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Avant-propos

Peter Leslie fait remarquer dans sa préface que 1'Union européenne est une orga-
nisation qui compte beaucoup pour le Canada, non seulement en tant que partenaire
commercial et politique important et allié en matidre de défense, mais également
parce que ses institutions constituent un modele intéressant d’intégration poli-
tique et économique. Par son évolution, la Communauté européenne, fondée en
1986 et appelée Union européenne depuis 1993, a apporté du sang neuf aux diverses
formes d’union fédérale. Nous pouvons y reconnaitre une convention hybride,
qui pose un défi aux catégories traditionnelles de «confédération» et de
«fédération».

Pour les Canadiens, qui sont en train de remetire en question leurs propres
arrangements fédéraux, I’aspect innovateur de 1’expérience européenne récente
vaut la peine qu’ils s’y attardent. Les Canadiens ont particulidrement intérét a
comprendre I'interaction entre 1'intégration économique et les formes d’union
politique, étant donné que nous faisons face 4 des demandes simultanées d’inten-
sification de I'intégration et de fragmentation. La dynamique européenne favorise
Jusqu’a présent I’ intégration; toutefois d’aucuns voient dans I’évolution de I équi-
libre entre I’autonomie et 1’intégration en Europe de 1’Ouest, un modéle potentiel
pour le Canada. Plus particuligrement, les indépendantistes du Québec ont adopté
le traité de Maastricht comme modgle de futures relations entre les partenaires
actuels de la fédération canadienne,

Cet ouvrage du professeur Leslie fournit une vue d’ensemble compléte en méme
temps qu’accessible, ainsi qu’une analyse de I'Union européenne depuis 1a ratifi-
cation du Traité de Maastricht en 1993, Il constitue une mise 4 jour d’un document
du méme auteur intitulé The European Community: A Political Model for Canada?,
publié par le gouvernement du Canada en 1991. Dans son analyse soignée du
modeie de Maastricht, le professeur Leslie conclut que celui-ci ne pourrait
s’appliquer aux relations bilatérales entre le Canada et un Québec indépendant.
Son analyse apporte cependant des éclairages importants sur la nature de Pinté-
gration économique et politique tant au Canada qu’en Europe.
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Préface et résumé

La création de I'Union européenne (UE), en 1993, est un événement important
pour le Canada. C’est désormais par I’intermédiaire de I’Union, dans une large
mesure, qu’il poursuit ses relations bilatérales avec les Etats d’Europe, surtout
dans le domaine économique. Dans le cas des négociations commerciales multi-
latérales, I'UE est le porte-parole de ses 15 Etats membres; de fait, au cours de
I’Uruguay Round de 1’Accord général sur les tarifs douaniers et le commerce
(GATT), le Canada s’est joint aux Etats-Unis, au Japon et 2 'UE pour former le
Groupe quadrilatéral des ministres du Commerce, qui a largement influencé la
conduite des négociations. Non senlement I’Europe occidentale est-elle un im-
portant partenaire commercial pour le Canada, mais encore les relations entre
I’UE et les Etats-Unis, d’une part, et enire I'UE et les économies dynamiques de
I’ Asie, d’autre part, se répercutent profondément sur 1a place que le Canada occupe
sur la scéne commerciale mondiale, en évolution si rapide,

. L’Union européenne intéresse en outre beaucoup les Canadiens pour des rai-
sons de politique intéricure. Certains intellectuels et politiciens, surtout ou
seulement an Québec, en sont venus & voir dans PUE la preuve que des Brats
peuvent intégrer largement leurs économies tout en gardant leur indépendance
politique quasi intacte. Selon eux, les Etats membres d’une union économique
peuvent conclure une foerme d’association politique propice a leurs intéréts mu-
tuels tout en protégeant leur souveraineté respective. Dans ce sens, il semble que
certains des promoteurs de la sécession du Québec cherchent du c6té de I’UE un
modgle de partenariat économique et politique qui pourrait &tre établi entre un
Québec indépendant et le reste du Canada. Les institutions que certains envi-
sagent, dont un conseil de ministres soutenu par un secrétariat permanent, une
assemblée parlementaire et un tribunal doté de pouvoirs contraignants, s’ appa-
rentent de trés prés — mais pas en tous points — aux institutions de 1'UE. A
cause des paralléles apparents, il nous a semblé utile d’examiner la possibilité
d’emprunter et d’adaptater les institutions établies en Europe occidentale.

Ce rapport vise 4 répondre aux questions des Canadiens sur 1'UE, que ce soit
comme partenaire commercial, comme entité politique en train de redessiner en
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partie le monde du XXI° sigcle ou comme modéle d’association politique et éco-
nomique entre Etats officiellement indépendants. Il fournit des renseignements
de base sur la structure et le fonctionnement de ' UE, tels qu’ils sont exposés dans
ie Traité de 1’Union européenne. Ce traité, communément appelé Traité de
Maastricht, a été accepté en principe par les dirigeants européens a Maastricht
(Pays-Bas), en décembre 1991, puis ratifié ou 1992 et mis en vigueur en 1993.

Le premier chapitre pose le principe que tout exposé des institutions politiques
(y comptis, bien entendu, celles de 1'UE) risque d’apprendre peu de choses ou
méme d’étre trompeur si on ne porte pas suffisamment attention au contexte his-
torique, social, culturel et économique. Dés lors, le chapitre fait un bref historique
de I'UE & partir du début de 1’aprés-guerre, ¢t retrace son origine a la Commu-
nauté européenne du charbon et de I’acier, 4 la Communauté économigue
européenne et & la Communauté européenne de 1’énergie atomique (Euratom),
toutes créées dans les années 50. Il souligne que le Traité de Maastricht contient
un plan directeur et méme une ébauche de calendrier en vue de 1’expansion de
PUE sujets toutefois & la conjoncture, entre avtres, de I'évolution des relations
entre 1a France et 1’ Allemagne. 1l se peut que I’entente franco-allemande de |’ aprés-
guerre dure longtemps, mais d’autres scénarios sont possibles. La relation pourrait
se dégrader, non seulement 4 cause d’un changement de politique intérieure dans
les deux pays, mais aussi & cause de 'évolution des événements politiques et
économiques dans d’autres Etats d’Europe occidentale ou, bien sir, en Europe
orientale et dans le bassin méditerranéen. Le cas échéant, le fonctionnement des
institutions de I'UE serait trés différent de ce qu’il est maintenant, et elles pour-
raient se révéler inefficaces contrairement au passé.

Le chapitre 2 expose les principales institutions de 1'Union européenne, ou de
la Communauté européenne, qui est le pilier central de L'UE. Son idée essentielie
est qu’on a créé un groupe puissant d’institutions pour établir en commun des
politiques qui s’appliquent & I"ensemble de 1'Union, mais que le mode de déci-
sion des politiques est entre les mains des Ftats membres. La Commission
européenne est un organisme puissant, qui a le pouvoir d'agir indépendamment
des Etats, mais la plus importante institution législative, le Conseil, se compose
de ministres délégués par ceux-ci. Lorsque ces ministres négocient les grandes
décisions de principe, ils sont toujours les porte-parole de leur gouvernement
national. Dans la partie traitant de la structure et du fonctionnement des institu-
tions (Commission, Conseil, Parlement européen et Cour européenne de justice),
une attention particuliére est accordée a la question de la supranationalité, c’est-
a-dire la limitation de la souveraineté des Etats.

"1e chapitre 3, le plus long, approfondit 1a question de la souveraineté des Ftats.
1l examine & cette fin le role stratégique de 1’Union européenne relativement aux
relations économiques extérieures, & la réglementation du marché et au développe-
ment économique (politique industrielle, politiques sectorielles, développement
régional), & la gestion économique en général, incluant la politique financiére et
monétaire et la question de I’'union monétaire; il étudie aussi sa position face 2
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I’Burope sociale, a la protection de 1'environnement, 4 I’immigration et 4 1a sécu-
rité interne (Justice et Affaires intéricures), ainsi qu’a I’ établissement de la Politique
étrangére et de la politique de sécurité commune. Il établit quelques comparai-
sons entre le role stratégique des Etats membres et celui jousd, au Canada, par les
gouvernements provinciaux. Il passe en outre rapidement en revue le principe de
subsidiarité. Tout au long du chapitre, les restrictions et les limites des pouvoirs
des Etats membres en matiére de politiques sont étudiées et il ressort qu’a cer-
tains égards, les pouvoirs des provinces canadiennes en matiére de politiques sont
plus étendus que ceux des Etats membres de I"'UE.

Le quatridme et dernier chapitre examine la possibilité de transposer certains
aspects de la structure institutionnelle de 1’Union europdenne au Canada, ou &
une nouvelle association économique et politique entre le Canada et le Québec. 11
compare différentes formes d’intégration économique : une union douanigre, un
marché commun et une union monétaire. Il soutient que toutes les formes d’inté-
gration, sauf les plus rudimentaires, exigent un haut degré de détermination
commune des politiques; I’expérience européenne le prouve clairement. 11 faut en
outre des mécanismes politiques efficaces pour prendre des décisions exécutoires
pour tous les FBtats membres. Advenant la sécession du Québec, serait-il possible
d’adapter le systéme de I’'UE pour soutenir des rapports bilatéraux entre un Québec
indépendant et le reste du Canada? Ou, plus simplement, une forme de « Maastricht
a deux » serait-elle possible ou souhaitable? A cette question le rapport répond
sans hésitation : non.

Les lecteurs qui s’intéressent surtout & la possibilité de s’inspirer du modéle de
Maastricht advenant la sécession du Québec peuvent passer directement au cha-
pitre 4. Cela suppose toutefois qu’on connait bien les institutions politiques et les
politiques de I’Union européenne. Les lecteurs & qui elles sont familigres pour-
ront se reporier aux trois premiers chapitres 2 titre documentaire senlement, ce
que facilitent les renvois aux notes marginales comprises dans le texte. Ceux qui
disposent de peu de temps pourront parcourir les trois premiers chapitres 4 I’aide
des notes marginales indiquant le sujet de chaque paragraphe, et lire ensuite le
chapitre 4 en se reportant au besoin & certains paragraphes des chapitres précédents.

Je tiens & exprimer mes sincéres remerciements 3 M. Armand de Mesiral et aux
dirigeants de la Banque du Canada pour leurs commentaires et suggestions sur
les premigéres ébauches du rapport. Ils ne seront peut-&ire pas d’accord avec le
traitement que j’en ai fait, mais qu’ils soient assurés que 1’ouvrage s’est trouvé
substantiellement enrichi grice & leur générosité et a leurs idées.

Peter M. Leslie
Janvier 1996



Chapitre premier

L’Union européenne :
un systéme économique et politique en évolution

1 LUnion
européenne :
une
organisation
supranationale,

2  maisngnun
super-Etat

INTRODUCTION

L’Union européenne (UE) est une forme trés avancée d’asso-
ciation économique et politigue entre les pays d’Europe
occidentale, la Suisse et la Norvége exceptées. Ses 15 Etats
membres ont établi un ensemble d’institutions en vue de
I’adoption et de la mise en oeuvre de politiques communes
dans plusieurs domaines définis par traité. Ils ont par ailleurs
convenu que certains des pouvoirs qu’ils possedent & titre
d’Btats nationaux peuvent étre subordonnés, ou que les pré-
férences de leur électorat respectif peuvent étre écartées, au
moeyen d’un processus communautaire aboutissant & des
décisions exécutoires. Ce processus suppose énormément de
négociations entre les gouvernements. Les décisions doivent
parfois, mais pas toujours, &tre unanimes; dans d’autres cas,
on applique une régle de majorité qualifiée; ou encore, elles
sont prises par la Commission européenne, organisme dont
les membres sont nommés et qui n'est pas controlé par les
Etats membres. En raison de ces caractéristiques du proces-
sus décisionnel de I'UE, on la qualifie souvent d’organisation
supranationale, et certains y voient un systéme fédéral
naissant.

Malgré son caractére supranational, I"UE constitue non pas
un niveau de gouvernement, ou super-Etat, placé au-dessus
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des Etats nationaux qui en font partie, mais plutdt un organe
permettant & ceux-ci de travailler ensemble avec !'aide,
I’incitation et la participation d’un organisme dont les
membres sont nommés, la Commission européenne, afin
d’atteindre des buts communs. L'idée de « buts communs »
est €lastique et s’étend constamment. Ainsi, les Ftats membres
ont pris, dans le Traité de Maastricht (Traité sur I'Union euro-
péenne, signé en 1992 et ratifié en 1993), I'engagement
d’étendre et de renforcer encore davantage la capacité de 'UE
d’appliquer des politiques congues i I’échelon européen dans
un grand nombre de domaines.

L' Unicn européenne a vu le jour officiellement en 1993, méme
si la plupart de ses caractéristiques essenticlles avaient déja
pris naissance au cours des quelque 35 années précédentes.
Son acte de fondation est le Traité de Maastricht, qui non
seulement crée 1'Union européenne, mais aussi modifie les
modalités de trois traités antérieurs remontant aux années 50.
Les trois traités en question sont en quelque sorte les consti-
tutions des organisations antérieures regroupant les mémes
membres, soit : la Communauté européenne du charbon et de
1"acier (CECA, Traité de Paris, 1951}, la Communauté éco-
nomique européenne (CEE, Traité de Rome, 1957) et 1a
Communauté européenne de ['énergie atomique (Euratom :
un second Traité de Rome, 1957). On a rebaptisé la CEE
Communauté européenne dans e Traité de Maastricht et ali-
gné ainsi la terminologie officielle sur I'usage établi. En fait,
la Communauté européenne (CE) est maintenant un amal-
game des trois communautés et est parfois qualifiée & ce titre
de principat pilier de I’Union européenne du point de vue de
sa vocation économique. Celle-ci englobe 1a réglementation
du marché, les politiques sectorielles (notamment dans le
domaine agricole), la coordination des politiques financidre
et fiscale, le développement économique et le commerce
extérieur. Les deux autres piliers touchent les aspects non éco-
nomiques de I’Union : politigue étrangére et de sécurité
commune (menant finalement, espérent les Européanistes, a

- une politique de défense commune), et justice et affaires

Intérieures (sécurité interne, y compris des dossiers connexes
comme I'immigration). Un ensemble commun d’institutions
assure la bonne marche de toutes ces activités.
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La Communauté européenne est le seul pilier vraiment supra-
national; elle seule a le pouvoir de prévaloir sur les politiques
et les lois nationales. Les deux autres piliers fonctionnent
d’apres le principe de I'intergouvernementalisme, ou consul-
tation, qui peut mener, au moins a 1’occasion, & 1’action
commune, Mais, dans ces domaines, toutes les décisions sont
prises a I’unanimité et ne lient pas juridiquement les Eitats,
méme ceux qui y ont acquiescé. Sauf en matigére écononique,
aucune sanction ne peut &tre imposée i des Etats membres
pour avoir agi & I’encontre d’une politique établie.

1’aspect le plus important du Traité de Maastricht est sans
doute le fait que, comme les traités antérieurs visant la cons-
truction de I’Europe, non seulement il établit des institutions
et des régles pour une organisation supranationale, mais
encore il fixe un programme pour 1’avenir. Il définit un
ensemble de mesures devant encore étre prises pour élargir et
approfondir I'intégration. Ainsi, ’UE est un systéme poli-
tique en évolution, et le Traité de Maastricht définit des
objectifs destinés & le développer davantage. Il prévoit un
processus d’établissement d’une « union toujours plus
étroite », expression employée pour la premiére fois dans le
Traité de Rome (1957), mais reprise et utilisée avec une
insistance renouvelée dans le Traité de Maastricht, Parmi les
objectifs que les Etats se sont engagés A atteindre dans ce
traité figurent une union monétaire (monnaie unique) d’ici
1999, la création d’instifutions politiques plus efficaces et plus
démocratiques, et 'exercice d’un réle accru en matidre
d’affaires étrangéres. Les partisans les plus enthousiastes du
Traité de Maastricht y voient la base d’une union politique,
ou Etat fédéral, a négocier lors d’une conférence inter-
gouvernementale prévue pour 1996. Mais les sceptiques v
voient le point culminant du processus d’intégration et
prévoient maintenant — ce que certains vont jusqu’a
espérer — une période de stagnation ou de déclin.

I’ Union européene, ou au moins le pilier Communauté euro-
péenne, est une organisation extraordinairement puissante.
C’est I'organe de mise en place des politiques communes ré-
sultant essentiellement de négociations entre les Etats
membres. Comme les négociations consistent surtout 2 faire
des concessions et & accepter des solutions de compromis —
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a condition que les participants les jugent préférables & 1'inac-
tion ou & I'impasse —, les Etats membres de la CE/UE en
arrivent parfois & donner leur assentiment & des décisions
qu’ils considérent comme contraires a leurs intéréts ou & leurs
préférences. Les cas les plus manifestes de subordination des
intéréts nationaux & un intérét européen plus large se pré-
sentent lorsque des Etats particuliers sont mis en minorité
lors du processus de décision, comme cela est possible dans
certains domaines des politiques de la CE. Dans la pratique,
toutefois, cela se produit rarement. En régle générale, quand
un Etat sait qu’il sera mis en minorité, il n’insiste pas pour
qu’on tienne un vote officiel, et mé&me dans les domaines olt
I"unanimité est requise {c.-a-d. aucun vote négatif), les Etats
hésitent généralement A exercer leur droit de veto. Chaque
Fitat est un participant 2 un processus décisionnel permanent
supposant beaucoup de concessions : celni qui est perdant un
jour sur une question pourra I’emporter le lendemain sur une
autre. Ainsi, le processus ¢’élaboration des politiques de la
CE, selon lequel tous les Etats se retrouvent de temps  autre
en position minoritaire, assujettit la souveraineté nationale,
ou le pouvoir décisionnel national, a des limites importantes.

Il convient de noter qu’a certains égards, le role et les pou-
voirs (compétences) de la Communauté européenne sont aussi
vastes, sinon plus, que ceux du Parlement canadien. Et le Traité
de Maastricht étendra davantage les compétences de la CE. 11
faut toutefois &tre prudent lorsqu’ on établit des comparaisons
entre les systémes gouvernementaux du Canada et ceux de la
CE/UE. Les pouvoirs conférés aux gouvernements canadiens
(fédéral et provinciaux) sont solidement ancrés et peuvent
seulement étre utilisés par les gouvernements dans leur sphére
de compétence, tandis que les compétences de la CE visent
des domaines dans lesquels des mesures communes peuvent
&tre prises selon la volonté collective des Etats. Au Canada,
les gouvernements fédéral et provinciaux ont tendance a agir
indépendamment les uns des auires et, souvent, se défient et
s’ opposent mutuellement. Leurs institutions sont par ailleurs
distinctes. Au sein de la CE, par contre, la plupart, sinon la
totalité, des grandes décisions sont prises par les Etats
membres, quoique sur proposition de la Commission. C’est a
cela que servent les institutions de la CE; a Pexception
— importante — de la Commission (paragraphes 16, 24, 25,
32 et 33), elles ne sont pas des détentrices de pouvoir indé-
pendantes des Etats membres.
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ORIGINES ET DEVELOPPEMENT

On ne peut comprendre comment I’Unicon européenne fonc-
tionne — c¢’est-a-dire ce qui en fait un systéme applicable —
si on ne tient pas compte du contexte historique dans lequel
elle est née. Parmi les événements ou facteurs historiques
pertinents figurent ;

» [D’héritage immédiat de la Seconde Guerre mondiale : la
soif d’une paix durable en Europe occidentale, le besoin
de reconstruction économique, I'instabilité politique in-
térieure de plusicurs pays d’Europe occidentale et
Pavénement de la guerre froide;

« larivalité économique croissante entre les Etats-Unis, le
Japon et I’Europe occidentale a partir des années 60,

» 'effondrement du communisme en Europe orientale en
1989, avec la restructuration économique et Iinstabilité
politique qu’il a entratnées dans cette région, et ses effets
potentiels dans toute 1’Europe occidentale.

Le fait que la France et |’ Allemagne ont des objectifs natio-
naux distincts, mais complémentaires, depuis la fin des années
40 a constitaé la clé du progrés de Iintégration politique et
économique de I’'Europe occidentale.

* Aucours des premiéres années de paix, les autorités poli-
tiques des trois zones occidentales de I’ Allemagne occupée
visaient & créer un Etat ouest-allemand grice a I'unifica-
tion politique et économique de ces trois zones, au
relichement des contrfles imposés par les puissances oc-
cupantes (y compris, bien entendu, la France) et &
1’admission du nouvel Etat au sein de la société des nations.
La participation a des organisations internationales 1’aide-
rait 4 obtenir, out symboliserait, sa reconnaissance et son
acceptation par les autres Etats. De plus, Konrad Adenauer
et les autres dirigeants politiques ouest-allemands vou-
laient, tout comme les dirigeants d’autres pays, assurer

. ’Etat renaissant des liens économiques et politiques avec
d’autres Etats possédant des traditions démocratiques li-
bérales plus anciennes. Ainsi, les motifs politiques &taient
probablement les plus importants pour I’ Allemagne dans
le processus d’intégration. Les mémes considérations
jouaient, & un degré moindre, dans le cas de I’ {talie.
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» LaFrance, I'Ttalie et les pays du Benelux (Belgique, Pays-
Bas et Luxembourg) ne pouvaient reconstruire leurs
économies et poursuivre leur industrialisation qu’en éta-
blissant des liens économiques étroits avec le nouvel Etat
ouest-allemand. Dés I'unification économique des zones
occupées par la Grande-Bretagne, la France et les Etats-
Unis, en 1948, la région devint une locomotive
économique. L’ Allemagne de I'Ouest offrait 4 tous les pays
d’Burope occidentale le marché qui se développait le plus
rapidement; chose tout aussi importante, ¢’était un four-
nisseur majeur de produits industriels. De plus, dans le
cas de la France, un objectif particulier de 1a planification
de I’aprés-guerre consistait & réorienter vers 'industrie
une partie importante de 1la main-d’oeuvre de I’agricul-
ture; or, elle pouvait seulement atteindre cet objectif en
ayant accés aux ressources ouest-allemandes, en particu-
lier le charbon (également important pour la Belgique).

