mesure. La
Commission est obligatoirement consultée, mais elle ne donne qu'un avis. Le Parlement
n'est qu'informé (article 40 A TUE). Dans le second cas, la Commission est le maillon
fondamental entre les Etats demandeurs et le Conseil. Son accord préalable est requis.
Apres avoir apprécié les capacités des postulants et vérifié que les principes généraux
sont respectés, elle peut proposer au Conseil d'autoriser la coopération. En cas de
refus, elle est tenue d'en expliquer les raisons aux Etats. Le Parlement ne rend un avis
conforme que lorsque la coopération vise un domaine qui rel2ve de la procédure de
codécision. Dans les autres cas, il n'est que consulté (article 11 TCE). Enfin, comme
toute norme communautaire, les coopérations renforcées sont soumises au contrdle de
la Cour de justice (articles 40 § 3 et 46 § ¢ TUE).

Les coopérations renforcées ont une portée intégrative par leur