« Dans les six tats (Allemagne de I'Ouest, France, Italie et
les pays du Benelux), des dirigeants clairvoyants compre-
naient que, pour réaliser une paix durable entre
ex-belligérants, il faudrait reconstruire les économies de
I"Europe occidentale d’une maniére concertée, qui réuni-
rait tous les Etats dans une entreprise commune. En vue
de cet objectif, les Etats-Unis ajoutérent une pression
extérieure sous la forme de 1’aide prévue par le plan
Marshall, qui, 41’ origine, devait dépendre de la présenta-
tion par les Etats d’un plan de reconstruction intégré
unique, plutét que d’une série de plans nationaux distincts,
En Iespéce, les Etats-Unis étaient motivés dans une large
mesure par la conviction que la croissance économique
rapide, facilitée par I’intégration, serait un antidote effi-
cace contre 1a menace de subversion politique présentée
par les partis communistes vigoureux. de la France et de
I"Italie.

Ce fut donc un ensemble complexe de facteurs qui incita les
six Etats 4 s’entendre pour créer la Communauté européenne
du charbon et de P'acier (CECA), en 1951, Celle-ci était
habilitée a répartir les ressources, la production et les mar-
chés du charbon et de I'acier sur une base supranationale.
Non seulement ces industries étalent indispensables au pro-
cessus de reconstruction et d’industrialisation, mais encore
elles allaient étre & la base de tout programme fuiur de
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militarisation. Il était par conséquent essentiel de les placer
sous contrble international, ce que la création de la CECA
permit de faire. Six ans plus tard, soit en 1957, le méme groupe
d’Etats franchissait une autre étape importante vers I'inté-
gration en signant deux traités de Rome, dont 1'un créait la
CEE et |’autre, I’ Euratom. La structure institutionnelle de ces
deux nouvelles communautés &lait semblable 2 celle de la
CECA, qui se trouve donc avoir été, dans le temps comme
sur le plan structurel, un précurseur de 1'actuelle Union
européenne.

»  Unmarché franco-allemand permit dans les trois cas d’éta-
blir 1’assise essentielle 4 chaque communauté., Mais ce
marché n’aurait pu &tre conclu sans la participation des
quatre autres Etats, qui jouérent un réle de médiation
capital dans les relations franco-allemandes, surtout fa
Belgique et les Pays-Bas.

La Communauté économique européenne était Ia plus im-
portante des trois communautés, C’était le principal organe
d’intégration économique et politique de 1’Europe occiden-
tale, et elle joue encore ce rdle aujourd’hui sous le nom de
Communauté européenne. Elle consiste essentiellement en
T'engagement d’établir et de protéger un marché unique au
sein duquel les marchandises, les services, les capitaux et la
main-d’oeuvre circulent sans restrictions imposées par des
lois, pratiques administratives ou réglements nationaux. Tel
était le but initial visé lors de la formation de la CEE; ¢’est
toujours le principe de base de I'intégration économique de
I’Burope occidentale. Toutefois, pour la France des années
50 — et jusqu'a un certain point encore aujourd’hui —, le
degré d’intégration du marché réalisé dans le cadre de la CEE
était acceptable seulement avec I’application d’une séric de
politiques communes devant &tre élaborées par la CEE dans
son ensemble. Ces politiques limitaient, canalisaient et
restreignaient les forces du marché. L agriculture était le plus
important des domaines pour lesquels il fallait élaborer,
financer et appliquer une politique commune. Mé&me
aujourd’hui, la politique agricole commune, guoique ébranlée
par I’opposition britannique a son cofit exorbitant et par les

-négociations de 1’Uruguay Round du GATT, reste une

composante essentielle du marché de I'UE. Parmi la gamme
étendue des autres politiques élaborées et, dans certains cas,
financées au.niveau de la Communauté figurent : le
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développement régional, le transport, I’énergie, la surveillance
ou le contrfle des conditions de travail, I’application des
normes régissant les produits, les régles comrmunes sur lacon-
currence et I'aide de T'Etat 4 I'industrie, et la protection de
I’environnement.

Deux processus, appelés élargissement et approfondissement,
se sont imbriqués & ’occasion du développement de la CEE/
CE (en 1967, les institutions des trois communautés ont £té
regroupées en un systdéme unique et ['usage s’est ensuite éta-
bli de parler de la Communauté au singulier).

1.'¢élargissement, ou expansion géographique, s’est fait en
quatre étapes dont chacune a été marquée -par 1’adhésion
de un 2 trois nouveaux Etats membres. La Communauté
comptait 3 origine six Etats membres. Ce nombre est
passé 4 15 avec I'adhésion de la Grande-Bretagne, de
I'Trlande et du Danemark en 1973; de la Gréce en 1981,
de I’Espagne et du Portugal en 1986; de I’ Autriche, de la
Finlande et de 1a Sugde en 1995,

L’extension des régles et pratiques de la Communauté &
plusieurs Etats voisins dans le cadre d’une série de traités
d’association a été presque aussi importante que [’adhé-
sion de nouveaux membres. Ces traités, de genres divers,
ont offert des garanties partielles d’accés anx marchés a
la condition que les Etats associés adoptent le méme sys-
teme de réglementation du marché que celui qui s” applique

aux Etats membres. Ainsi, dans plusieurs domaines de

politique, les régles de la CE (généralement appelées ac-
quis communautaire) s’appliquent au dela des frontiéres
de la CE/UE elle-méme. Ce fait a €t€ une caractéristique
essentielle du processus d’élargissement, en particulier 4
mesure que certains membres associés sont devenus plus
tard des membres 4 part entigre. On prévoit que plusieurs
Etats d’Europe orientale feront de méme, d’ol la possibi-

" lité que I'UE compte quelque 20 4 25 membres d’ici le

début du XXT* sigcle.

Le processus d’approfondissement n’a pas été régulier; il
a plutdt été caractérisé par une série de progrés et de reculs,
ou par des périodes alternatives d’optimisme et de pessi-
misme, d’élan et de régression. Il a comporté la formation
d’institutions centrales, 1’application de politiques
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communes, I’extension des compétences de la Commu-
nauté dans de nouveaux domaines, comme celui de la
protection de ’environnement, et I’application de plus en
plus rigoureuse des principes du marché commun débou-
chant sur la création d’on marché intérieur unique pour
les marchandises, les services, les capitaux et la main-
d’oeuvre.

» On met souvent en contraste 1'élargissement et I’appro-
fondissement, mais, dans la pratique, les deux processus
tendent & progresser ensemble, 4 Ia faveur d’une série de
marchés globaux. Les Etats membres qui souhaitent des
réformes des politiques oun des changements institution-
nels refusent parfois leur consentement & I’expansion
jusqu’a ce que leurs objectifs, favorables aun processus
d’approfondissement, aient été atteints. Ainsi, les nou-
veaux Etats membres doivent, pour étre admis, accepter
un ensemble de politiques adoptées par les Etats membres
de plus longue date. La barre que les candidats a 1’ admis-
sion doivent franchir a ainsi monté progressivement au
cours des années, et il continuera d’en étre ainsi.

A tous les stades ou étapes du développement de 1a Commu-
nauté, I’ état de " alliance franco-allemande — si cruciale pour
la fondation des trois communautés dans les années 50 — a
eu une importance capitale. Lorsque 1a France et I’ Allemagne
ont été en désaccord, Ia Communauté a connu une phase de
stagnation ou de recul (comme cela s’est manifestement pro-
duit pendant les années 70, lors de I'apparition d’un grand
nombre de barridres non douaniéres). Par contre, lorsque la
France et I’ Allemagne ont ét¢ du méme avis, elles ont sou-
vent réussi 4 obtenir ’accord d’autres Etats 2 ’égard d’un
ensemble de nouvelles initiatives. La Grande-Bretagne, par-
tenaire réticente parmi les grands Etats, a d{i & maintes reprises
consentir & de nouveaux progrés du processus d’intégration
(tout comme elle s’est rendu compte sur le tard qu’elle de-
vrait le faire lorsqu’elle a décidé, en 1961, de demander le
statut de membre) parce qu’elle craignait d’&tre marginali-
sée. Elle a reconnu & plusieurs reprises qu’elle ne pouvait se
permettre d’observer de I’extérieur le développement de I’in-
tégration d'un noyau d’Ftats sur la base d’un traité auquel
elle refusait de souscrire. L'Ttalie a, de fagon générale, favo-
risé une plus grande intégration, lorsque la France et
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I’ Allemagne pouvaient se mettre d’accord sur les nouvelles
mesures 2 prendre. D’autres Etats, plus petits ou moins puis-
sants sur le plan économique, ont soit été des participants
enthousiastes (les Pays-Bas, par exemple), soit négocié pour
obtenir des concessions particuligres allant dans le sens de
leurs intéréts nationaux.

L'histoire de I’intégration européenne montre que 1'interac-
tion des événements mondiaux et de la politique intérieure
dans chacun des Etats explique le fonctionnement et I’évolu-
tion des formes d’association économique et politique. En
voici des exemples :

m La Communauté a été relancée au milieu des années 80
aprés une période d’« europessimisme » au cours de la-
quelle les barriéres non douanigres se sont multiplides. La
relance a été nécessitée dans une large mesure par la con-
currence du Japon et des Etats-Unis. Une intégration plus
poussée allait renforcer la position concurrentielle de la
Communauté au sein d’une économie mondialisée. Ainsi,
des pressions économigques externes ont renforcé les pres-
sions intérieures tendant a la déréglementation et 2
I’extension des marchés et entrainé la suppression des
barrieres économiques entre les Etats membres. Pour
atteindre ce but, il fallait établir des politiques communes
dans plusieurs domaines et assujettir a de nouvelles limites
les pouvoirs de chacun des Etats membres en matiére d’éla-
boration de politiques. Les mesures qui furent proposées
(et appliquées, pour la plupart) furent appelées Europe
1992, ou Marché unique. Il s’ agissait de créer un « marché
sans frontidres » intérieures grice & la suppression de tous
Ies contrdles frontaliers entre les Etats membres 2 comp-
ter du 1* janvier 1993. Pour faciliter Ies réformes, on
procéda a des changements institutionnels — notamment
I’extension du « vote & la majorité gualifiée » (para-
graphe 23.2) — en apportant au traité une série de
modifications connues sous le nom d’Acte unique euro-
péen (AUE), qui furent négociées en 1985 et ratifides en
1986 (paragraphes 23 et 49 4 53). A ce stade du processus
d’intégration, toutefois, ni 1’'union monétaire ni la pour-
suite d’objectifs sociaux de grande envergure ne regurent
I’appui unanime des Etats membres, de sorte qu’elles ne
figuraient pas dans I’AUE.
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m Le désir de créer une union monétaire et d’étendre 'ac-
tion de la Communauté dans le domaine de la politique
sociale était toujours intense dans certains Etats, et ces
sujets furent abordés au cours des négociations relatives
au Traité de Maastricht. I’accord partiel auquel on par- |
vint sur ces questions entraina, en I’occurrence, de vifs
débats nationaux sur la ratification, en 1992 et en 1993.
Les incertitudes suscitées par 1’effondrement du commu-
nisme un peu partout en Europe orientale en 1989 eurent
également une part importanie dans les négociations de
Maastricht et en furent peut-&tre méme le principal sti-
mulant. La réunification de I’Allemagne dérangea le
délicat équilibre politique des institutions de la Commu-
nauté, et le risque d’augmentation de I'instabilité politique
dans I’ensemble de I'ancien bloc communiste fit ressortir
I'urgence d’établir une politique étrangére et de sécurité
commune pour 1'Burope occidentale, ainsi que d’assurer
1a réalisation des objectifs de sécurité interne grice a une
action coopérative dans le domaine de la justice et des
affaires intérieures.

m  Depuis 1992, I'instabilité monétaire et I’incapacité d’agir
résolument dans I’ex-Yougoslavie suscitent des doutes
quant & ["aptitude de 1"Union européenne a réaliser une
union monétaire et & mettre en oeuvre une politique étran-
gére et de sécurité commune. L'arrivée au pouvoir d'une
nouvelle génération de politiciens en France, et probable-
ment bientdt en Allemagne également, et les pressions
entrainées par les échecs de politiques font que la solidité
de la coalition franco-allemande au sein de ’UE parait
incertaine. Certes, d’importantes innovations institution-
nelles ont été incluses dans le Traité de Maastricht (voir le
chapitre 2), mais le mode de fonctionnement des nouvelles
institutions dépendra nécessairement du maintien de 1a via-
bilité de la coalition franco-allemande et d’ autres facteurs
politiques, en particulier peut-&tre en Grande-Bretagne,
influencée, comme towjours, par les événements écono-
miques et politiques externes.

Une conclusion & tirer de ce bref tour d’horizon des origines
et du développement de a CEE (devenue I’UE) est que I’ana-
lyse des institutions risque d’étre peu informative, sinon
trompeuse, si on ne porte pas suffisamment attention au
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contexte historique. Toutefois, on ne devrait pas oublier que
les institutions contribuent & modeler les décisions ou les
politiques en faisant que certaines soient politiquement réali-
sables et d’autres, pas. Si le contexte historique (politique
intérieure, événements économiques et politiques externes et
internes) détermine la dynamique du systéme, il importe éga-
lement de savoir comment le systéme est structuré. Tel est le
sujet du chapitre 2, qui examine les structures actuelles et les
diverses propositions visant leur reconstruction ou leur
réforme.



Chapitre 2

Les institutions et processus politiques
de 1’Union européenne

6

L’UE en tant
qu'organisation
supranationale
etinter
gotvermnementale

Les quinze Etats membres de 1'Union européenne ont mis
sur pied un ensemble d’institutions supranationales et inter-
gouvernementales pour assurer la direction des affaires de
I"Union.

Les décisions modifiant les institutions, la composition
ou le financement de I'UE ou ayant des effets assimilables
A une révision constitutionnelle sont prises par le Conseil
européen, ou sommet européen, qui se compose des chefs
d'Etat ou de gouvernement (paragraphes 17 et 18). Le Con-
seil européen se réunit normalement deux fois par an et
traite d’un ensemble de questions importantes ayant les
incidences politiques les plus profondes. C’est une insti-
tution intergouvernementale, un organe d’établissement
de consensus entre gouvernements pluit que de prise de
décisions majoritaires.

Les lois sont édictées par un ensemble d’institutions dont
la plus importante est le Conseil des ministres (para-
graphes 22 et 23), également appelé Conseil de I'Union
européenne, ou simplement Conseil (ainsi qu’il est dési-
ené dans les traités). Celui-ci, qu’il convient de ne pas
confondre avec le Conseil européen, se réunit plus de
80 fois par an. La Commission européenne (para-
graphes 24, 25 et 33) et Ie Parlement européen
(paragraphes 26 & 28) participent également au processus
législatif. La Commission, le Conseil et le Parlement
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européen sont des institutions supranationales dotées de
pouvoirs de décision pouvant prévaloir sur les désirs des
Etats membres A titre individuel.

* LaCommission est un organisme réunissant 21 membres
nommés et habilités, en vertu du traité de la CE (Traité de
Rome, modifié par plusieurs traités subséquents, dont
I’ Acte unique européen et le Traité de Maastricht), & sta-
tuer indépendamment des gouvernements qui les ont en
pratique désignés. Elle posséde un ensemble de pouvoirs
décisionnels et administratifs en vertu des traités. Elle a,
avec son personnel (la burcaucratie de Bruxelles), la res-
ponsabilité de veiller & 1’observation, par les Etats
membres, de la 1égislation de la CE ainsi que des condi-
tions des traités.

+ Lorsque les négociations entre la Commission et les Etats
membres n’assurent pas le respect des lois de la Commu-
nauté ou la pleine observation des conditions des traités,
un litige peut s’ensuivre. I1 peut alors incomber 4 1a Cour
européenne de justice (paragraphe 34) d’assurer I'exécu-
tion des lois et traités, de concert avec les tribunaux
naticnaux.

ORIENTATION GENERALE DES POLITIQUES
AU SEIN DE L’UNION EUROPEENNE

C’est le Conseil européen qui détermine s’il y a lieu de prendre
de nouvelles mesures importantes dans le sens de l'intégra-
tion, ¢'est-a-dire tant de I'élargissement que de I’appro-
fondissement. Le Traité de Maastricht précise : « Le Conseil
européen donne a 'Union les impulsions nécessaires & son
développement et en définit les orientations politiques géné-
rales, » (article D). Mais, bien siir, le Conseil européen n’ opere
pas en vase clos. Les propositions gu’il étudie sont rédigées
soit par 1a Commission, soit par le secrétariat du Conseil des
ministres (composé de conseillers politiques et doté d’un per-

sonnel d’environ 2000 fonctionnaires), ou par les conférences

intergouvernementales officielles auxquelles les Etats sont
représentés par leurs ministres des Affaires étrangéres ou par
des négociateurs spéciaux. Les révisions du traité doivent non
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seulement faire 1’unanimité au Conseil européen, mais en-
core &tre ensuite ratifiées par les corps 1égislatifs nationaux,
ce qui, dans certains pays, nécessite la sanction préalable d’un
référendum. L’usage de tenir des référendums pourrait, a1"ave-
nir, rendre la révision du traité de plus en plus difficile, &
mesure que les électorats nationaux deviendront plus réticents
4 avaliser les mesures que leurs &lites politiques les exhorte-
ront & appuyer. :

Exception faite de certaines questions de procédure, le Con-
seil européen statue toujours 2 I’unanimité. Cela ne signifie
cependant pas que tous les Etats soient nécessairement en-
thousiastes & propos de toutes les décisions. Les petits Etats,

en particulier, peuvent étre dissuadés de se servir de leur droit
de veto au Conseil européen parce que leur opposition risque-
rait de leur faire perdre une partie de leur influence et de leur

‘crédibilité. Bt méme un grand Etat comme la Grande-Bretagne

peut &re forcé — et 1’a été & plusieurs reprises — de faire

.des compromis importants. Mais ceux-ci peuvent survenir

seulement aprés un long intervalle s’étalant parfois sur plu-
sieurs années, comme dans le cas du conflit entourant les
principes de financement de la Communauté. Une Iongue
période de résistance de la part d’un ou de plusieurs Etats
peut faire languir ou reculer le processus d’intégration.
L'apparition de questions nouvelles et urgentes modifiant la
dynamique du processus de négociation peut cependant venir
metire fin A une impasse. Les liens établis, depuis le milieu
des années 80, entre la politique agricole commune, le finance-
ment de la Communauté, la suppression des barriéres
intérieures et la conduite des négociations du GATT en four-
nissent un exemple. On peut prévoir les liens futurs entre les
grandes questions inscrites & 1’ordre du jour de la CE pour la
fin des années 90 : union monétaire et politique financiére
intérieure des Etats membres, ainsi que les rapports entre
I"expansion a I'est, I’aide an développement des pays du bas-
sin méditerranéen, les finances de 1’Union, les nouvelles
réformes de la politique agricole, et les fonds structurels ou
programmes de développement régional des pays et régions
actuellement fortement tributaires de ’aide de la Commu-
nauté (Irlande, Gréce, Portugal, Espagne).
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DIRECTION DES AFFAIRES DE
LA COMMUNAUTE EUROPEENNE

Le pilier fondamental de I'UE, on I’a signalé, est la Commu-
nauté européenne (CE) ou, & proprement parler, les trois
communautés mises ensemble. Le Traité de Maastricht pré-
cise : « L’Union est fondée sur les Communautés européennes
complétées par les politiques et formes de coopération instau-
rées par le présent traité. » (article A). L’union économique,
qui est I’aspect le plus développé de 1'UE, se réalise dans le
cadre de la CE.

Les décisions de la CE lient les Etats membres, conformé-
ment au principe selon lequel 1a 1égislation de la Communauté
prévaut sur les législations nationales en cas d’incompatibi-
lité, et certaines lois de la Communauté s’appliquent
directement, sans mesure législative ou administrative com-
plémentaire de la part des Etats. Cela ne vaut pas pour les
décisions prises dans le cadre des deux autres piliers de I’UE,
soit la politique étrangére et de sécurité commune et la coo-
pération dans le domaine de la justice et des affaires
intérieures. Les politiques de I’UE dans ces domaines sont
établies &4 I’'unanimité, soit au Conseil européen ou au Con-
seil des ministres, selon un processus de coopération
intergouvernementale, ou de consultation. II n’existe aucun
mécanisme pour assurer la conformité de la politique natio-
nale avec celle de PUE dans ces domaines. I importe par
conséquent de faire la distinction, d’une part, entre les insti-
tutions et Ia politique de 1a CE, et, d’autre part, celles de I'UE
dans son ensemble, voire de souligner cette distinction. Le
reste de ce chapitre portera donc presque entiérement sur la
Communauté européenne comine telle, et non pas sur I'UE,
dont 1'extension est plus large.

En dépit de I’ampleur de ses compétences et de 'intention de
les étendre encore davantage en vertu du Traité de Maastricht,
la Communauté n’est pas une fédération (pas plus, bien en-
tendu, que 'UE dans son ensemble). La CE ne posséde pas
de gouvernement central doté de sa propre assise électorale
et financiére. Le Parlement européen ne dispose pas des pou-
voirs d'un parlement national, et la CE (comme I'UE dans
son ensemble) dépend toujours des négociations entre les Btats
membres pour financer ses activités. Elle dépend également
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de ceux-ci en ce qui touche I’application de ses politiques et
de ses lois. Ces trois questions — législation, finances, ap-
plication des politiques et exécution des lois de la CE — sont
traitées dans les paragraphes qui suivent; on y exposc égale-
ment la structure institutionnelle de la Communauté.

LEGISLATION

Le corps législatif de I'UE est le Conseil, bien que le Parle-
ment européen prenne une part importante aux décisions
&’ ordre 1égislatif et qu’une procédure de « codécision » (pa-
ragraphe 26.3) s’applique & certains domaines de législation;
ici, comme dans le cas de la procédure d’« assentiment »
(paragraphe 27), le Parlement européen peut opposer son veto.
Le Conseil est un groupe de 15 ministres désignés par les
Etats membres. Il y a, en fait, plusieurs conseils dont la com-
position varie seton le sujet 4 I’étude. Le plus important est le
Conseil général, composé des ministres des Affaires étran-
gires, qui traite des questions politiques les plus générales et
est en quelque sorte le reflet du Conseil européen; vient en-
suite le Conseil des ministres des Affaires économiques et
des Finances (Ecofin), probablement suivi, en troisieme lieu,
duz Conseil de ’agriculture. Ces trois conseils se réunissent 4
peu prés mensuellement; 17 auires groupes de ministres
tiennent des réunions moins fréquentes (par exemple sur le
marché intérieur, la péche, les transports, le travail et les af-
faires sociales, la protection des consommateurs, la santé,
I'éducation, la culture). Certains de ces ministres sidgent seule-
ment une ou deux fois par an.

Dans certains domaines, le Conseil doit statuer a I’ unanimité;
d’autres exigent seulement une « majorité qualifiée », ou
majorité de prés des trois quarts, dans un systéme de votation
pondéré ol les grands Etats disposent d’un plus grand nombre
de voix que les petits. Ce nombre varie entre 2 et 10 par Etat.
Le total des voix est de 87. Une mesure est adoptée si elle

- obtient 65 voix, et battue si elle en recueille 61 ou moins;

entre 62 et 64, un accord politique (non inscrit dans le traité)
prévoit un délai « raisonnable » pour la négociation d’un com-
promis capable de rallier au moins 65 voix. La majorité
qualifiée est donc atteinte lorsqu’un nombre minimum d'Brats
— entre 9 et 13, selon leur taille — votent dans le méme sens.
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Aucune coalition de deux Etats, méme les plus grands, ne
peut empécher a elle seule un vote majoritaire.

m  Avant I’entrée en vigueur de I’ Acte unique européen (ré-

vision du traité de Rome), en 1987, les décisions du Conseil
devaient généralement é&tre prises & I'unanimité. Toute-
fois, ’AUE et le Traité de Maastricht ont nettement
restreint la régle de 'unanimité. A I'heure actuelle, la
majorité qualifiée constitue la régle normale de votation
de la CE, les principales exceptions ayant trait aux ques-
tions financiéres, aux droits & la mobilité et aux autres
droits assurés aux ressortissants de I’UE sur 1’ensemble
de son territoire, ainsi qu’aux décisions assimilables 4 des
modifications constitutionnelles (extension des compé-
tences de la Communauté dans les cas oit ine mesure n’est
pas expressément autorisée dans le traité (paragraphe 85).
(L'unanimité est également requise en ce qui touche les
deux piliers de 1’Union européenne ne relevant pas de la
CE, soit justice et affaires intérieures, et politique étran-
gére et de sécurité commune.) Toutefois, si le Parlement
européen s’ oppose & des propositions a I’étude au Con-
seil sur des questions auxquelles la majorité qualifiée
s’applique habituellement, ou modifie ces propositions,
le Conseil peut devoir statuer & 'unanimité (paragraphe
26.2).

Maintenant que le vote & la majorité qualifiée a remplacé
I'unanimité en tant que régle habituelle de décision au
Conseil, le processus politique de la CE a considérable-
ment changé. La régle de I’unanimité encourage la prise
de décision en fonction du plus petit dénominateur com-
mun, tandis que le vote & la majorité qualifiée permet

d’accorder plus d’attention & la formation de coalitions

suffisantes pour appuyer une nouvelle politique souhai-
tée. Il est tout & fait évident que le programme du marché
unigue (paragréphes 14.1 et 49 4 55) n’aurait pu &tre mis
aexécution sans I'instauration du vote & la majorité quali-
fiée en vertu de I'’AUE. Les nouvelles extensions de cette
regle prévues par le Traité de Maastricht ont désormais
transformé la vie politique de 'UE. La modification des
tactiques d’opposition aux propositions de la Commission
employées par les lobbyistes ou les groupes d’intéréts en
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fournit un indice. Lorsque I’unanimité était requise, les
opposants devaient sculement trouver un Etat pour entra-
ver une mesure du Conseil; il leur en faut maintenant
plusieurs. La différence réside entre, d'une part, détermi-
ner ol ou comment exercer son droit de veto et, d’autre
part, agir dans une perspective & long terme, en formant et
en reformant des coalitions dans un processus politique
complexe et permanent.

Méme si le Conseil (ou, par son entremise, les Etats) joue le
rble central dans le processus égislatif, les Etats eux-mémes
ne peuvent faire de propositions de loi. Ce pouvoir appartient
exclusivement & la Commission, qui est la conscience et le
protagoniste de ”union européenne. La Commission est par
conséquent beaucoup plus qu*un secrétariat du Conseil des
ministres, mais par ailleurs beaucoup moins qu’un pouvoir
exécutif an sein d’un régime parlementaire. En vertu des dis-
positions du traité, ses 21 membres « sont nommés d’un
commun accord par les gouvernements des Etats membres »,

pour un mandat fixe de quatre ans dans chaque cas. Dans la
pratique, chaque Btat membre nomme (selon sa taille) un ou
deux commissaires. Le président de la Commission, qui est
un personnage clé, est nommé par décision unanime du Con-
seil européen, sous réserve de 1’assentiment du Parlement
européen. I participe aux réunions du Conseil des ministres
et du Conseil européen et assigne aux autres commissaires
leurs fonctions & titre de chefs de directions générales (dé-
partements ou ministéres gouvernementaux, essenticliement).
La Commission compléte doit recevoir I'appui du Parlement
européen, qui possede aussi le pouvoir de la censurer et de la
forcer & démissionner (pouvoir qu’elle n’a jamais exercé).
Contrairement & ce qui se produit dans le cas d’un parlement
comme celui de Westminster, toutefois, si la composition du
Parlement européen change, on ne peut &tre forcé de nommer
une nouvelle Commission de tendance politique différente.
Le trajté établissant la CE stipule que les commissaires
« jouissent d’une autonomie compléte dans 1’ exercice de leurs
fonctions; ils ne demandent ni ne regoivent d’instructions d’un
gouvernement ou d’une assemblée quelconque ». En pratique,
on ne peut dire que la Commission est politiquement respon-
sable envers le Parlement européen, ni envers le Conseil des
ministres, ni méme envers le Conseil européen.
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La Commission est 1’organe supréme de proposition de poli-
tiques de 1I'UE; elle posséde également des pouvoirs de
décision considérables.

* Elle contribue a I’établissement du programme du Con-
seil européen, rivalisant en cela avec le secrétariat de ce
Conseil. Elle a été la principale instigatrice du programme
du marché unique ainsi que du projet d’ Union économique
et monétaire (UEM); elle a en outre pris une part active
aux débats sur la réforme des institutions et sur les révi-
sions du traité.

* La Commission a le droit exclusif d’initiative au Conseil
des ministres. Elle peut retirer ou modifier une proposi-
tion 4 n’importe quel moment; son président joue par
conséquent un réle trés efficace au Conseil et, en fait, se
trouve a disposer de plus de pouvoirs que n'importe quel
ministre. Cela assure par le fait m&me 4 1a Commission
un droit de veto que ne posséde aucun Etat membre en ce
qui concerne les questions exigeant seulement une majo-
rité qualifiée. La Commission adopte par ailleurs de
nombreux réglements de la CE sans en saisir le Conseil
{paragraphe 33).

Méme s’1l est élu directement depuis 1979, le Parlement euro-
péen (PE) ne s’est pas encore complétement affranchi de son
role initial d’organisme consultatif auprés du Conseil. Ses
pouvoirs ont été renforcés dans 1’ Acte unique européen, puis
de nouveau dans le Traité de Maastricht. Il peut désormais
faire échouer certaines mesures législatives. Son rdle en ma-
titre législative varie cependant selon la matigre des projets
de loi. 1l existe en fait & 'heure actuelle trois procédures 1é-
gislatives dont chacune s’applique & un ensemble particulier
de questions et attribue un réle précis au PE.

@ Les pouvoirs du PE sont les moindres dans les cas ol s’ ap-
plique Ia procédure de consultation, ¢’est-a-dire ceux ol
i conserve son réle initial. Selon cette procédure (et les
autres également), la Commission élabore les propositions
de loi. Elle sollicite ensuite I'avis du PE et peut, en se
fondant sur cet avis, modifier la proposition qu’elle a
présentée au Conseil, mais n’est pas tenue de le faire. Le
Conseil n’a pas besoin d’attendre I'avis du Parlement avant
de soumettre la mesure aux voix; le vote doit généralement
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&fre unanime, mais [a majorité qualifiée suffit parfois. Cette
procédure s'applique dans les domaines suivants : recettes
de 1a Communauté (ressources propres), modification des
traités, harmonisation fiscale entre les Etats (imp&t indi-
rect), rapprochement ou harmonisation des lois entre les
Etats, divers aspects de la politique économique, et les
deux piliers de I'UE non rattachés & la CE dans le Traité
de Maastricht, soit politique étrangére et de sécurité com-
mune, et justice et affaires intérieures.

Le PE joue un rdle plus large dans les cas oi1 8’ applique fa
procédure de coopération. Celle-ci date de I’adoption, en
1986, de I’ Acte unique européen, qui a notamment intro-
duit au Conseil le vote & la majorité qualifiée a1'égard des
questions touchant le marchg intérieur (c.-a-d. celles qui
ont trait au programme du Marché unique). Cette innova-
tion a été compensée par 1’ accroissement des pouvoirs du
PE. En effet, si la majorité absolue des députés du Parle-
ment européen rejetait une proposition de la Commission,
le Conseil pouvait statuer seulement 4 I’unanimité; la
majorité qualifiée ne suffisait pas. Autrement dit, le Parle-
ment pouvait donner & chaque Etat un droit de veto au
Conseil. D’aprés Ia procédure de coopération, toutefois,
si le Conseil peut réaliser I’unanimité, sa décision peut
prévaloir sur tout vote négatif exprimé au PE. Cette pro-
cédure s’ applique encore dans les domaines qui touchent,
au moins sous certains aspecis, aux questions suivantes :
développement régional, formation professionnelle, poli-
tique des transports, politique économique et monétaire,
politique de I’environnement, coopération au développe-
ment, et Fonds social européen (paragraphe 74).

Dans certains domaines, le Traité de Maastricht a rem-
placé la procédure de coopération par une nouvelle
procédure dite de codéeision, qui complique grandement
le processus 18gislatif et peut donner au Parlement une
nouvelle mesure importante de pouvoir. Dans les cas ol
cette procédure s’applique, le PE se retrouve presque sur
un pied &’ égalité avec le Conseil. En substance, cela sig-
nifie que, si le Conseil et la majorité des députés du PE
sont en désaccord, un comité de conciliation peut étre
désigné pour trouver une solution de compromis (essen-
tiellement comme le fait une commission des deux
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1'absence d'une assiette financigre vraiment indépendante
expose I’UE & des crises périodiques au Conseil européen,
les Fitats se disputant sur 1a question de ceux qui sont avanta-
g€s ou, au contraire, désavantagés par le budget de 'UE. Les
discussions du Conseil européen s’étendent non seulement
aux sources de recettes, mais encore aux principaux postes
de dépenses. Traditionnellement, les griefs financiers formu-
lés par le Royaume-Uni ont occasionné les plus grands
conflits. Ainsi, une bataille d’une durée de cing ans sur la
question budgétaire britannique a finalement été résolue lors
du sommet européen de décembre 1984 par une entente de
remboursement d’une partie de la contribution nette de la
Grande-Bretagne. A défaut de cette entente, il n’aurait pas
été possible de progresser sur d’autres points importanis de
I’ordre du jour; elle a donc constitué une condition préalable
a la négociation de I’ Acte unigue européen et 2 la mise en
train du programme du Marché unique. De méme, il a fallu,
en 1988, conclure une entente prévoyant le doublement des
dépenses de la CE au poste du développement régional afin
d’obtenir ’assentiment des Ltats du Sud pour poursuivre, au
moyen d’une série de directives de la Communauté, la sup-
pression des barriéres économiques intérieures, conformément
au programme du Marché unique. Ces deux différends onten
outre contribué & la réforme de la Politique agricole com-
mune. IIs ont fait ressortir clairement qu’on ne pouvait
résoudre les probleémes budgétaires de la CE en augmentant
constamment les recettes; il fallait réduire les dépenses, et
les subventions agricoles constituaient le seul poste budgé-
taire assez important pour changer quelque chose. En 1984,
le soutien des prix agricoles représentait plus de 70 % des
dépenses de la Communauté; on prévoit que ¢e pourcentage
régressera 2 45 % d’ici 1999.

APPLICATION DES POLITIQUES ET
EXECUTION DES LOIS DE LA CE

Il incombe essentiellement aux Etats membres d’appliquer
les lois de la CE. Cela s’explique en partie par le fait que les
ressources administratives de 1a Commission ne peuvent pas
suffire 4 la tAche; méme si les plaintes relatives 4 I'ingérence
des « bureaucrates de Bruxelles » foisonnent, ceux-ci ne sont
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tout simplement pas assez nombreux pour prendre réellement
une part directe 4 I’administration. Par ailleurs, une bonne
partie des lois de la CE sont des énoncés de principes géné-
raux qui doivent ensuite étre étoffés et appliqués dans chaque
Fiat 4 'aide de lois, de réglements et de mesures administra-
tives de suivi. Les lois nationales doivent non seulement &tre
conformes a la législation de 1a CE (y compris les traités eux-
mémes), mais aussi appliquer activement cette législation. Il
incombe 2 la Commission de veiller & ce que les Etats s’ac-
quittent de cette obligation. S’ils semblent ne pas le faire, Ia
Commission peut engager des négociations avec les gouver-
nements concernés et, éventuellement, les poursuivre en
justice. En dernier ressort, les lois de la Communauté sont
exécutées par les tribunaux nationaux et par la Cour euro-
péenne de justice, gui est une institution de la Communauté.

Les directives, au nombre d’environ 120 par an, sont la forme
la plus courante de mesure 18gislative de la Communauté. La
Commission a le pouvoir de donner des directives sans re-
courir au Conseil sur un nombre limité de sujets, mais la
plupart des directives peuvent seulement &tre données par le
Conseil, sur proposition de la Commission et conformément
aux exigences de la procédure (consultation, coopération ou
codécision) prescrite dans le traité pour le sujet en cause. Les
directives obligent chaque Etat 2 atteindre un résultat précis
(par exemple, I'application d’un certain principe), mais leur
laissent le choix des moyens pour y parvenir. Autrement dit,
les Etats doivent prendre des mesures de suivi visibles pour
assurer I’exécution des directives. Les régiements (environ
4 000 par an) ont en général une portée plus étroite; beau-
coup ont un caractére plus administratif que Iégislatif. La
plupart sont adoptés par la Commission et n’ont pas & &tre
soumis au Conseil, et ils s’ appliquent tous sans que les Etats
prennent des mesures pour y donner suite. La distinction en
apparence claire entre les directives et les réglements est par-
fois obscurcie dans la pratique parce que certaines directives
sont trés détaillées et que toutes fixent aux Etats des délais
précis pour la prise de mesures appropriées. Si un Etat tarde
indiment & appliquer une directive ou ne s’y conforme pas
pleinement, la Cour européenne de justice peut simplement
Pexécuter, tout comme elle le fait dans le cas des réglements.
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En cas de conflit, la 1égislation de la Communauté 1I’emporte
sur celle des Etats membres et peut méme contrevenir aux
principes constitutionnels nationaux. Cette 1égislation est sou-
tenue par la Cour européenne de justice, qui joue un réle
important pour assurer le respect des politiques de 1a Com-
munauté et méme en étendre la portée. Cette cour, qu’il
convient de ne pas confondre avec la Cour européenne des
droits de I’homme, se compose de juristes nommés d’un com-
mun accord par les Ftats.

m La Cour peut déclarer incompatibles avec la 1égislation
de la Communauté les lois et mesures administratives na-
tionales qu’elle juge contraires aux dispositions des traités,
des directives ou des réglements de 1a CE. Elle peut obli-
ger les Etats membres 4 prendre des mesures pour remplir
les obligations que leur impose le traité de la CE, ou pour
rendre leurs lois ou pratiques administratives conformes
aux directives de la CE. En veriu du Traité de Maastricht,
ta Cour a le pouvoir d’imposer des amendes aux Etats
membres qui manquent 4 leurs obligations.

m La Commission peut intenter des procédures judiciaires
contre un Etat membre pour 1’obliger & remplir les obli-
gations que lui impose le traité (y compris I’exécution des
directives), mais ne le fait qu’aprés avoir tenté sans suc-
cés des démarches moins officielles. Un Etat membre peut
aussi engager des procédures contre un autre Fitat membre,
mais non sans avoir obtenu auparavant 1’avis de la Com-
mission sur Paffaire. (Cette régle souffre peu
d’exceptions.) Le plus souvent, ce renvoi a pour effet de
transférer toute la responsabilité a la Commission. Celle-
ci formule toujours un avis raisonné sur une présumée
infraction au traité ou 4 la 1égislation de la Communauté,
donne & I'Etat la possibilité de répondre et s’efforce de
ménager une solution négociée. Les procédures judiciaires
sont un dernier recours et sont engagées seulement lorsque
les autres démarches n’ont pas permis de résoudre le
probléme.

m Lorsque lalégislation de la Communauté est invoquée dans
des procédures engagées devant les tribunaux nationaux,
la Cour européenne de justice peut par ailleurs se pronon-
cer, dans une décision préliminaire, sur la validité de la
loi, des actes administratifs ou des traités nationaux. Ces
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décisions sont dites préliminaires, non pas en ce sens
“qu’elles sont provisoires — elles sont en fait définitives
et lient les tribunaux nationaux —, mais en ce sens qu’elles
sont sollicitées et rendues avant que le tribunal national
ne rende sa décision. On recourt aux décisions prélimi-
naires dans les cas ol des arguments relatifs 4 I'application
des principes des traités ou 3 la conformité des lois
nationales avec les actes de la Communauté (directives,
réglements, décisions) sont soulevés devant les tribunaux
nationaux. En pareil cas, ceux-ci peuvent demander une
interprétation & la Cour de justice; un tribunal de derniére
instance est tenu de faire cette demande s’il estime qu’une
décision sur la validité de la loi nationale incriminée lui
est nécessaire pour rendre son jugement. Le cas échéant,
le tribunal national suspend la procédure et la reprend
seulement aprés avoir obtenu la décision préliminaire de
la Cour européenne de justice.

(QUESTIONS : L’EFFICACITE DES POLITIQUES ET LE
« DEFICIT DEMOCRATIQUE »

L’examen précédent des institutions et des processus poli-
tiques de la CE laisse de c6té deux questions fondamentales
au sujet des dispositions actuelles. La premiére est : le 5ys-
teme de la CE est-il efficace, ¢’est-a-dire, les institutions et
les processus sont-ils adaptés aux besoins de la Communauté?
La seconde concerne la démocratie : la CE a-t-elle, comme
beaucoup le soutiennent, un « déficit démocratique »? Autre-
ment dit, les institutions sont-elles trop fermées 4 1’apport du
public et les processus politiques sont-ils trop contrdlés par
une lite, si I’on prend en considération le fait que la législa-
tion de la CE peut I'emporter sur celle des parlements
nationaux et méme contrevenir aux principes des constitu-
tions nationales?

On ne peut vraiment répondre 2 la question de I’efficacité
des politiques qu’en examinant ce que fait 1a CE dans un en-
semble de domaines. Il faut voir quels buts ont ét€ atteints
dans chacun de ces domaines, ce qu’on a cherché A faire mais
non accompli, et quels objectifs n’ont méme pas été poursui-
vis parce que les perspectives de progrés étaient trop minces.
Ce qui semble remarquable, c’est I’ampleur du travail
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accompli, compte tenu de la structure institutionnelle de la
CE et de son processus décisionnel, dont les principaux agents
sont des gouvernements nationaux responsables envers leur
propre électorat. C’est un systéme qui semble voué, du fait
de sa structure, a la non-décision. Le pouvoir y est fortement
dispersé, méme si, comme on I’a affirmé plas haut, le vote a
la majorité qualifiée a changé beaucoup de choses. Il est no-
toire que 12 Commission fait réguliérement des propositions
que Ie Conseil n’examine pas ou auxquelles aucune suite n’est
donnée. Certaines questions trainent & I’ordre du jour du Con-
seil, sous une forme ou sous une autre, depuis 15 ou 20 ans.
11 faut se demander quelle en est la raison. Et pourtant, tous
peuvent constater les réalisations de la CE. Comme on Iaf-
firme dans le premier chapitre, la fagon dont celle-ci a
fonctionné tient probablement autant au contexte historique
(les facteurs de formation d’alliances, ou de coalitions poli-
tiques, entre les gouvernements, avec la France etI” Allemagne
au centre) qu’a la structure de ses institutions. La conclusion
la plus appropriée est sans doute la suivante : au fur et 2 me-
sure que le contexte changeait et que les ambitions
augmentaient, on a adapté les institutions dans la mesure
minimale requise, ¢’est-a-dire juste assez pour faciliter I’ac-
tion commune lorsqu’elle était vraiment essentielle, tandis
que les Etats membres voyaient de grands pans de leurs pou-
voirs et de leur role traditionnels en matiére de politiques
diminués certes, mais, sur des points capitaux, intouchés. Nous
verrons dans le chapitre suivant comment cela s’est déroulé.

Le deuxidme sujet d’inquiétude présenté par les institutions
et les procédures de la CE tient 2 ’existence de ce que beau-
coup appellent un déficit démocratique. Les plaintes a ce sujet
portent sur les points suivants :

+ Les principaux pouvoirs législatifs appartiennent toujours
au Conseil de 15 membres, qui n’est pas élu directement
et dont, de facon générale, les décisions peuvent prévaloir
sur I’opposition du Parlement européen qui, lui, est €élu
directement.

s Le Conseil sidge i huis clos; ¢’est probablement le seul
corps législatif au monde & procéder ainsi. Apres que les
électeurs du Danemark eurent rejeté le Traité de Maas-
tricht lors d’un premier référendum tenu en juin 1992, le
gouvernement danois a demandé au Conseil européen de
modifier ou de clarifier le traité afin de répondre aux
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objections des opposants. Le Danemark a demandé, entre
autres choses, qu’on accroisse 1’ouverture et la transpa-
rence des travaux de toutes les institutions de I’Union
européenne. En réponse  cela, le Conseil européen a pro-
mis, dans sa Déclaration d’Edimbourg, datée de décembre
1992, de tenir régulierement des débats publics sur les
grandes questions intéressant la Communanté et de sou-
metire, dans tous les cas oll ce serait A propos, les nouvelles
propositions de loi importantes & un débat préliminaire
public, méme si les négociations relatives aux mesures
législatives allaient rester confidentielles. Toutefois, la
tenue de débats publics allait &tre assujettie & une déci-
sion de procédure devant &tre prise & I'unanimité.
Vraisemblablement, cette condition fait que I’engagement
4 pratiquer une plus grande ouverture n’est que de la
poudre aux yeux, sauf & un égard important : lorsqu’on
‘procédera & un vote officiel au Conseil, le résultat — ¥
compris une explication, 4 la demande des délégations —
en sera rendu public,

Les directives de la CE obligent les assembiées législa-
tives nationales & modifier des lois existantes ou % en
adopter de nouvelies; on peut juger qu’un Etat membre
manque aux obligations que Iui imposent le traité s’il n’ap-
plique pas les directives, indépendamment de Paptitude

* des gouvernements nationaux a faire adopter les lois né-
cessaires, et méme indépendamment des constitutions
nationales,

Le Conseil peut, par décision unanime, effectuer une forme
de modification constitutionnelle en prenant des mesures

- appropriées débordant les pouvoirs que lui confere le traité,
pourvu que celles-ci soient jugées nécessaires & 1’ atteinte
des objectifs de la Communauté (paragraphe 85).

Le droit d’initiative en matiére de 1égislation appartient
exclusivement a une assemblée nommée, la Commission,
qui se trouve dans une position extrémement forte en sa
qualit¢ de médiateur et méme d’arbitre des points de vue
des gouvernements nationaux dans les cas ol le Conseil
est habilit€ & statuer & la majorité qualifiée. Comme la
Commission peut retirer une proposition a n’importe quel
moment et qu’il faut une décision unanime pour modifier
une de ses propositions, son président est non seulement
un participant de fait au Conseil, mais encore le seul 2
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disposer du droit de veto (pourvu que 1'unanimité ne soit
pas requise).

» La Commission exerce, indépendamment du Conseil, des
pouvoirs discrétionnaires étendus touchant 1’application
du traité et des régles du marché commun, y compris le
droit de poursuivre les Fitats membres en cas d’infraction
au traité ou aux directives de la Communauté, un pouvoir
Tlimité de réglementation, et le pouvoir d’approuver — ou
non — ’aide offerte par les Etats 2 'industrie.

« La Commission n’est politiquement responsable envers
aucune assemblée Elue.

Ces plaintes sont formulées avec une insistance croissante et
appuyées par le Parlement européen et par la Comumission.
La solution privilégiée par le PE consiste & renforcer son role
et ses pouvoirs propres et a réduire en conséquence le role du
Conseil et done I'importance des négociations entre les Ftats.
Une solution de rechange qui laisserait intact le t8le des Etats,
mais compliquerait séricusement les négociations au Con-
seil, consisterait & faire participer davantage les parlements
nationaux aux négociations, en leur donnant le pouvoir de
contrler leurs ministres délégués an Conseil. A ce jour, cette
derniére solution a été développée le plus & fond par le Dane-
mark, mais son extension 2 tous les Etats de 1'Union
paralyserait probablement les travaux du Conseil, car les mi-
nistres qui y sont délégués seraient empéchés de négocier des
COmMpromis.

PERSPECTIVES DE REFORME : LA CONFERENCE
INTERGOUVERNEMENTALE DE 1996

Comme on I’a souligné, I'Union européenne est un systéme
politique en évolution constante, et les progres les plus im-
portants accomplis vers 1'intégration prennent la forme de
révisions du traité, lesquelles sont assimilables & des modifi-
cations constitutionnelles officielles. A chaque étape, les
Européanistes les plus ambitieux ont été dégus par I'insuffi-
sance (A leurs yeux) des changements effectués. Les
réalisations limitées du Traité de Maastricht les ont particu-
lidrement désappointés. Mais ils ont réussi & inscrire dans le
traité ’engagement  tenir, en 1996, une nouvelle conférence
intergouvernementale (CIG) au cours de laquelle on
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examinera et on proposera de nouvelles modifications, ce qui
laisse prévoir d’autres révisions du traité. La premigre ses-
sion de la CIG aura leu en mars 1996,

Dans une large mesure, les inquiétudes relatives i I”efficacité
des politiques de 1’Union et au déficit démocratique militent
en faveur de 1a CIG. Mais I’ évolution récente des événements
en Europe orientale et Ia possibilité de nouveaux élargisse-
menis de I’'Union en sont un autre facteur déterminant et qui
a probablement encore plus de poids, .’ effondrement du com-
munisme fait qu’on a de fortes raisons de sécurité pour vouloir
appuyer la transition des Etats voisins au libéralisme écono-
mique et & la démocratie politique. On a pris des mesures
dans ce sens en négociant des traités d’association (accords
d’Europe) avec la Pologne, la Hongrie, la République tchéque,
la Slovaquie, la Roumanie et 1a Bulgarie. Ces Btats et d’autres
sc considérent comme des candidats 4 I’admission future 2
titre de membres & part entiére de I’Union. Chypre et Malte
ont aussi déja fait acte de candidature, de méme que la Tur-
quie (qui a cependant essuyé une rebuffade). Plusicurs autres
Etats, notamment les pays Baltes, la Slovénie et la Croatie,
s¢ considérent également comme des candidats futurs. En
1993, le Conseil européen a déclaré que « les pays associés
d’Europe centrale et orientale qui le souhaitent deviendront
membres de 1'Union européenne », et a établi les critdéres d’ad-
mission suivants :

* stabilité des institutions garantissant la démocratie, 1a pri-
mauté du dreit, le respect des droits de 1a personne ainsi
que le respect et la protection des minorités;

* existence d’une économie de marché qui fonctionne, et
capacité de faire face & la concurrence et aux forces du
marché au sein de 1’Union;

* aptitude 3 assumer les obligations d’un Etat membre, y
compris I'adhésion aux buts de I'union politique, écono-
mique et monétaire.

Bien que I’on puisse douter de 1a capacité méme de 1a Polo-
gne, de la Hongrie et de 1a République tchéque 3 satisfaire 2
ces criteres dans le proche avenir, il n’est pas impossible qu’el-
les y réussissent, et beaucoup pensent que leur admission a
titre de membres n’est qu’une question de temps (moins d’une
décennie). Leur taille et leur pauvreté, en regard méme de

- celle des membres les plus pauvres de I'actuelle UE, laissent

supposer que, si elles surmontent effectivement les obstacles
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& leur admission, des transformations radicales des institu-
tions, des politiques et des processus politiques de 'UE
s’imposeront. 11 faudra probablement procéder & une révi-
sion systématique du traité de la CE, en partie en raison de
I"augmentation du nombre des Etats (qui passerait & 18, ou
peut-&tre méme & 25, comparativement aux 6 du début) et en
partie & cause des pressions financiéres et politiques qu’en-
tratnera I’arrivée de plusieurs nouveaux Etats membres grands
et pauvres.

II n’entre pas dans le propos du présent rapport de conjectu-
rer sur les changements de coalitions politiques internes
qu’entralnerait un nouvel élargissement de 1'Union euro-
péenne, ou méme sur la nature des changements institutionnels
qu’il faudrait peut-8tre apporter avant 1’ouverture de négo-
ciations sérieuses avec de nouveaux membres éventuels. Deux
remarques générales suffisent :

» Il faudrait réexaminer les rapports entre les principales
institutions de I’ Union, soit le Conseil, la Commission et
le Parlement européen. Certains réclament cet examen de
toute fagon, indépendamment de la possibilité d’un nou-
vel élargissement de 1"UE, Toutefois, si cet élargissement
semble probable, un nouvel équilibre entre les institutions
de I'UE devient presque impératif. Il faut absolument con-
naitre le nombre des composantes de I’UE (sans parler de
leur taille et de leur richesse relatives, de leur assise éco-
nomique, etc.) pour comprendre comment ce sysiéme
fonctionne, ou pourrait fonctionner. Il en va de méme
d’autres systémes complexes (fédérations, etc.) : le nombre
de leurs composantes est d’une importance capitale pour
déterminer leur mode de fonctionnement.

* Aucune réflexion productive sur le mode de fonctionne-
ment des institutions actuelles ou sur la possibilité de les
refondre n’est possible sil’on ne tient pas compte des con-
textes historique, géographigue, culturel/idéologique et
économique. Comme on I’a souligné ailleurs dans le pré-
sent rapport, les institutions et les processus de 1’Union
européenne sont propres a la situation des pays d’Europe
occidentale au cours de 1’aprés-guerre. Leur transforma-
tion éventuelle au moment ob ils s’apprétent & franchir,
avec le reste du monde, le seuil du XXTI® siécle, influera
de méme sur I'évolution du cadre institutionnel de I'UE
dans les années & venir.
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Le chapitre précédent montrait que 1’Union européenne est
contrdlée, du moins pour I’essentiel, par les gouvernements
des Etats membres. Ce chapitre présente I’autre moitié de la
structure constitutionnelle complexe de I'UE en expliquant
comment la-capacité qu’ont les Etats membres d’établir des
politiques est limitée par leur appartenance & I’Union, et plus
spemﬁquement a la Communauté européenne. Il montre que
les ¥tats membres acceptent des limitations tou_]ours plus
contraignantes de leur pouvoir de décision. Ces Etats ont pour
ainsi dire « mis en commun » leur souveraineté dans plusieurs
domaines importants. Méme s’ils n’ont pas cédé leurs pou-
voirs souverains 4 un nouveau palier de gouvernement, chacun
& quand méme renoncé 4 une partie de sa souveraineté, ou
un certain degré d’indépendance.

Toute forme d’association économique et tout traité supposent
une perte d’indépendance; la chose est d’autant plus vraie
dans le cas d’un traité, comme celui de 1'UE, qui se fonde sur
le principe du supranationalisme. Les 15 Etats membres
peuvent tolérer ce supranationalisme parce que seule la mise
en commun de Ia souveraineté peut leur permettre de réaliser
leurs objectifs nationaux. Les objectifs de sécurité, y com-
pris ceux découlant du risque actuel d’instabilité politique en
Europe orientale et dans le bassin de la Méditerranée, sont
indissociables des objectifs économiques. Les Etats-nations
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de I'UE sont incapables d’assurer adéquatement leur sécurité
ou de régler raisonnablement bien leurs problémes écono-
miques si ce n’est conjointement, par le biais d’une structure
institutionnelle complexe qui ne cesse d’évoluer, non sans
heurts, depuis 195]. Comme nous 1’avons signalé au
chapitre 2, ¢’est au plan des objectifs éconemiques que le dé-
veloppement communautaire a progressé le plus rapidement;
¢’est d’ailleurs pour la réalisation de ces objectifs que les six
membres originaux avaient créé la Communanié économique
européenne en 1957,

Lorsqu’on la compare & d’autres formes d’association éco-
nomique, ou d’intégration économique, la CEE (maintenant
la CE) apparait comme ’une des plus poussées. Les formes
d’intégration les plus courantes sont :

= La forme la plus élémentaire d’association économique
est 1a zone de libre-échange, qui se limite habitueliement
aux produits industriels (c.-a-d. qui exclut généralement
les produits agricoles ainsi que les services marchands),
- Les barrigres tarifaires sont éliminées, et les barriéres non
tarifaires sont réduites au minimum entre les Etats parti-
cipants. Mais chaque Etat méne sa propre politique
commerciale, y compris ['imposition de droits de donane
applicables au commerce avec les pays tiers (soit les Btats
non participants). Par conséquent, des régles d’origine
complexes doivent étre formulées et appliquées pour dé-
terminer si un produit est originaire de la zone de
libre-échange, et donc importable en franchise dans tous
les Etats membres. Sans régles d’origine, les pays tiers
exporteraient tout simplement dans 1'Etat membre impo-
sant les droits de douane les moins €levés pour obtenir
accés aux autres Etats membres imposant des droits de
douane relativement élevés.

m Le palier suivant est constitué par 'union douaniére, qui
incorpore une zone de libre-échange, mais qui prévoit aussi
un tarif extérieur commun et, idéalement, un ensemble
commun de barrigres non tarifaires. En d’ autres mots, 1’ éta-
blissement d’une poliiique commerciale unique nécessite
un dispositif politique permettant de décider de la nature
de cette politique. Cela était particuliérement important,
par exemple dans les négociations entre les membres du
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GATT, et de I’Organisation mondiale du commerce (OMC)
qui lui a succédé, ol plusieurs compromis politiquement
sensibles doivent &tre faits. Mais la formule offre des avan-
tages compensatoires : le commerce entre les Etats
membres d’une union douanigre se fait sans tracasserie
administrative, et chacun des Ftats peut accroitre son in-
fluence internationale de par son association 3 un
groupeinent plus important (& condition que ses intéréts
soient adéquatement appuyés par les autres Etats
membres).

® Le marché commun déborde I'union douanidre en pré-
voyant la libre circulation des marchandises, des services,
de la main-d’oeuvre et du capital. Autrement dit, il s’ap-
plique non seulement & ce qui est produit, mais aussi aux
facteurs de production. Un cadre réglementaire comrmun,
ou du moins harmonisé, est requis, par exemple pour éta-
blir des normes de travail, pour élaborer des régles
applicables aux faillites, pour arréter une politique de con-
currence uniforme et, de facon générale, pour surveiller
les conditions dans lesquelles les personnes et les firmes
font des affaires. Ce sont 12 des questions politiquement
délicates, qui doivent étre traitées par des institations po-
litiques solides.

m L'union monétaire établit une monnaie commune (1’inter-
prétation habituelle) ou une relation absolument fixe entre
les monnaies nationales, de sorte qu’elles deviennent ef-
fectivement interchangeables. Une banque centrale ou son
équivalent est requise pour gérer la masse monétaire, ce
qui suppose un contrdle partiel sur les taux d’intérét et le
crédit,

Certaines listes des formes d’association économigue possi-
bles donnent une cinquidme catégorie, celle de 1’union
€conomique, que 1’on distingue des autres par le fait qu’elle
exige une large gamme de politiques communes pour la ré-
glementation de 1activité économique au sein de "union, et
qu’elle donne 4 I'union un réle positif dans la mise en oeuvre
d’une politique industrielle, dans la promotion du dévelop-
pement économique régional, dans la redistribution de Ia
richesse, et ainsi de suite. Mais il est faux de supposer, comme
certains I’ont fait, qu’aucune politique commune n’est requise
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pour les quatre formes d’association économique moins dé-
veloppées. Les associations économiques décrites plus haut
faisaient état des politiques communes requises pour [appli-
cation d’une union douanigre, d'un marché commun et d’une
union monétaire. En fait, des politiques communes ou au
moins compatibles sont requises pour appliquer la forme
méme la plus rudimentaire d’association économique, qui est
la zone de libre-échange. Aujourd’hui, la principale forme de
protection des biens échangés n’est plus autant I'imposition
de droits de douane que I’application d’une large gamme de
barridres non tarifaires (BNT) englobant les normes applica-
bles aux produits et les subventions. Si ces activités ne sont
ni limitées par des régles communes lorsqu’elles sont entre-
prises au niveau de 1'Etat, ni transférées au niveau de I'union
douanigre, la concurrence sera jugée déloyale, et le libre-
échange deviendra une pure comédie. C’est pourquoi les
politiciens doivent déterminer la densité que I’ensemble des
politiques communes doit ou devrait avoir au sein de toute
association économique, y compris la zone de libre-échange.

Dans le monde d’aujourd’hui, il est peu probable qu’une asso-
ciation économigue entre des Etats concorde exactement avec
I’une des formes habituelles décrites plus haut. Un exemple :
I’ Accord de libre-échange nord-américain (ALENA) entre le
Canada, les Etats-Unis et le Mexique, en plus d’incorporer
les principes de la zone de libre-échange, intégre aussi, & cer-
tains égards, les principes du marché commun puisque
certaines de ses dispositions les plus importantes touchent le
commetce des services, la circulation du capital et le mouve-
ntent temporaire des travailleurs. Les accords additionnels
sur le travail et sur environnement débordent de beaucoup
ce que I'on considérerait normalement comme le champ d’ap-
plication d’un accord de libre-échange. Par ailleurs, I’ ALENA
est & certains égards déficient en tant qu’instrument ou que
garant du libre-échange. Le Canada a échoué dans ses efforts
pour négocier un code des subventions & intégrer au prédé-
cesseur de ’ALENA — I’ Accord de libre-échange (ALE)
entre le Canada et les Etats-Unis —, et I’ ALENA ne reprend
pas 1’engagement d’élaborer un tel code & I’avenir. Sous les
régimes de I’ALE et de I’ALENA, chaqgue signataire conti-
nue plutt A utiliser les recours prévus par sa propre législation
commerciale — comme les droits antidumping, les droits
compensateurs et les mesures d’urgence; seule leur application
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est assujettie & des procédures contraignantes de réglement
des différends. Il a été jugé (implicitement) qu’une zone de
libre-échange peut opérer sans régles communes applicables
a certaines des barriéres non tarifaires les plus importantes,
et c’est 1a un élément frappant de I’ ALENA que plusieurs
Canadiens jugent préoccupant. C’est une autre facon de dire
que I’ALENA, tout en débordant 1'établissement d’une zone
de libre-échange, n’a pas pour effet d’appliquer intégralement
le principe du libre-échange, du moins sous certains de ses
aspects. §’il y a jamais harmonisation des politiques, comme
certains le prédisent, cette harmonisation ne se traduira pas
tant dans la prise de décisions communes que dans 1’adapta-
tion des politiques du Canada et du Mexique 2 celles des
Etats-Unis. Il ne faudrait peut-Etre pas attendre autre chose
d’une association économique dans laquelle I'un des Erats
participants détient une puissance commerciale nettement
supérieure 3 la puissance combinée des autres membres.

L'Union européenne déborde 2 tous égards la portée de
I’ALENA. En tant que zone de libre-échange et que marché
commun, elle interdit certes les politiques nationales qui
exercent quelque discrimination que ce soit contre les biens,
les services, la main-d’oeuvre et le capital d’un autre Etat
membre; mais -—— en vertu de I’ Acte unique européen et du
programme du Marché unique —, elle applique aussi une large
gamme de politiques comnunes qui ont permis d’éliminer
les frontiéres internes, c.-a-d. les contrbles 2 la frontidre entre
les Etats membres. En tant qu’union douaniére, elle négocie
au nom des Etats membres dans le contexte du GATT/OMC
et dans le cadre de toutes les discussions et de tous les diffé-
rends bilatéraux, afin de garantir I'application d’une politique
commerciale commune. L’objectif de la formation d’une
union monétaire, envisagée sérieusement pour la premigre fois
en 1970, n’a pas encore été atteint, mais est quand méme prévu
(comme il a été mentionné) dans le Traité de Maastricht. La
date cible reste 1999 pour les Etats qui prévoient y participer;
des mesures préliminaires ont déji été timidement prises en
vue de I'instauration d’une union monétaire (paragraphes 58
a 65).

La réalisation de I’un ou I’autre ou de ’ensemble de ces ob-
Jectifs oblige les Etats participants (les Etats membres, et
méme largement les Etats ayant conclu des accords
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d’association) 4 renoncer & certains aspects de leur indépen-
dance nationale, I’ aspect institutionnel de ce processus a été
examiné au chapitre précédent, ol il était noté que plusieurs
questions sont maintenant tranchées par majorité qualifiée
au Conseil des ministres, que la législation de la Commu-
nauté européenne a préséance sur les 1égislations nationales,
et que la Commission et la Cour (avec I’appui des tribunaux
nationaux) veillent ensemble  défendre concrétement la pri-
mauté de la législation de la CE. Dans ce chapitre, nous
explorons plus en détail les limites posées a la souveraineté
nationale en examinant les divers domaines de 1’ activité gou-
vernementale. L' examen porte sur les domaines suivants

* la conduite des relations économiques externes;

» la réglementation du marché et le développement écono-
mique (politique industrielle, politiques sectorielles,
développement régional);

* la gestion générale de 1’économie (politiques fiscale et
monétaire) et la question d’une union économique et mo-
nétaire (UEM);

= D’Europe sociale : les conditions de travail, les droits des
citoyens et I’Etat-providence;

= la protection de 1'environnement;

» le droit & la mobilité, I'immigration et la sécurité inté-
rieure (Justice et Affaires intérieures);

« laPolitique étrangere et 1a politique de sécurité commune.
RELATIONS ECONOMIQUES EXTERNES

Le traité de la CE prévoit une politique commerciale com-
mune, qui reléve de la compétence exclusive de la
Communauté, celle-ci étant une « personne » en droit inter-
national. Le champ d’application de cette compétence, qui y
est mentionné en termes généraux, englobe « ...la conclusion
d’accords tarifaires et commerciaux, 1'uniformisation des
mesures de libération, la politique d’exportation, ainsi que
les mesures de défense commerciale, dont celles 4 prendre en
cas de dumping et de subventions ». (article 113}. La Com-
mission 2 la responsabilité de proposer des politiques au
Conseil, et le Conseil peut autoriser la Commission & mener
des négociations internationales au nom de tous les Etats
membres. Le Conseil maintient le contrdle ultime sur les
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négociations en émettant des directives et en désignant un
comité chargé de superviser la conduite des négociations. Les
accords « sont conclus au nom de la Communauté par le Con-
seil » statuant & la majorité qualifie. (article 114). Comme
dans le cas de I’ Acte final de I'Uruguay Round, ce sont les
Etats membres qui ratifient les accords internationaux; il
semble toutefois que le refus de ratifier un accord approuvé
la majorité qualifiée serait considéré comme une infraction
aux obligations du traité. Dans la pratique, les grands Etats
membres pourraient probablement bloquer un accord com-
mercial, ce que ne pourraient probablement pas faire les
membres moins influents. C’est toutefois plus une question
de pratique au sein de la Communauté que de respect de la
législation de la CE.

REGLEMENTATION DU MARCHE ET
DEVELOPPEMENT ECONOMIQUE

La réglementation du marché sert des fins multiples, y com-
pris la protection de la santé et de la sécurité publiques ainsi
que de I’environnement. Mais certaines formes de réglemen-
tation, notamment celles établissant des normes pour des
produits de haute technicité comme le matériel de télécom-
munication, peuvent aussi étre utilisées dans le contexte d’une
stratégie industrielle, La réglementation peut aussi constituer
un protectionnisme déguisé visant i réserver les marchés na-
tionaux aux producteurs nationaux. Le probléme, méme dans
une zone de libre-échange — et encore plus dans un marché
commun —, st donc d’autoriser la réglementation visant des
objectifs publics acceptables, tout en interdisant la
« discrimination arbitraire » et la « restriction déguisée dans
le commerce entre les Etats membres » (traité de la CE,

article 36). Le programme du Marché unique, défini dans le
livre blanc de 1985 de ta Commission intitulé L'achévement
du Marché intérienr, consistait essentiellement 3 expliciter
les conséquences de cette distinction.

Le livre blanc mentionnait que les Etats membres pouvaient
achever I'intégration des économies de 1'Europe, ou, faute
de volonté politique, rester confrontés 3 d’immenses pro-
blemes, et qu’ils ne pouvaient tout simplement pas permetire
que I'Europe se transforme en rien de plus qu’une zone de
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libre-échange. En d’autres mots, la Commission reconnais-
sait que, sans un nouvel ensemble de politiques communément
établies entre les Btats, le marché commun redeviendrait une
simple zone de libre-échange. Pour réaliser ’objectif de la
pleine intégration, la Commission proposait prés de 300 di-
rectives visant i éliminer les barrieres économiques entre les
Etats membres. Le projet d’élimination de tous les contréles
aux frontiéres et de tous les postes d’inspection a Iintérieur
de la CE était le symbole de I’achévement du marché inté-
rieur ef, en soi, un grand objectif du programme.

Les barridres économiques que la Commission tentait d’éli-
miner étaient A 1a fois d’ordre technique et d’ordre fiscal.

m La catégorie des barridres techniques était trés vaste, af-
fectant non seulement la libre circulation des
marchandises, mais aussi la libre concurrence pour les
marchés publics (les achats des Etats) de biens et de ser-
vices, le libre mouvement des travailleurs, y compris les
professionnels, le démantglement des contréles réglemen-
taires sur les services marchands et sur la circulation du
capital, la facilitation des activités commerciales
transfrontiéres des firmes et I’ élaboration de régles sur la
propriété intellectuelle pour la Communauté. De fagon
conerdte, 1'élimination des barrigres dans ces domaines
supposait, entre autres, des techniques d’essai pour véri-
fier le tespect des normes applicables aux produits, des
regles normalisées sur la soumission de contrats publics,
I’harmonisation des qualifications professionnelles, une
coopération entre les maisons d’enseignement aux niveaux
des instituts techniques et des universités, une libéralisa-
tion des services de banque, d’assurance et de transport
{une déréglementation au niveau national et une certaine
reréglementation au niveau de la Communauté). L.’ élimi-
nation des barriéres supposerait également que la
Communauté devrait adopter une 1égislation visant I’éta-
blissement de normes communes pour les nouvelles
technologies et les nouveaux services (le marché de I'in-
formation, etc.), qu’elle devrait promulguer de nouvelles
regles sur les intermédiaires et les marchés financiers,
développer un cadre juridique devant régir les activités
transfrontiéres des entreprises et la coopération entre les
entreprises de différents Etats membres, et instaurer des
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brevets couvrant par exemple les inventions biotechno-
logiques et les logiciels informatiques.

m Les barriéres fiscales étaient considérées comme décou-
lant des différences entre les Etats-nations pour ce qui est
de la taxe sur la valeur ajoutée (TVA) et des taxes d’accise.
La Commission a proposé que la TVA soit appliquée 2
une liste normalisée de biens et de services (c.-3-d. que
son application se fasse sur une base commune) et que les
taux ne différent pas de plus de 2,5 % de la norme fixée
(c.-4-d. que la différence maximale entre les taux de deux
Etats ne dépasse pas 5 %). Des régles étaient aussi propo-
s€es pour répartir les recettes de la TVA entre les Etats
afin de garantir que la TVA resterait une taxe 2 la consom-
mation et ne deviendrait pas une taxe & la production. La
Commission mentionnait aussi son intention de proposer
I'imposition des bénéfices des entreprises sur une base
communautaire plutdt qu’au niveau de chaque Etat
membre (pour que le régime d’imposition des sociétés ne
soit pas en fonction de 1’emplacement, et pour empécher
I"évasion fiscale par I'utilisation de capitaux mobiles).

Ces listes de barrires techniques et fiscales montrent 3 quel
point [a Communauté allait devoir s’impliquer dans des do-
maines qui relevaient de la compétence des Etats et de la
politique nationale si I'on voulait éliminer les contrdles aux
frontiéres internes, Dans cette optique, le traité de la CE a été
révisé en 1987 (par I’ Acte unique européen), et de nouveau
en 1993 (par le Traité de Maastricht). Le traité prévoit main-
tenant 1I’harmonisation ou le rapprochement des Iégislations
nationales en vue d’éliminer les barriéres économiques. Un
vote & la majorité qualifiée suffit généralement, mais la régle
de I’unanimité s’ applique « aux dispositions fiscales, aux dis-
positions relatives 2 la libre circulation des personnes et
celles relatives aux droits et intéréts des travailleurs salariés ».
Le traité dispose que, avec ces exceptions, le Conseil, suivant
la procédure de codécision (paragraphe 26.3), « arréte les
mesures relatives an rapprochement des dispositions 1égisla-
tives, réglementaires et administratives des Etats membres
qui ont pour objet I'établissement et le fonctionnement du
marché intérieur ». (article 100a). Cet article étend considé-
rablement les compétences de la CE et lardgle de la majorité
qualifiée, étant donné qu’il concerne non pas I’objet de la
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législation, mais plutdt le but que Ia 1égislation pourrait viser
3 atteindre (le « but » a un sens bien plus large que I’ « objet »).

Gréce a cet article extrémement « musclé », la grande majo-
rité des propositions de la Commission sur le Marché unique
avaient été promulguées, sous formes de directives de la Com-
munauté, i Ia fin de 1992, Mais les progrés sur les barriéres
fiscales ont été plus lents que les progrés sur les barriéres
techniques (en partie en raison de I’ exigence d’unanimité rat-
tachée aux directives touchant des questions fiscales). Les
contrbles aux frontidres sur la circulation des marchandises
avaient été éliminés en 1993, comme prévy; mais les con-
troles sur la circulation des personnes n'ont été éliminés qu’en
1994 et que par certains Etats (paragraphes 80 et 81).

La Commission a adopté une approche 2 trois volets sur les
questions de la libre circulation des marchandises et des
normes applicables aux produits. L'approche d’avant 1987
consistait 3 harmoniser les normes nationales (ostensiblement
imposées pour protéger la santé et la sécurité publiques, le
consommateur et I’environnement) par le biais de directives
de la CE. Cette approche, encore prévue dans le traité de la
CE (les votes se prenant maintenant 2 la majorité qualifiée
plutdt qu’a I'unanimité), a toutefois été complétée de deux
facons. L'une a été ’autoréglementation, soit la dévolution
de la responsabilité pour la formulation de normes de pro-
duits a divers organismes normatifs européens ou a des
associations de producteurs européens. L’autre a été 1"impo-
sition du principe de reconnaissance mutuelle des
réglementations nationales. Ce principe, déja appliqué jus-
qu’a un certain point par les tribunaux, a également été
incorporé dans le traité de la CE en vertu de I’ Acte unique
européen. Le traité, modifié par Maastricht, stipule mainte-
nant que le Conseil « peut décider que les dispositions en
vigueur dans un Fitat membre doivent étre reconnues comme
équivalentes a celles appliquées par un autre Etat membre ».
(article 100b); fes décisions requises sont prises & la majorité
qualifiée, et peuvent &tre bloquées par le Parlement européen
en vertu de la régle de codécision (paragraphe 26.3). Larégle
générale est donc que les marchandises 1également manufac-
turées ct commercialisées dans un Etat membre doivent &tre

- librement admises sur les territoires des autres Etats membres.

La Commission peut entériner des exceptions « aprés avoir
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vérifi€ qu’elles ne sont pas un moyen de discrimination arbi-
traire ou une restriction déguisée dans le commerce entre Btats
membres ». (article 100a).

Le programme du Marché unique avait autant pour objectif
la déréglementation que la reréglementation au niveau euro-
péen en remplacement de la réglementation nationale, Plus
exactement, les réglementations nationales doivent mainte-
hant respecter et appuyer activement les grands principes
formulés au niveau européen et incorporés dans les direc-
tives de la CE. Etant donné la portée de ces directives (que
plusieurs jugent importunes — les directives et réglements
sur les additifs alimentaires, la conception des véhicules auto-
mobiles et les produits pharmaceutiques ont par exemple fait
P'objet d’objections généralisées), le role économique des
Etats-nations s’en est trouvé nettement réduit. Leur capacité
de mener des programmes de développement économique ou
d’appliquer une quelconque forme de stratégie industrieiie a
€té sérieusement restreinte. Dans 1'ensemble, les Etats
membres sont probablement moins capables d’ orienter le dé-
veloppement de leurs économies, notamment dans les secteurs
de la fabrication et des services, que ne le sont les gouverne-
menis des provinces canadiennes.

Cette conclusion préliminaire est fortement renforcée par les
regles de Ia CE sur les subventions industrielles (les aides
publiques & I'industrie), un aspect de la politique de concur-
rence établie an niveau européen. Si les Btats membres ne
peuvent ni s’imposer mutuellement des droits compensateurs
ou des droits antidumping, ni contrler I’accés aux marchés
nationaux par un systéme de quotas pour situation d’urgence
ou de contingents appliqués 2 plus long terme ~— comme c’est
le cas 4 1'intérieur de la CE —, il doit ¥ avoir des régles com-
munes régissant la concurrence. Ces rdgles peuvent
raisonnablement couvrir les subventions ’industrie, les pra-
tiques commerciales acceptables ainsi que les acquisitions et
les fusions. C’est d’ailleurs le cas dans la CE.

® Le role des Etats dans Ia politique industrielle est limits,
du moins jusqu’a un certain point, par les contréles
qu’exerce la Cominunauté sur les subventions industrielles
(les aides publiques A ’industrie). Le traité de la CE (article
92) interdit les aides publiques qui favorisent certaines
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entreprises ou certaines productions, exception faite des
aides destinées & remédier aux dommages causés par les
calamités naturelles et des aides destinées a faciliter le
développement de régions ol le revenu est faible et le chd-
mage élevé. Le traité fait obligation aux Etats d’informer
la Cominission, « en temps utile pour présenter ses obser-
vations, des projets tendant 2 instituer ou & modifier des
aides » (subventions); et il autorise la Commission 2 sta-
tuer qu’une aide (subvention) particuliére n’est pas
compatible avec le marché commun. Dans ce cas, elle doit
&tre abolie ou rendue conforme aux principes du traité tels
qu’interprétés par la Commission; celle-ci peut, avec 1’ ap-
pui potenticl de la Cour européenne de justice, exiger le
remboursement des subventions non autorisées — comme
elle I’a fait dans certains cas bien connus. 1l est particulig-
rement difficile de distinguer les subventions réguliéres &

. la production (non autorisées) des aides a la restructura-

tion industrielle (autorisées s1 on prévoit que les autres
firmes de la branche de production deviendront viables).
Le fait qu’elle doive faire cette distinction permet, du

. moins potentiellement, & la Commission de contrbler les

politiques visant la restructuration des industries en dé-
clin. Mais on ne voit pas trés bien a quel point la
Commission contrdle réellement les subventions indus-
trielles, et quel rdle est encore confié aux Etats. Dans ses
sondages annuels sur les aides publiques, la Commission
déplore que les montants dépensés par les Ftats au titre
des subventions industrielles n’aient que trés légérement
diminué ces dernigéres années, qu’une part croissante du
total de ces aides soit attribuable aux Etats qui ont les plus
grosses ressources fiscales (Allemagne, France, Italie et
Grande-Bretagne) et que 1a plupart des subventions soient
accordées aux régions les mieux nanties plutdt qu’aux plus
défavorisées. Il semble donc y avoir un certain coulage
dans I’application de la rgle de non-distorsion. 1l est toute-
fois clair que les Etats membres de 1'UE ont moins de
latitude pour mener une politique industrielle & base de
subventions que n’en ont les gouvernements des provinces
canadiennes.

Les aides publiques peuvent notamment &tre jugées
« compatibles avec le marché commun » lorsqu’elles sont
destinées « 4 favoriser le développement économique de
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régions dans iesquelles le niveau de vie est anormalement

_bas et dans lesquelles sévit un grave sous-emploi. » (article

92). Cette disposition du traité permet automatiquement &
la Commission de contréler les politiques nationales de
développement régional. Mais, dans les faits, la Commis-
sion est aussi, & cet égard, un partenaire actif des Etats
membres parce qu’un quart du budget de 1a Communauté
(un tiers de toutes les dépenses d’ici 1999) est affects a
des initiatives de développerment régional (les fonds struc-
turels et les fonds de cohésion). Certains de ces fonds sont
axés sur la reconversion de régions industrielles en dé-
clin; mais la plupart visent le développement de régions
non industrielles dans les Etats ol le revenu par habitant
est sensiblement inférieur & la moyenne pour I’ UE (Gréce,
Portugal, Espagne, Irlande). Ce sont les Ftats qui proposent

. des projets de développement; mais la Commission parti-

cipe activement 2 leur élaboration, ainsi qu’au suivi de
leur réalisation. Toutefois, comme dans le cas des sub-
ventions au développement industriel, on ne voit pas
clairement 2 quel point la Commission contrdle réelle-
ment la situation ou dans quelle mesure les Etats peuvent
mener leurs propres politiques de développement régio-
nal — souvent avec une solide contribution financidre de
P'UE. 1l semble néanmoins que ce soit I'un des domaines
de politique dans lesquels la CE, par le biais de 1a Com-
mission, soit en train d’accroitre son degré de contrble sur
les politiques nationales des Etats membres.

L’ouverture des frontigres nationales a en soi pour effet
d’intensifier la concurrence et de démanteler les cartels.
La ol les réglementations nationales et les subventions
des Etats ont créé des monopoles nationaux ou des firmes
géantes qui sont devenus des vedettes nationales sur le
marché international, I’imposition par la CE de contréles
sur les aides publiques et sur les pratiques de passation
des marchés publics a affaibli la position des firmes qui
dominent 2 1’échelle nationale. Ce qui laisse deux grandes
tdches i la politique communautaire de la concurrence,
un domaine qui reléve depuis le début de la compétence
de |a CEE et donc de 1a CE.

* Lapremiére tche est d’empécher 1'émergence de firmes
géantes et de cartels qui pourraient acquérir une posi-
tion dominante au niveau européen. Ce qui a
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effectivement été ’une des premidres conséquences du
programme du marché unique, Pour contrer cette ten-
dance, le Conseil a adopté, en 1989, un réglement
exigeant la notification préalable des fusions et leur
autorisation {par la Commission). Le contrble des mo-
nopoles a maintenant été effectivement transféré des

. Ftats & 1a CE, oii la Commission exerce de vastes pou-
voirs discrétionnaires.

* La deuxigme tiche de la politique de 1la CE sur la con-
currence est, dans un sens, 4 I’opposé de la premigre :
elle consiste & promouvoir la coopération industrielle
entre les entreprises des Etats membres en vue de créer
des consortiums ou des groupements de firmes asso-
ciées pouvant concurrencer efficacement les producteurs
américains et asiatiques. Cet objectif a entrainé une cer-
taine centralisation de la réglementation des pratiques
d’affaires; mais les efforts pour introduire un droit euro-
péen des sociétés (couvrant par exemple les droits des
actionnaires minoritaires et des créanciers des filiales)
n’ont pas encore été couronnés de succés.

57 Les politigues Dans certains secteurs, le role des Btats en matiére de poli-

sectarielies tique est limité ou supplanté par une politique sectorielle
établie au nivean de la Communauté. Les plus ambitieuses
de ces politiques, celles qui ont la plus grande portée, sont
celles qui sont mandatées, ou du moins sanctionnées, par les
traités.
57.1 Charbon et m La Comntunauté européenne du charbon et de I’acier
acier

(CECA), la premiére grande création institutionnelle de
V'Burope de I’aprés-guerre, a été établie en 1952 pour régle-
menter les industries du charbon et de I’acier sur une base
transnationale entre les six Etats membres. Le traité de Ia
CECA interdit les subventions nationales et donne 2 la
Haute Autorité (prototype de la Commission dans la CEE;
fusionnée & celle-ci en 1967) le pouvoeir d’établir des prix
maxima et minima, d’assigner des quotas et d’allouer les
- approvisionnements, et de favoriser le développement des
industries en cause par des préts 4 'investissement et 4 1a
restructuration. La CECA a été établie pour transférer le
-contrdle de ces industries du niveau national au niveau
communautaire. Ce qui a é1é réalisé, mais seulement en
partie. Dans lle cas du charbon, industrie en déclin, les
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Etats ont continué 4 accorder des subventions méme si 1a
chose était interdite par le traité. La Commission a eu de
la difficulté & contrfler ces subventions en raison des fortes
pressions politiques exercées au nivean national. Dans le
cas de I’acier, autre industrie souffrant de sa surcapacité
et de la concurrence exercée par les importations i prix
moins élevés, la CEE a effectivement remplacé les poli-
tiques nationales par les siennes aprés 1973, La
Communauté a engagé un processus de rationalisation
comprenant des quotas de production, des prix minima et
des restrictions 4 'importation. Elle a, dans les faits, créé
et sanctionné un cartel européen dont les activités étaient
réglementées par la Commission,

La Communauté est encore loin de s’étre donné une poli-
tique commune de 1'énergie, méme si deux des trois
communautés originelles (CECA et Euratomn) visaient spé-

" cifiquement le secteur de I’énergie. Toutefois, son

programme du Marché unique et ses politiques environne-
mentales ont eu un effet appréciable sur les politiques
énergétiques nationales. La libéralisation ou la dérégle-
mentation pratiquée en vertu du programme du Marché
unique a quelque peu affaibli les contréles naticnaux sur
I’électricité et le gaz naturel, secteurs oft dominent les mo-
nopoles nationaux. Les efforts se poursuivent pour établir
un marché commun de I’énergie, ainsi que pour élaborer
et appliquer un ensemble de politiques concernant les
sources et la sécurit€ d’approvisionnement. Le grand pro-
grammme pour un marché commun de 1'énergie proposé
par ia Commission en 1988 n'a pas eu de suite en raison
de I’opposition au sein méme du Conseil (¢.-3-d. entre les
Etats membres). L'impact le plus marqué sur les politiques
€énergétiques nationales a probablement ét€ exercé par les
directives de la CE visant 2 restreindre les niveaux des
émissions de gaz liés aux pluies acides. Les efforts pour
imposer une taxe sur les hydrocarbures afin de réduire les
émissions de dioxyde de carbone ont échoud.

La Politique agricole commune (PAC) est de loin la poli-
tique sectorielle la plus ambitieuse, la plus vaste et aussi
la plus cofiteuse de la Communauté. La moitié du budget
de 'UE est consacrée a Iagriculture, surtout aux garan-
ties de prix mais aussi en partie 4 la restructuration et 4 [a
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mise hors culture. La PAC est maintenant étroitement liée
aux accords commerciaux internationaux, et les négocia-
tions de I’Uruguay Round menées au GATT ont été I'un
des grands facteurs qui ont conduit & sa réforme. Cette
politique, principal poste de dépense de I’UE, entraine une
forte redistribution des ressources entre les Etats membres
(dont certains sont des bénéficiaires nets et d’autres, des
contributeurs). Elle est aussi une grande source de contro-
verse entre les Etats membres. Aucun d’eux n’a
actuellement une politique agricole qui soit plus qu'une
variante mineure de la politique de la CE, laquelle con-
tréle les prix, stocke la production excédentaire, paie les
fermiers pour retirer des terres agricoles du circuit de pro-
duction, limite Ia taille des troupeaux de bétail et le tonnage
des productions, et donne aux agriculteurs une formation
dans un autre domaine.

La politique de la péche, aussi centralisée au nivean de la
Communauté, établit effectivernent les parameétres d’action
des Etats membres. Les eaux territoriales et les zones éco-
némiques périphériques n’appartiennent plus en propre
aux Etats, mais sont contrdlées par la Communauté —
qui établit les quotas des prises admissibles, négocie les
accords internationaux sur les quotas et répartit ces quo-
tas entre les Etats membres.

Le Traité de Rome (1957) comportait des dispositions sur
une politique commune des transports, mais relativement
peu d’efforts ont été faits dans ce domaine au niveau de la
Communauté. En fait, |'une des bizarreries du régime com-
munautaire a été révélée par une mesure que le Parlement
européen a prise en 1983 en rapport avec la politique des
transports. Le traité prescrivait au Consell de formuler des
régles communes applicables aux transports entre les Etats
membres ou dans les Etats membres, et & 1'échelle inter-
nationale; mais le Conseil a omis d’agir. Le Parlement,
appuyé par la Commission, a donc intenté une action
contre le Conseil devant la Cour européenne de justice,
Dans sa décision, la Cour enjoignait au Conseil d’ouvrir
le domaine des transports & la concurrence intra-commu-
nautaire. C’est devenu 1'un des objectifs du programme
du Marché unique, et les directives nécessaires ont été
promulguées par le Conseil. Le Traité de Maastricht a
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mandaté la création de réseaux transeuropéens dans les
secteurs des infrastructures des transports, des télécom-
munications et de ’énergie. Cet élément du traité a été
renforcé par la publication, en 1992, de propositions de la
Commission destinées 4 donner un rdle plus proactif 3 ]a
Communauté en matitre de politique des transports en
mettant I’accent sur le développement des infrastructures
{(surtout dans les régions ou pays plus pauvres de |’Unicn),
sur le controle des subventions ou aides publiques, sur la
standardisation des réseaux, sur la réglementation des
mesures de sécurité, sur les aspects environnementaux et
seciaux des transports ainsi que sur la recherche et le
développement.

POLITIQUE FISCALE ET MONETAIRE :
L’UNION ECONOMIQUE ET MONETAIRE

Il n’y a pas de politique fiscale commune au niveau de la CE
ou de I'UE. Le budget de 1'UE est trop restreint pour servir
d’outil de stabilisation économique, et aucun effort n’est fait
pour |utiliser a cette fin. Pour que I’UE ait une politique fis-
cale, il faudrait donc coordonner étroitement les budgets des
Etats membres, ce qui n’a été ni fait ni méme séricusement
tenté. Dans le Traité de Rome, les six Etats membres initiaux
s"étaient engagés & coordonner leurs politiques économiques
et & redresser les déséquilibres de leurs balances des paie-
ments, mais cet engagement en est resté au niveau des mots.
Les Etats membres prennent encore leurs décisions budgé-
taires en fonction de ce qu’ils jugent &tre dans leur intérét
national.

Cette situation est appelée 4 changer si une union monétaire
est établie d’ici I’échéance finale de 1999, tel que prévu dans
le Traité de Maastricht. Les Etats nc veulent pas tous partici-
per & I'Union économique et monétaire (UEM), et ils n’y
seraient pas tous autorisés; mais ceux qui s’y associeront de-
vront adopter des politiques budgétaires conformes aux
principes énoncés dans le traité. Ces principes sont essentielle-
ment ceux imposés par I’ Allemagne comme prix de ’abandon
du deutsche mark en faveur d’une monnaie commune.
L’ Allemagne Etat 3 devise forte doté d’une banque centrale
indépendante et puissante a refusé de participer A une union
monétaire si les autres Etats membres ont 1a latitude budgétaire
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de maintenir des déficits susceptibles d’entrainer 1’inflation
a I'intérieur de I'UEM et d’affaiblir la devise commune sur
les marchés internationaux. Etant I’Etat le plus économique-
ment puissant de I'UE et celui qui détient la monnaie directrice
de I’Europe, 1’ Allemagne a pu fixer les conditions dans les-
quelles une monnaie commune pourra étre créée. Les autres
Etats ont dfi accepter d’inclure ces conditions dans le traité
et, avec la création de I'UEM, ils devront accepter une régle-
mentation fiscale déterminée conjointement. II n’y aura
probablement pas de politique fiscale de I’UE, mais la poli-
tique fiscale de chaque Ftat participant sera sérieusement
limitée par les autres Etats.

La décision de créer une UEM a été prise a la lumiére de
I’expérience acquise avec le Systéme monétaire européen
(SME) établi en 1979. Le SME est un régime de parités mo-
biles, conjointement déterminées, entre les devises de la
plupart des Etats membres de la CE (la Gréce n’y a jamais
adhéré, la Grande-Bretagne n’y a adhéré qu’en 1990, la
Grande-Bretagne et I’Italie s'en s’ ont retirées en 1992). Entre
1979 et 1993, le SME a permis une fluctuation & bande étroite
de 2,25 % autour de la parité fixée pour les Etats membres
{ou, dans certains cas, une fluctuation & bande large de 6 %
autour de la parité). Ce qui veut dire que deux devises pou-
vaient fluctuer d’au plus 4,5 % 1’une par rapport 4’ autre dans
la bande étroite, ou de 12 % dans la bande large. Toutefois,
entre septembre 1992 et juillet 1993, plusieurs devises se sont
maintes fois retrouvées en difficulté, ce qui a mené a de mul-
tiples dévaluations (Italie, Grande-Bretagne, Espagne,
Portugal, Irlande) et, ultimement, 4 la décision d’autoriser
des fluctuations maximales de 15 % autour de la parité fixée
avec le deutsche mark (dans la pratique, seule compte la fluc-
tuation a la baisse. Depuis 1992, le SME n’a pas tellement
entravé les politiques macroéconomiques des Etats membres.
Toutefois, chaque Etat a dii faire un choix de politique quant
au niveau d’alignement (possible) de sa monnaie sur le
deutsche mark en jaugeant les avantages d’un tel alignement
— soit de I'inflation et la préparation de son adhésion éven-
tuelle & 'union monétaire.

Le SME a essentiellement formalisé la création d’une zone
deutsche mark. Depuis les années 60, 1’ Allemagne a pu éta-
blir ses politiques monétaires en fonction de ses objectifs
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internes (1’objectif recherché a généralement été la stabilité
des prix; mais cet objectif a récemment été compromis par
les effets économiques de ’unification et par les énormes
saignées de fonds publics qu’elle a entrainées). Pour leur part,
les autres Etats de la zone ont la possibilité d’adapter leurs
politiques fiscales et monétaires de fagon & maintenir un taux
de change ne s’ éloignant pas trop de la parité; comme ils sont
fortement incités a le faire, les parités du SME n’ont rien perdu
de leur importance. Ceci met en relief un fait important 2
propos du SME, & savoir qu’il est un systéme dissymétrique
dans lequel " Allemagne peut agir unilatéralement, ce qu’elle
fait d’ailleurs. Chacun des autres Etats a les choix suivants ;

1. permettre la libre circulation du capital et appliquer une
politique monétaire indépendante — qui I’oblige & accep-
ter le réalignement périodique de sa monnaie, ou tout
simplement 4 adopter un taux de change flottant;

2. rattacher sa monnaie (par des réalignements périodiques)
et mener une politique fiscale et monétaire indépendante
—quil’oblige & restreindre la libre circulation du capital;

3. permettre la libre circulation du capital et rattacher sa
monnaie — ce qui I’ oblige A renoncer 4 son indépendance
monétaire et fiscale.

En réalité, le SME a permis les options 2 et 3. La Grande-
Bretagne a préféré I’ option 1 et est restée 4 1’extérieur du SME,
sauf entre 1990 et 1992. Seuls les Pays-Bas ont toujours main-
tenu I'option 3, alignant le florin sur le deutschmark. Les
autres Etats de la CE ont parfois choisi I’option 3, mais plus
souvent I'option 2 et les réalignements périodiques qu’elle
suppose. L'effet cumulé des dévaluations (sous I’option 2)
de certaines devises par rapport au deutsche mark a été ap-
préciable; entre 1980 et 1992, 1a lire italienne s’est dépréciée
d’environ 60 % par rapport au deutsche mark, et le franc fran-
cais de plus de 40 %.

L’union monétaire éliminerait en permanence le schéma des
dévaluations périodiques et priverait les Etats participants de
leur indépendance fiscale et monétaire. Selon le Traité de
Maastricht, I'UEM doit étre réalisée en trois phases, la troi-
siéme phase devant commencer au plus tard le 1* janvier 1999,
Tous les Etats membres de I'UE sont liés par les dispositions
du traité applicables aux premidre et deuxidme phases; mais
ils ne passeront pas tous 2 la troisi®me phase, qui est celle de
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la création ¢’une monnaie commune. Le Danemark a déclaré
qu’il ne le fera pas et la Grande-Bretagne tient un discours
équivoque. Certains des autres Etats pourraient ne pas avoir
de choix en la matiére (paragraphe 63).

m La premitre phase a commencé le 1* juiltet 1990, soit
avant le Traité de Maastricht. Elle s’inscrivait en fait dans
le cadre du programme du Marché unique et était mar-
quée par la libération des mouvements de capitaux entre
les Etats membres. Une directive de 1988 sur fes marchés
des capitaux — entrée en vigueur en juillet 1950 — obli-
geait les Etats membres A éliminer toutes les restrictions
sur la circulation du capital, sauf dans les situations d’ur-
gence. Des dérogations (déclarations de non-application
de la directive) ont été acceptées pour I'Espagne, la Gréce,
le Portugal et I’ Trlande. Mais I"importance de la libération
des mouvements de capitaux ne peut &tre vue qu’a la lu-
miére du SME. Entre janvier 1987 et janvier 1990, aucun
réalignement de monnaie n’a été€ effectué (dans les faits,
seule I'Italie avait dévalué sa monnaie en janvier 1990).
On croyait alors qu’il serait possible de resserrer progressi-
vement la bande (ou marge) de fluctuation. Lorsqu’aucune
fluctuation ne serait plus awtorisée et que toutes les pari-
tés auraient été irréversiblement fixées, 1’union monétaire
serait un fait accompli, qu’il ¥ ait ou non réellement une
seule monnaie. Le test des parités irréversibles serait la
levée de tous les contrdles sur les mouvements de capitaux.

m La deuxi®me phase a commencé le 1*' janvier 1994, Elle

prévoit la mise en place des institutions et des procédures
nécessaires A la création d’une monnaie commune — soit
surtout des arrangements pour le contrdle des politiques
économiques nationales.

+ Les Btats membres sont tenus de veiller & ce que les
banques centrales ne soient soumises 4 aucun controle
politique.

» L’Institut monétaire européen (IME) essentiellement
composé des dirigeants des banques centrales a été créé;
il est chargé de renforcer la coordination des politiques
monétaires des Etats membres, en partie en soumettant
des avis aux gouvernements et au Conseil qui, & son
‘tour, « surveille I’ évolution de lz situation budgétaire et
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du montant de la dette publique dans les Etats membres
en vue de déceler les erreurs manifestes », et plus parti-
cuherement la persistance de déficits excessifs. Si un
Etatn "agit pas pour corriger la situation, les recomman-
dations du Conseil peuvent étre rendues publigues —
ce qui constitue effectivernent une réprimande publique,
ou une déclaration de non-confiance. Cela pourrait étre
extrémement dommageable pour I'Etat ainsi censuré.
De cette fagon, le Conseil, statuant présumément sur
Pavis de I'IME, peut exercer des pressions pour ame-
ner les Etats membres 2 appliquer des politiques
monétaire et fiscale propices 2 la stabilité monétaire.

* Aucun palier de gouvernement ne peut avoir un acces
privilégié aux institutions financiéres du secteur privé
ou bénéficier de découverts auprds des banques cen-
trales. Il devient ainsi difficile ou impossible & un Etat
de monétiser sa dette (c.-a-d. de la convertir en argent,
une mesure qui accroit la masse monétaire et qui a de
sérieuses conséquences inflationnistes).

62.3 Troisieme = Selon le Traité de Maastricht, la troisidme phase, qui pré-
phase voit I’ établissement d’une monnaie commune — 1’écu ou
unité monétaire européenne devant remplacer les mon-
naies nationales — doit commencer au plus tard le
1 janvier 1999. A cette phase, les Etats participants se-
ront soumis aux régles budgétaires obligatoires que le
Conseil pourra imposer en les assortissant de sanctions
diverses (y compris des amendes) pour inexécution. La
politique monétaire sera établie par le Systéme européen
de banques centrales composé des banques centrales na-
tionales et d’une nouvelle Banque centrale européenne.
Les banques centrales nationales et Ia Banque centrale
européenne seront indépendantes de tous les gouverne-
ments et des institutions communautaires, et se verront
assigner le mandat de garantir la stabilité des PriX.

63 Ladmissiond e Conseil européen déterminera quels Fitats seront admis 2
:l;';:s'eme la troisi¢me phase; le traité prévoit que ces Etats devront res-
ecter les critéres de convergence suivants :
p g

* un taux d’inflation moyen ne dépassant pas de plus de
1,5 % celui des trois Etats membres ayant les taux d’in-
_ flation Ies plus faibles;
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« un déficit budgétaire ne représentant pas plus de 3 % du
PIB, et une dette publique cumulée ne dépassant pas 60 %
du PIB;

= deux années sans dévaluation, tout en restant a 1’ intérieur
de 1a bande étroite du SME (2,5 % autour de la parité);

+ des taux d’intérét & long terme ne dépassant pas de plus
de 2 % les taux pratiqués dans les trois Etats membres
ayant les taux d’inflation les plus faibles.

La décision du Conseil européen sera de nature politique. Les
chefs d’Etat ou de gouvernement auront la latitude voulue
pour permetire la non-application des critéres de convergence
— ce qu’ils devront faire pour que la majorité des Etats
membres soit admise A la troisi®éme phase (paragraphe 65).

Les Etats qui ne seront pas admis 2 la troisidme phase ou
(comme dans les cas du Danemark et de la Grande-Bretagne)
qui choisiront de ne pas passer & 1a troisiéme phase se verront
accorder des dérogations. Ils ne seront pas assujettis aux régles
liant les Btats participants, mais ne participeront pas non plus
i la direction de I'union monétaire, Ils ne voteront pas au
Conseil sur les questions qui ne s’appliquent pas & eux, etle
nombre des voix requises pour obtenir une majorité qualifide
sera réduit en conséquence.

La réalisation de 'UEM est un projet ambitieux, risqué et
clairement controversé dans certains Etats membres, surtout
en Grande-Bretagne et au Danemark et, plus récemment, en
France. Dans tous ces Etats, on craint que 1’application de
politiques budgétaires trop strictes n’entraine des taux de chd-
mage élevés (ce qui a d’ailleurs été le cas). De plus, le
processus de création d’une monnaie commune pose de
grandes difficultés pratiques. Plusieurs jugent aussi que les
critéres de convergence sont trop rigides; dans les faits, méme
I’ Allemagne i’y satisfait présentement pas en raison de fortes
pressions inflationnistes et de déficits budgétaires dans les
5 % (alors qu'un taux maximal de 3 % est autorisé); cette
inflation et ce déficit résultent des énormes décaissements
requis pour la reconstruction économique de 1’ancienne
Allemagne de I’Est. Il est clair qu’une union monétaire ne
pourra &tre établie si la France et I’ Allemagne (et certains
antres membres) ne respectent pas les critdres qui seront ef-
fectiverment appliqués. Certains Etats sont encore fort éloignés
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de I’objectif: la Belgique et I’Ttalic ont par exemple une dette
cumulée représentant plus de 120 % dy PIB, soit deux fois
plus que le plafond autorisé par les critéres de convergence.
Dans ces conditions, peut-on s’attendre 4 ce que les marchés
des changes retrouvent la stabilité apreés les multiples déva-
luations de 1992 et I’éclatement du SME en 1993
(paragraphe 60)? Devant de si pidtres réalisations, plusieurs
doutent que P’union monétaire soit réalisable d’ici 1999, méme
si les gouvernements maintiennent encore officiellement cette
€chéance — d’ailleurs inscrite dans le traité,

EUROPE SOCIALE

En juin 1989, Ie Conseil européen déclarait que les aspects
¢conomiques et sociaux étaient d’égale importance et devaient
donc progresser de pair dans la construction du marché unique
eurepéen. C’est 1a toute I'idée exprimée par le terme « Europe
sociale », imprécis certes, mais évocateyr et thétoriquement
fort utile en raison de sa connotation positive et de son carac-
tere élastique.

Malgré I'imprécision du terme « Europe sociale », le con-
cept qu’il recouvre est tout 2 fait clair. En effet, dans ce vaste
cadre s’inscrivent plusieurs objectifs, dont le plein emploi, le
développement régional, I’amélioration des conditions de tra-
vail, Ia participation des travailleurs aux décisions de

. Pentreprise, I’équité de rémunération (en particulier I"égaliré

entre hommes et femmes), le perfectionnement de 1a main-
d’oeuvre et Pintégration des groupes vulnérables dans le
marché du travail (par exemple, les jeunes, les personnes dgées
¢t les personnes handicapées), le relevement et I"harmonisa-
tion des politiques nationales de sécurité sociale, et la
protection de I'environnement. Tous ces objectifs figurent déja
dans le traité de la CE, mais I'observateur étranger doit sa-
voir distinguer entre les objectifs et les faits accomplis,

La construction de I"Europe sociale est surtout appuyée par
les Ftats riches du Nord du continent. Ceux-ci se caracté-
risent de fagon générale par un systéme de sécurité sociale
trés développé, par une étroiie participation des organisations
syndicales & I’établissement des politiques de I’Etat et 3 Ia
conduite des entreprises qui emploient leurs membres, et par
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des conditions de travail favorables. Pour eux, I’Europe so-
ciale est un concept essentiellement défensif, car ils ne veulent
pas voir 1'intégration é&conomique compromettre les réalisa-
tions acquises. Toutefois, pour les Ftats pauvres du Sud
(surtout la Gréce et le Portugal), la réalisation de I’EBurope
sociale 2 1'échelle de 1la CE prend une toute autre importance,
car elle porte 1a promesse d'un développement économique
plus rapide et d’une adaptation moins pénible a de nouvelles
formes d’ activité économique. Pour les riches, I’Europe so-
ciale est synonyme de relevement et d’harmonisation des
politiques favorisant les droits des travailleutrs; pour les
pauvres, elle signifie un traitement plus équitable pour les
travailleurs migrants et un engagement ferme en faveur du
développement régional. Pour progresser vers I’Europe s0-
ciale, il faut par conséquent réaliser un équilibre acceptable
entre ces objectifs et entre les forces régionales qui les sou-
tiennent. Dans cette optique, les objectifs sociaux et
économiques deviennent absolument complémentaires.

Les objectifs économiques et sociaux étant complémentaires,
ils devraient en principe étre poursuivis de pair. Mais de sé-
rieux obstacles s’y opposent dans la pratique. En effet, par
suite des différences entre les Etats membres, sur le plan de
la richesse, de la culture et des politiques, la normalisation de
la prestation des services publics 2 I’échelle de 1’ UE reste, au
mieux, un objectif lointain. On n’a jamais encore entrepris
de comparer les normes en vigueur dans les divers Etats, et ni
la Commission ni le Conseil européen ne prévoient le faire
pour I’instant. On est cependant intervenu dans deux grands
domaines: « la cohésion économique et sociale », qui porte
cur I’ affectation de fonds de I'UE au développement régional
(paragraphe 56.2), et « les droits sociaux fondamentaux des
travailleurs », qui font I’ objet de la Charte sociale européenne
de 1989 et d’un protocole sur la politique sociale annex¢ au
Traité de Maastricht.

Le traité originel de la CE comportait déja un chapitre sur les
dispositions sociales (articles 117 & 122), qui se bornait es-
sentiellement 3 énoncer de grands principes et objectifs, En
1987, I" Acte unique européen (AUE) venait légerement ren-
forcer ces dispositions. Mais, deux ans plus tard, le Conseil
curopéen publiait une déclaration de politique, la Charte
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sociale ou Charte communautaire des droits sociaux fonda-
mentaux des travailleurs, qui était adoptée par onze des Etats
membres (le Royaume-Uni 5’y opposant). Mais si la Charte
sociale fixe des objectifs concernant Ia liberté de circulation,
le droit 4 ’emploi et la rémunération, les conditions de vie et
de travail, la protection sociale (les prestations de sécurité
sociale}, les négociations collectives, 1a formation profession-
nelle et d’autres questions, elle n’a cependant pas force
obligatoire pour ses onze signataires. Enfin, un protocole sur
la politique sociale, de moindre portée, est annexé an Traité
de Maastricht. Le Protocole reprend les principes énoncés
dans la Charte sociale et prévoit leur mise en oeuvre par les
institutions de 1a CE, le Conseil étant habilité 3 émettre les
directives nécessaires. Le Royaume-Uni, qui a refusé de
signer, est exempté de toutes obligations découlant du Proto-
cole, mais il est également exclu de tonte participation aux
délibérations et aux votes tenus par le Conseil sur les propo-
sitions faites & partir du Protocole. Les questions suivantes
font partie des dispositions sociales du traité de ia CE on du
Protocole social annexé au Traité de Maastricht :

*  P’égalité entre hommes et femmes sur le marché du fravail;

* . les conditions de travail, y compris la santé et la sécurité;
* les droits des travailleurs migrants et transfrontaliers;

* larééducation et la réinstallation des travailleurs excéden-
taires, la formation des groupes vulnérables (les jeunes,
Ies personnes handicapées, les femmes souhaitant retour-
ner sur le marché du travail rémunéré, les personnes dgées,
etc.);

* les droits d’association et de négociation collective,

Le traité de la CE consacrait dés le départ le « principe de
I"égalité des rémunérations entre travailleurs masculins et tra-
vailleurs féminins pour un méme travail ». 1. exécution de cette
disposition est assurée par les tribunaux nationaux sur déci-
sion préliminaire de la Cour européenne de justice. Une
importante jurisprudence s’est établie 3 cet égard. Le Proto-
cole social annexé au Traité de Maastricht reprend ce principe,
et autorise par ailleurs les Etats membres, sans les y obliger,
4 mettre en oeuvre des programmes d’action positive en fa-
veur des femmes,
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L’ Acte unique européen a complété le traité de la CE par une
disposition (article 118a) qui autorise le Conseil & émetire
des directives pour protéger la sécurii€ et la santé des tra-
vailleurs. L article prévoit que le Conseil, statuant & 1a majorité
qualifiée et conformément & Ja procédure de coopération (Par-
lement européen), arréte, par voie de directive «les
prescriptions minimales applicables pro gressivement, compte
tenu des conditions et des réglementations techniques exis-
tant dans chacun des Etats membres ». Cette disposition prend
un tour plus fort encore dans le Protocole social (Maastricht),
celui-ci établissant que le Conseil « soutient et compléte I’ac-
tion des Ftats membres » dans divers domaines, dont la
protection de la santé et de la sécurité des travailleurs et 1’ amé-
lioration des conditions de travail. A cet égard, comme dans
1e cadre de I’AUE, Ie Conseil statue 4 la majorité qualifie et
selon la procédure de coopération, aprés consultation du Co-
mité économique et social.

La libre circulation de la main-d’ oeuvre figure parmi les prin-
cipes du marché commun. En conséquence, le Conseil est
habilité 3 prendre en matidre de sécurité sociale toute mesure
nécessaire pour assurer la liberté de circulation des travailleurs
et, en particulier, 4 faire en sorte que ceux-ci puissent cumu-
ler les avantages acquis dans divers pays et bénéficier des
prestations méme s’ils résident dans d’autres Etats membres.
Ces deux mesures favorisent la mobilité professionnelle en
réduisant pour le travailleur, les inconvénients de passer d’un
Ftat 3 I’autre pour trouver un emploi.

Institué par le Traité de Rome, le Fonds social européen a
pour mission de promouvoir les facilités d’ emploi et la mobi-
lité géographique et professionnelle des travailleurs. Les
objectifs et activités du Fonds ont varié au cours des années.
Au départ, il devait couvrir les frais de rééducation profes-
sionnelle et de réinstallation des travailleurs ayant perdu leur
emploi. Par la suite, I’attention s’est portée sur les jeunes de
moins de 25 ans et (dans une moindre mesure) sur les cho-
meurs de longue durée, les femmes souhaitant revenir sur le
marché du travail, les personnes handicapées, les travailleurs
migrants et les employés de petites ou moyennes enlreprises
ayant besoin d’une formation technique ou de gestion. De- '
puis 1988, les ressources du Fonds sont acheminées vers les
régions ol le chémage est le plus élevé, le PIB, le plus faible,
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etla restructuration industrielle, la plus rapide. Enfin, ie Fonds
sert & financer les politiques des Etats membres relatives an
travail et (pour prendre un exemple canadien) 4 mettre en
place des programmes 2 frais partagés, dont la moitié des
dépenses admissibles sont couvertes par la Communautg,

Le Protocole social (Maastricht) interdit an Conseil d’émettre
des directives concernant les rémunérations, le droit d’asso-
ciation, le droit de gréve et le droit de lock-out, tout en
n’excluant pas que puissent intervenir an niveau de la CE des
relations conventionnelles, y compris des accords, entre syn-
dicat et patronat. La mise en oeuvre de tels accords peut
s’effectuer soit conformément 3 la législation nationale des
Etats membres, soit, 4 la demande des deux parties concer-
nées, 4 ’échelle de FUE, par décision du Conseil sur
proposition de la Commission.

ENVIRONNEMENT

La politique en matiére d’environnement, qui n’était pas pré-
vue a l'origine par le traité de la CE, est devenue P'un des
principaux objets de Ia législation de 1a CE et ce, pour diverses
raisons :

* Les réglements environnementauy peuvent occasionner
des frais substantiels aux producteurs. Les Etats qui ont
un bilan relativement bon pour ce qui est de a protection
de I’environnement veulent éviter que d’autres Etats

- membres puissent attirer des capitaux et des emplois du
fait que leur réglementation est plus permissive. I1 s’agit
1a d"une question touchant 4 1a concurrence,

* Lanécessité de protéger I’environnement peut conduire 3
Iétablissement de normes de produits, par exemple en ce
qui concerne le matériel de contréle de la pollution pour
les véhicules automobiles. L'existence de normes diffs-
rentes dans les divers Pays a pour eifet de fragmenter le
marché européen, peut constituer une forme déiournée de
protectionnisme et risque de porter atieinte 4 la compéti-
tivité avec les producteurs n’appartenant pas i I'UE. Lg
solution consiste a édicter des normes communes (par
exemple, sur les émissions de polluants automobiles) qui
s’appliquent 4 I’ensemble de I'UE.
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« De nombreux probiémes environnementaux débordent les
frontidres nationales; certains sont méme d’ordre plané-
taire. Souvent, des mesures efficaces ne peuvent &tre prises
au niveau individuel des Etats membres.

La CE avait adopté des mesures en matiére d’environnement
avant méme qu’clles ne soient incluses en bonne et due forme
dans le Traité. 1l faudra attendre |’ Acte unique européen pour
voir apparaitre dans le Traité un ensemble de dispositions
répartissant les compétences en matiére environnementale,
dispositions qui seront par la suite élargies et renforcées par
le Traité de Maastricht, lequel énonce les objectifs suivants :

+ la préservation, la protection et 1’ amélioration de la qua-
lité de I’environnement;

+ laprotection de la santé des personnes;

+ Vutilisation prudente et rationnelle des ressources natu-
relles;

+ la promotion, sur le pian international, de mesures desti-
nées 3 faire face aux problémes environnementaux
régionaux ou planétaires.

Le Traité souscrit aux principes de P'action préventive, de la
correction 2 la source des atteintes & I'environnement, et du
pollueur-payeur (article 130r).

Le Traité prévoit que le Consell, statuant 2 la majorité quali-
fiée et conformément & la procédure de coopération, décide
des actions & entreprendre par la Communauté en vue de réa-
liser ces objectifs. Toutefois, Punanimiié est requise lorsqu’il
s’agit de dispositions essenticllement de nature fiscale, de
mesures concernant I’ affectation des sols et de mesures tou-
chant de prés le choix des différentes sources d’énergie d’un
Etat membre et la structure générale de son approvisionne-
ment énergétique. Le Traité prévoit aussi 1’ établissement de
programmes d’action a caractere général devant Etre adoptés
selon la procédure dite de la position commune. Ces pro-
grammes répartissent la responsabilité, selon le cas, a la
Communauts et aux gouvernements nationaux et locaux, ce
qui laisserait supposer qu’un Btat manquerait aux obligations
du traité §'il ne mettait pas le programme en oeuvre. Le Pro-
gramme d’action en matiére d’environnement de 1993
comporte des dispositions visant la réduction des déchets, les
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transports, 1’évaluation des risques, I’ utilisation de 1’ énergie,
Pagriculture et le tourisme. Loin d’é&tre purement réglemen-
taire, ce programme qui prévoit I’ octroi de subventions dans
le cadre des fonds structurels exigera des modifications de la
structure fiscale,

Un probléme particulier pourrait se poser si un ou plusieurs
Etats membres appliquaient des mesures environnementales
plus rigoureuses que celles arrétées par la Communauté. Le
principe en cause fait I'objet d’une disposition expresse
(article 1301}, et il a par ailleurs été réaffirmé par le Conseil
européen & la demande du Danemark, en décembre 1992, dans
la Déclaration d’Edimbourg. La difficuité pourrait tenir au
fait que l'article 130t prévoit que ces mesures doivent &tre
compatibles avec le présent Traité et doivent &tre notifides 2
la Commission, En effet, les mesures de protection renfor-
cées pourraient entrer en conflit avec le principe de la libre
circulation des marchandises, également consacré par le
Traité. La Cour européenne de justice devrait alors statuer
sur I’ admissibilité des mesures renforcées.

MOBILITE, IMMIGRATION ET SECURITE INTERIEURE
JUSTICE ET AFFAIRES INTERIEURES

La libre circulation des travailleurs est i’un des éléments de
base de tout marché commun. Ce principe est donc inscrit
dans le Traité de Rome de 1957 (article 3). II a &t renforcé
par I Acte unique européen, qui proposait la constitution d’un
marché unique sans frontiéres intérieures, de manidre 4 assu-
rer la libre circulation des personnes et des marchandises —
avec pour conséquence logique que les contréles douaniers
ne seraient exercés qu’aux frontieres extérieures de la Com-
munauté. C*était 12 ’objectif de la Convention de Schengen,
signée par I’ Allemagne de 1’Quest, la France, la Belgique,
les Pays-Bas et le Luxembourg en 1985, et par la suite par
I'ltalie, I’Espagne, le Portugal et 1a Gréce. La Convention est
finalement entrée en vigueur en 1994, permettant ainsi la réa-
Lisation de I’un des objectifs du programme du Marché unique.
Le Royaume-Uni, I'Irlande et le Danemark ne sont pas par-
ties & 1a Convention.
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Le Traité de Maastricht tente en fait d’intégrer la Convention
de Schengen, de manigre que celle-ci s’applique a tous les
Ftats membres de 1'Union. Le Traité prévoit que toutes les
décisions en matidre d’immigration, d'asile et de sécurité in-
térieure doivent étre prises par le Conseil des ministres a la
majorité qualifiée. Quant aux décisions sur les questions de
visa, elles doivent &ire prises exclusivement par le Conseil,
d’abord & I’unanimité aprés consultation du Parlement euro-
péen, puis, & compter du 1* janvier 1996, a la majorité

‘qualifiée (article 100c). Cet article est complété par les dis-

positions de Maastricht sur la coopération dans les domaines
de Ia justice et des affaires intérieures. Selon ces dispositions,
les Etats membres doivent considérer certains domaines

comme des questions d’intérét commun, notamment la poli-

tique d’asile, la politique d’immigration, la lutte contre Ia
toxicomanie, la coopération policiére (terrorisme, trafic de
drogue) et la coopération judiciaire en matiére civile et en
matidre pénale. Cette partie du Traité (article K) appelle les
Btats membres 4 agir en coopération, hors du cadre de la CE,
ce qui signifie que les décisions doivent éire prises & I’unani-
mité et que leur exécution ne peut faire 1’objet d’une action
de 1la Commission et de la Cour européenne de justice. Pour
employer la terminologie de I'UE, il s’agit d’un processus
intergouvernemental plutdt que supranational. Toutefois,
I’article 100c du traité de la CE, qui est repris par Maastricht,
prévoit que le Conseil peut prendre des décisions non seule-
ment sur les questions de visa, mais aussi, le cas échéant, sur
la plupart des matigres relevant de 1'article K (I"asile, I'im-
migration et certains aspects du systéme judiciaire). Dans ce
dernier cas, les décisions doivent &tre prises i la majorité
qualifiée, et la Commission et la Cour européenne de justice
se voient attribuer des compétences d’exécution.

POLITIQUE ETRANGERE ET POLITIQUE DE
SECURITE COMMUNE (PESC)

Comme on 1’a déja vu, les trois piliers de1’Union européenne

‘en vertu du Traité de Maastricht sont a) 1la Communauté euro-

péenne ou, & strictement parler, les trois Communautés, b) la
coopération dans e domaine de la justice et des affaires inté-
rieures, et ¢) la coopération visant 1'élaboration et la mise en
vigueur d’une politique étrangére et d une politique de sécurité
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commune. Les objectifs de 1a PESC sont les suivants (article

1D):

* la sauvegarde des valeurs communes, des intéréts fonda-
mentaux et de I'indépendance de 1’ Union;

* le renforcement de 1a sécurité de 1’Union et de ses Btats
membres sous toutes ses formes;

* le maintien de la paix et le renforcement de la sécurité
internationale;

* la promotion de la coopération internationale;

* le développement et le renforcement de la démocratic et
de I’Etat de droit, ainsi que le respect des droits de I’ homme
et des libertés fondamentales.

Les Etats membres sont tenus de « s”informer mutuellement
et de se concerter » sur les questions ci-dessus, et ils peuvent
adopter des actions communes i leur égard.

C’est le Conseil des ministres qui, sur la base des orienta-
tions générales du Conseil européen, décide qu’une question
doit faire I’objet d’une action commune, et qui détermine s’il
y a lien de statuer & cet égard & 1’unanirnité ou 3 la majorité
qualifiée. La régie habituelle, qui veut que le Conseil statue
uniquement sur proposition de la Commission, ne s’applique
pas dans ce cas et il n’est fait mention d’aucun réle pour le
Parlement européen. Par conséquent, il semble bien que I’éta-
blissement d’une politique étrangére et d’une politique de
sécurité commune, ou de certains aspects d’une telle poli-
tique, puisse en venir a relever d’une action communautaire,
sans qu’il soit besoin de modifier les traités. Cet énoncé
appelle toutefois trois réserves :

1. il n’y aurait toujours aucun moyen de faire exécuter les
décisions du Conseil pour toute question faisant I"objet
d’une action commune, car le Traité ne fait mention 2 cet
¢gard ni de la Commission ni de la Cour européenne de
justice;

2. méme si la PESC inclut « la définition  terme d’une po-
litique de défense commune, qui pourrait conduire, le
moment venu, a une défense commune » (article J.4), les
décisions et actions ayant des implications dans le domaine
de 1a défense ne releveraient pas du Conseil des ministres;

3. au vu du bilan des Etats de I'UE en ex-Yougoslavie, les
perspectives d"élaboration et d’ application effective d’une
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PESC au niveau supranational semblent plutdt lointaines,
méme si celles-ci sont prévues par le Traité, sauf en ce qui
concerne les questions de défense.

CONCLUSION

sin e

Comuine les compétences de la CE/UE sont déja élastiques et
que le Traité permet leur extension, les Etats membres de
"Union risquent de perdre de plus en plus de pouvoirs au
profit des institutions communautaires avec le passage des
années el ce, sur un vaste éventail de politiques. En un sens,
les traités n'imposent aucune limite, et s bornent a énoncer
des principes et des objectifs et a stipuler que des actions
seront entreprises pour en assurer 1’application ou la réalisa-
tion. Or, bon nombre des mesures nécessaires peuvent étre
adoptées par le Conseil 2 la majorité qualifiée, pour autant
qu’il agisse sur proposition de la Commission et qu’il n’y ait
ni rejet ni modification des mesures en question par le Parle-
ment européen. C’est ainsi que le Conseil peut élargir son
action 2 de nouveaux domaines, encore que le Parlement euro-
péen puisse s’y opposer 2 1a majorité absolue dans certains cas.

Le caractere illimité du processus d’intégration est souligné
par 1article 235 du fraité de la CE, qu’on retrouve dans des
articles semblables des Traités Buratom et CECA et dont voici
le texte : « Si une action de la Communauté apparait néces-
saire pour réaliser, dans le fonctionnement du marché
commun, I’un des objets de la Communauté, sans que le pré-
sent traité ait prévu les pouvoirs d’action requis a cet effet, le
Conseil, statuant 2 1'unanimité sur proposition de la Com-
mission et aprés consultation du Parlement européen, prend
les dispositions appropriées. » Comme on le voit, 'unani-
mité est nécessaire sur ce point. Toutefois, 1’application de

" Tarticle 235 permet d’apporter une forme de modification

constitutionnelle sans avoir & en référer aux assemblées 1é-
gislatives des [itats membres. L article 235 ne requiert en effet
aucune participation extérieure, si ce n’est qu’indirectement,
par consultation préalable du Parlement européen. Par le passé,
on s'est servi de cette disposition pour étendre les compé-
tences de la Communauté A plusieurs domaines de politique
importants. Ainsi, ¢’est sous son empire qu’ont €t¢ effectués
les premiers pas vers la réalisation de I’union économique et
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monétaire et 1’élaboration de politiques communes en ma-
tiére régionale et sociale, en matiére de science et de
technologie et en matiére d’environnement et d’énergie. Le
Traité¢ de Maastricht autorise dorénavant un développement
constitutionnel analogue en ce qui concerne diverses ques-
tions touchant I’immigration, la politique d’asile et la sécurité
intérieure, et relativement a divers aspects de politique étran-
gére et de sécurité extérieure.

Ce principe, qui prone la décentralisation du pouvoir de déci-
sion dans toute la mesure du possible, fait peut-8tre
contrepoids & cette tendance de I'UE i accroitre constam-
ment son role aux dépens des Etats membres. Il est formulé
dans le traité de la CE (et repris dans le Traité de Maastricht)
sous la forme suivante :

Dans les domaines qui ne relévent pas de sa compétence
exclusive, la Communauté n’intervient, conformément au
principe de subsidiarité, que si et dans la mesure o les
objectifs de P'action envisagée ne peuvent pas &tre réali-
sés de manidre suffisante par les Ftats membres et peuvent
donc, en raison des dimensions ou des effets de action
envisagée, étre mieux réalisés au niveau communautaire.
(article 3b) :

D’aucuns attachent une grande importance au principe de la
subsidiarité, et tout particulizrement au fait qu’il pourrait tre
invoqué pour freiner les ambitions de la Commission. En effet,
selon ce principe, pour qu’une action puisse étre prise au ni-
veau communautaire, la CE doit démontrer qu’il existe des
raisons valables d’empiéter sur les pouvoirs des Etats
membres, et elle doit borner sa participation au minimum re-
quis pour réaliser les objectifs convenus. Si, comme cela est
concevable, la Cour européenne de justice est appelée 2 sta-
tuer sur les « objectifs ... réalisés de maniére suffisante », le
traité de la CE pourrait devenir un outil de décentralisation
dans certains domaines, tout comme il est manifestement un
outil de centralisation dans d’autres. Sur le plan pratique, le
principe de subsidiarité pourrait influer de fagon importante
sur la formulation des directives de la Communauté, celles-ci
devant se faire aussi générales et aussi peu restricitives que
possible, de maniére A pouvoir s”adapter facilement aux con-
ditions existant dans les divers Ftats membres.
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Toutefois, il est loin d’étre siir que le principe de subsidiarité
ait 1'efficacité que certains Iui attribuent. Le Conseil, qui est
composé de représentants des Etats membres, a déja tout in-
térét 4 empécher une centralisation inutile ou non souhaitée,
ou (ce qui est plus positif), & préserver le pouvoir des Etats
lorsque I'intérét national n’exige pas la mise en commun de
la souveraineté. Le Conseil sert déja de contrepoids & 1a Com-
mission, sauf lorsque celle-ci exerce les pouvoirs qui lui sont
conférés directement par les traités (et pour lesquels le prin-
cipe de subsidiarité ne saurait étre invoqué). De plus, il est
permis de douter que la Cour européenne de justice veuille se
charger d’un role aussi manifestement politique que celui
d’arbitre appelé a décider du bien-fondé ou de la nécessité
d’une action étant donné ses buts et objectifs. Il faut donc
supposer que, par le passé, I’extension du supranationalisme
ne s’est pas faite absolument sans raison ni justification et
que, lorsque la CE a investi un domaine de politique, ¢’est
qu’elle avait de bonnes raisons de le faire.
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Ainsi que Iaffirmait un jour Jacques Delors, I’ancien prési-
dent de la Commission européenne, la Communauté
européenne est un OPNI — un objet politique non identifié.
Comme bien d’autres, il soulignait ainsi que la Communauts
(aujourd’hui, 1'Union européenne) est un systeme de gouver-
nement unique, qui ne saurait &tre comparé aux vieux ré gimes
d’« Etat fédéral » ou de « confédération ». A cela on pourrait
certes répondre que toute comparaison est boiteuse du fait

‘que I’histoire, 1a structure sociale et la culture influent sur le

fonctionnement des institutions, mais on pourrait aussi souli-
gner que les comparaisons sont aussi instructives si I’on tient
suffisamment compte des facteurs contextuels. C’est I"angle
qui fut choisi dans ce rapport. D’une part, il fait valoir que les
institutions et processus de la CE/UE sont issus du contexte
historique particulier de 1’Europe occidentale au cours de la
deuxiéme moitié du XXe sidcle, et qu’ils sont adaptés 4 ce
contexte. D’autre part, il cherche 4 découvrir la logique in-
terne du systeme, autrement dit 3 comprendre les liens entre
les diverses parties ou les relations de cause  effet entre les
diverses étapes du processus (par exemple, le Marché unique,
I"Union économique et monétaire). En d’autres mots, nous
avons cherché & savoir pourquoi les réformes s'effectuent
généralement par train de mesures compactes.

Le contexte historique de 'intégration européenne et la
logique interne du systdme institutionnel qui en est issu
doivent tous deux é&ire considérés lorsqu’on fait une
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comparaison avec d’autres systémes complexes (les Etats fé-
déraux, les organisations supranationales, les formes
d’association économique visant, par exemple, I’établissement
d’une zone de libre-échange). La comparaison avec I' Amé-
rique du Nord peut &tre établie & plusieurs niveaux : avec le
systéme fédéral canadien (ou américain), avec I’ Accord de
libre-échange nord-américain (ALENA), et avec 1’associa-
tion hypothétique qui pourrait se nouer entre un Québec
indépendant et le « Canada » ou ses divers Ftats successeurs.

Le dernier de ces cas, ¢’est-a-dire le concept d’une « associa-
tion d’Etats » entre un Québec indépendant et un Canada
survivant mais diminué, suscite depuis peu beaucoup d’inté-
rét chez les sécessionnistes du Québec. De toute évidence, ce
qu’on pourrait nommer « le modéle de Maastricht » présente
de I’attrait pour les Québécois qui trouvent le régime fédéral
trop contraignant mais qui veulent conserver certains liens
avec le Canada. Si le Parti québécois (PQ) gagne la prochaine
élection au Québec, on peut s”attendre A un autre référendum
sur le principe de I’indépendance, probablement (commie en
1995) assorti d’un engagement selon lequel si le « Oui »
gagne, le gouvernement du Québec proposerait une forme
d’association économique et politique avec le « Canada »,
peut-&tre dans le cadre de I’ ALENA (dont aussi bien le Québec
que le Canada tronqué seraient membres de plein droit). En
1995, la comparaison avec I’Union européenne demeurait
implicite, du moins dans les documents officiels, mais les
arrangements institutionnels esquissés & ce moment-la res-
semblent beaucoup aux institutions de I'UE. Les documents
n’étaient pas assez détaillés pour que 1’on puisse étre {ixé sur
ce point. Cependant, aucune source officielle ne donne a pen-
ser que le Parti québécois envisage 1a création d’institutions
Iégislatives, exécutives et judiciaires dotées de pouvoirs aussi
étendus que ceux qui ont été jugés nécessaires dans I’UE.
Méme si le programme du parti envisage un conseil ministé-
riel doté d’un secrétariat, on ne semble pas s’étre préoccupé
de créer un véritable équivalent de la Commission européenne,
c¢’est-A-dire qu’on ne semble pas avoir reconnu la nécessité
d*une administration possédant la taille, les pouvoirs et la
capacité voulues pour jouer un rdle de surveillance et de né-
gociation face aux gouvernements du Québec et du Canada,
afin que I’'union économique proposée fonctionne efficace-
ment. Bref, I’ aspect politique de 'association Canada-Québec
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envisagée est moins développé que Ie supranationalisme qui
existe déja en Europe occidentale, tandis que I’aspect écono-
mique est, & certains égards, bien plus poussé que dans I'UE
de 1996 (le maintien de I’union monétaire, en particulier, est
proposé et tenu pour acquis).

Comme on a pu le constater dans les pages précédentes,
I'expérience de la CE/UE fait ressortir un certain nombre de
difficultés potentielles qui devraient &tre résolues si on vou-
lait lier le Québec et le nouveau Canada par une forme
d’association économique et politique inspirée de Maastricht.

La discussion de certaines des plus grandes difficultés aux-
quelles se heurterait I’institution d’un « Maastricht au
Canada » n’a pas sa place dans notre rapport. Il pourrait ce-
pendant &tre utile de noter (au moins bri¢vement) que le Parti
québécois et ses alliés partent de I’hypothese que, dés que la
province signalera son intention de faire sécession, le Canada
sera prét & négocier une association économique et politique
bipartite. Toutefois, cette hypoth®se est sans fondement. En
effet, personne n’a 1’autorité constitutionneile voulue ou Ia
base politique nécessaire pour entreprendre de telles négo-
ciations au nom du Canada. II est presque certain que les
provinces tiendraient A participer A toute né gociation avec le
Québec, afin de défendre ou de favoriser leurs propres inté-
réts. Les gouvernements provinciaux refuseraient de se tenir
aI'écart pendant que le gouvernement fédéral négocierait en
leur nom. Pour sa part, le gouvernement fédéral ne serait pro-
bablement nullement poussé (méme par les marchés
financiers) 4 négocier Ia rupture. Bien sfir, ce ne sont 13 que
des conjectures, mais le plus gros probléme demeure : rien
ne garantit que, si le Québec se sépare, le reste du Canada
demeurera uni dans le cadre d’un régime fédéral essentielle-
ment congu sur le modéle actuel. Nombreux sont ceux qui
affirment qu’il ne le fera pas et qu’il ne devrait pas le faire,
En conséquence, si on voulait peser le pour et le contre de Ta
mise en place d’une association Canada-Québec, il faudrait
tenir compte des possibilités suivantes : 1) les provinces et
territoires subsistants du Canada pourraient se regrouper en
(disons) quatre Etats régionaux ou plus, le Québec devenant
ainsi un Etat successeur du Canada parmi d’autres; et 2) le
Canada pourrait survivre comme Etat prédécesseur, assumant

les priviléges et les obligations qui découlent des iraités et
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autres accords internationaux en vigueur et supportant la
charge de la dette publique du Canada actuel, mais il pourrait
avoir un régime beaucoup plus décentralisé qu’aujourd’hui.
Comme 1’ ont fait remarquer de nombreux commentateurs, si
le Québec venait A s’engager irrévocablement sur la voie de
I'indépendance, les autres éléments constitutifs du Canada
seraient probablement bien plus préoccupés des arrangements
politiques internes que de tout accord qu’ils pourraient con-
clure avec I'Etat indépendant du Québec.

Dans I'un ou I'autre des scénarios ci-dessus — 1’éclatement
du Canada en plusieurs fragments ou sa décentralisation ra-
dicale —, I’Union européenne actuelle pourrait effectivement
servir de modgle en vue de la création d'une association éco-
nomique et politique multipartite. Le Québec serait alors un
Ftat membre parmi d’autres. Toutefois, rien ne sert de con-
jecturer ici sur ceite question et ce, pour deux raisons : d’une
part, cette possibilité n’a jamais intéressé aucun des leaders
politiques contemporains du Québec, ceux-ci se rendant pro-
bablement compte que le Québec a plus d’influence dans le
systdme fédéral actuel qu’il n’en avrait s’il avait & négocier
directement avec les gouvernements de neuf autres provinces
(plus les territoires) pour réaliser ses objectifs économiques.
En d’autres termes, le Québec participerait 4 la nouvelle or-
ganisation supranationale a des conditions moins favorables
que celles dont il jouit dans I’actuelle confédération. D’ autre
part, la position dominante des Etats-Unis en Amérique du
Nord rendrait extrémement fragile tout groupement régional
d’Etats qui se constituerait sur leur périmétre. Ce serait se
perdre en chiméres que d’échafauder des plans sur les rela-
tions que pourraient avoir entre eux les Etats situés au nord
des Etats-Unis sans s’interroger sur les relations bilatérales
qui s’établiraient entre chacun d’eux et leur grand voisin.
Certes, aucune comparaison ne serait possible avec 1'Union
européenne, ol le leadership est exercé par les Etats écono-
miquement et politiquement les plus puissants du continent.

Le probléme de la fragilité d’un groupement régional d’Etats
se poserait de toute fagon, que le Québec recherche une asso-
ciation économique et politique avec plusieurs autres Etats
successeurs du Canada, de type quasi fédéral ou confédéral
(et dotée d’une autorité politique centrale essentiellement
contrblée par les Etats), ou avec un Canada tronqué mais
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encore incontestablement fédéral. On peut raisonnablement
conclure que ceux qui s’intéressent & la mise en place, entre
le Québec et le Canada, d’une forme d’association économi-
que et politique inspirée de Maastricht font abstraction de
certaines des réalités économiques et politiques les plus im-
portantes de 1’Amérique dn Nord. Non pas que les
sécessionnistes omettent de tenir compte de I’ ALENA lors-
qu’ils envisagent 1’avenir économique du Québec; bien au
contraire, ils insistent sur les possibilités qu’offre cet accord.
Mais ils semblent n’avoir pas réfléchi & la fagon dont
I’ALENA (ou la simple présence des Etats-Unis) pourrait
influer sur le fonctionnement de toute association économique
et politique Québec-Canada. Ce serait 13 une possibilité trés
réelle, car toutes les provinces ou anciennes provinces du
Canada seraient davantage préoccupées par leurs rapports avec
les Etats-Unis que par leurs liens entre elles. Toutes les pro-
vinces sauf I'Tle-du-Prince-Edouard exportent présentement
davantage sur les marchés étrangers, principalement aux Etats-
Unis, que dans les autres provinces du Canada,

Il ne fait pas de doute que I’ ALENA affecterait la stabilité et
Iefficacité d’une relation de type Maastricht entre le Québec
et le Canada, mais cette question n’a pas sa place dans notre
rapport. Notre examen de 1’Union européenie ne nous per-
met d’envisager « Maastricht au Canada » que sous I'angle
de deux entités, soit un Québec indépendant et une confédé-
ration canadienne amputée du Québec. Nous nous
emploierons ci-aprés A dégager la logique interne du systeme
de 1"UE, et 2 appliquer cette logique & un couple imaginaire
Canada-Québec d’Etats souverains associés.

Sur le plan de 1'association économique, la question fonda-
mentale pour le Canada et un Québec indépendant consisterait
a savoir dans quelle mesure aller au-deld du libre-échange.
L’ALENA est déja en place, ct les Btats-Unis pourraient bien
étre disposés a négocier les conditions d’accession d’un
Québec souverain, & condition que le nouvel Etat, & titre d"Etat
successeur du Canada actuel, répondre 2 ses obligations en-
vers les ditenteurs de titres étrangers. On peut toutefois
s’attendre & ce que les E.-U. en profitent pour remettre sur le
tapis certains éléments de 1'entente tripartite actuelle. Au bout
du compte, le Québec et Te Canada pourraient hien &tre tous
deux parties 3 un ALENA élargi et modifié. Dans ce cadre, le
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libre-échange s’exercerait entre eux au méme titre qu’entre
le Canada, les Etats-Unis et le Mexique. En pareil cas reste-
rait alors a savoir si le Canada et le Québec devraient établir
entre eux une association économique plus étroite que celle
qui résulterait d’une renégociation de ' ALENA. Cette asso-
ciation devrait-elle comporter une union douaniére et une
politique commerciale extérieure commune? Devrait-elle
permettre la libre circulation des personnes et des travailleurs
et (au-dela de ce qui est prévu par ’ALENA) des services et
des capitaux? Les frontidres intérieures devraient-clles dis-
paraitre, de méme que les conirbles ou les inspections?
Devrait-il y avoir une union monétaire? La comparaison avec
la CE/UE est utile ici, parce qu’elle montre ce que les pays
ouest-européens ont jugé nécessaire de faire pour metire en
place une union douaniére et un marché commun, éliminer
les frontiéres intéricures, et {en prévision de 1999) créer une
union monétaire. Au Canada, ces aspects de I'union écono-
mique actuelle ne resteraient pas automatiquement en vigueur,
pour ainsi dire par inertie, aprés la séparation du Québec; ils
devraient étre créés. L'expérience de la CE/UE ne laisse aucun
doute sur les problémes que cela poserait.

TUUNION DOUANIERE

Une union douaniére exige 4 tout le moins la mise en place
d’un tarif extérieur commun. C’était 12 une définition adé-
quate en 1957, lorsque le Traité de Rome a ét€ négoci€. Les
tarifs constituaient alors la principale protection du marché
intérieur; en fait, 1’un des principes du GATT consistait &
convertir les contingents d’importation en tarifs équivalents,
ce qui devait devenir une caractéristique du systéme com-
mercial de I’aprés-guerre. Toutefois, dans les années 90 (sans
compter ce 2 quoi nous pouvons nous attendre au XXT° siecle),
le protectionnisme s’exprime par un grand nombre de politi-
ques n’ayant rien & voir avec les tarifs. De nos jours, ie
protectionnisme se traduit par des normes techniques restric-
tives, des réglements régissant la prestation (et donc le
commerce) des services et par des mesures exceptionnelles,
qui sont des barrieres commerciales sélectives érigées en fonc-
tion des politiques des Ftats exportateurs et de la viabilité de
diverses industries des pays importateurs. Le protectionnisme
A titre exceptionnel s’exerce en imposant des droits
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compensateurs (pour neutraliser les effets du subventionne-
ment des exportations), des droits antidumping (pour
neutraliser les pratiques présumément déloyales des entre-
prises et organismes gouvernementaux), des arrangements
d’« autolimitation des exportations » ou autres accords d’en-
cadrement des échanges conclus entre les Etats (généralement
au mépris des régles du GATT/OMC), des mesures de sauve-
garde (contingentements ou prélévements temporaires pour
protéger les industries en déclin ou qui ont 2 faire face a une
augmentation subite des importations). Les négociations com-
merciales internationales portent de plus en plus sur ce genre
de questions. Les niveaux tarifaires ont encore de I'impor-
tance, mais celle-ci a diminué A mesure que s’accroissait le
protectionnisme 2 titre exceptionnel. Une union douaniére qui
reposerait uniquement sur une politique commune en maticre
de tarifs douaniers ne ferait guére le poids dans le monde
actuel. Les relations commerciales extérieures portent désor-
mais sur tout 1’éventail des politiques qui influent sur le
commerce, et une union douaniére doit en conséquence étre
en mesure de faire en sorte que ses membres s’engagent dans
une structure réglementaire commune en matiére d’économie.

Comme nous I’avons vu (paragraphe 48), il en va ainsi de la
politique commerciale commune de 1'Union européenne. Tout
ce qui peut faire I’objet de négociations commerciales inter-
nationales reléve automatiquement de la compétence de la

- CE: le Conseil s’empare de la question et la Commission

propose les politiques 2 suivre et procéde aux négociations.
En vertu du traité de la CE, les Etats membres sont tenus de
donner effet aux accords approuvés par le Conseil 4 la majo-
rité qualifiée. Il existe donc une relation étroite entre la mise
en ocuvre d’une politique commerciale (extérieure) commune
et la centralisation des pouvoirs de contréle du fonctionne-
ment du marché intérieur, ainsi que des diverses politiques
sectorielles, notamment la politique agricole commune.

S’agissant d’une union douaniére Canada-Québec, les négo-
ciations commerciales futures qui auront le plus d’importance
sont 1) celles visant I'élargissement de I’ ALENA et {en con-
séquence) la renégociation possible des ré gles ¢t engagements
existants, et 2) celles portant sur le systéme commercial mon-
dial, ou les régles de I'OMC. La vaste poriée de I’ ALENA et
de I Acte final de I'Uruguay Round ne laisse aucun doute sur
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- 1"étroitesse des liens qui existent aujourd’hui entre les négo-

ciations commerciales et les autres aspects de la politique
économique. Ces négociations vont au coeur méme des poli-
tiques industrielles, des politiques qui régissent
T’investissement et I’ organisation des industries (monopoles
et fusions), des politiques sectorielles et des politiques de
développement économique, y compris le développement
régional. Les régimes commerciaux internationaux pénétrent,
fagonnent et restreignent désormais toutes les politiques éco-
nomiques nationales. Dés lors, la conduite de négociations
commerciales au nom d’une association économique exige
qu’il y ait coordination des politiques économiques et entente
sur les priorités économiques, aussi bien sectorielles que ré-
gionales. Atitre d’ exemple, le Canada attache de I’importance
aux politiques portant sur P’agriculture, I'énergie, les indus-
tries culturelles et le secteur automebile; or, celles-ci ont toutes
d’importants effets régionaux et pourraient donc donner lieu
3 des conflits entre les deux Etats.

MARCHE COMMUN

Une association économique qui crée ou soutient un marché
commun doit prévoir la libre circulation des capitaux, des
travailleurs et des personnes. L’ atteinte de ces objectifs peut
&tre assurée dans une certaine mesure par I'interdiction de la
discrimination (par exemple, en vertu d’un traité ou d’un ac-
cord instituant un mécanisme obligatoire pour le réglement
des différends), mais une action plus positive peut aussi &tre
jugée nécessaire ou souhaitable. Dans le cadre de I'Union
européenne, des parties du programme de Marché unique sont
orientées dans ce sens (paragraphe 51.1, levée de divers obs-
tacles techniques). 1.’ amélioration de 1a mobilité des personnes
constitue aussi un objectif important de la Charte sociale de
1989, du Protocole sur la politique sociale annexé au Traité
de Maastricht et de la participation de la Communauté 2 la
formation de la main-d’oeuvre au moyen du Fonds social
européen (paragraphes 70 & 74}. Comme nous I’avons vu au
chapitre 3, il existe une somme considérable de lois de 1a CE,
couvrant un large segment des affaires publiques.
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Au Canada, la libre circulation des personnes est garantie par
la Charte canadienne des droits et libertés (dans son article 6).
D’autre part, ’article 121 de la Loi constitutionnelle de 1867
prévoit que les marchandises de chaque province doivent &tre
admises librement dans chacune des autres. De facon plus
générale, les défauts de fonctionnement du marché commun
ont récemment fait I’objet de I’Entente sur le commerce inté-
rieur, qu’ont signée en 1994 le gouvernement du Canada et
tous les gouvernements des provinces et territoires. La com-
paraison avec I'UE est toutefois instructive. Les droits de
circulation garantis par la Charte canadienne sont plus éten-
dus que les droits en vigueur dans I’Union européenne.
L’article 121, par contre, est une clause de libre-échange plu-
19t que de marché commun, mais il n’a guére ét¢ invoqué par
les tribunaux pour les décisions en matidre de compétence.
En outre, et plus important encore, I’ Entente sur le commerce
intérieur prévoit un bien plus grand nombre d’exceptions que
le traité de la CE, et les mesures d’exécution y sont beaucoup
moins énergiques. L'un des objectifs de I'Entente consiste a
réduire et éliminer, dans la mesure du possible, les obstacles
a la libre circulation des personnes, des marchandises, des
services et des investissements au Canada; de plus, ses dis-
positions pourront étre modifiées et renforcées par Ia suite.
Mais, méme si elle est considérablement renforcée, I’ Entente
ne pourra avoir d’autre effet que d’empécher certaines formes
de discrimination. Elle ne prévoit aucune coordination ou
harmonisation des politiques, et encore moins la possibilité
de décisions communes sur le vaste éventail de questions qui,
dans le cadre de I'Union européenne, relevent du programme
de marché unique.

Le point le plus important de tout cela est Ie suivant : e fonc-
tionnement du marché commun canadien, avec tous ses
défauts, repose davantage sur Iexercice des pouvoirs consti-
tutionnels fédéraux que sur n’importe lequel des instruments
susmentionnés. La longue liste des pouvoirs économiques
fédéraux, y compris ceux que couvre le vaste article 91.2
portant sur la réglementation du commerce intérieur et exté-
rieur, a permis de limiter la croissance des barriéres
interprovinciales, méme si ces pouvoirs exclusifs du fédéral
doivent étre envisagés en regard des pouvoirs conférés aux
provinces. Ainsi, I’article 92.13, d’une grande portée, qui traite
des droits de propriété et droits civils dans la province, donne
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. notamment aux provinces le contrdle sur la plus grande par-

tie du droit contractuel, et donc sur de larges pans de I’ activité

-économigue, y compris la plupart des conventions collectives.

Par conséquent, la frontigre entre juridictions fédérale et pro-
vinciale se situe 4 'interface de deux ensembles de pouvoirs
exclusifs. Cependant, et cela va sans dire, les pouvoirs fédé-
raux ne s’appliqueraient plus dans un Québec séparé et il
faudrait créer une autre base pour le fonctionnement du mar-
ché commun canadien -— si toutefois on souhaitait que ce
marché survive. A cet égard, il pourrait &tre utile de renforcer
1" Accord sur le commerce intérieur et de F'adapter a la situa-
tion nouvelle, comme I'a dailleurs proposé le Parti québécois.
Mais aucune entente de ce type, quel que soit le soin apporté
4 la fagonner, ne saurait remplacer la coordination des poli-
tiques et les décisions communes qui, 4 1a CE, sont 4 1a base
du programme de marché unique. Il est presque impensable
que fe marché commun canadien puisse survivre a la séces-
sion du Québec en I’absence de tout moyen (mécanisme ou
processus) permettant efficacement aux Etats participants de
mettre en commun leur souveraineté.

QUESTION DES CONTROLES FRONTALIERS

On se souviendra que lorsqu’elle avait proposé le programme
de marché unique en 1985, avec pour objectif le démantgle-
ment des frontiéres intérieures avant la fin de 1992, la
Commission avait déclaré que les Etats de la CE avaient le
choix entre la pleine intégration de leurs économies ou le re-
tour A une simple zone de libre-échange (paragraphe 50). En
adoptant le programme de marché unique, les Etats membres
reconnaissaient qu’a moins de meitre en place une vaste
gamme de mesures communes ou 4 tout le moins d’harmoni-
ser leurs politiques, les obstacles non tarifaires au commerce
continueraient de se multiplier, Le degré d’intégration déja
acquis risquait d’&tre compromis; et ¢’est précisément lace &
quoi le Canada se trouverait confronté si le Québec venait a
faire sécession.

Une association économigue qui n’est pas plus qu'une zone
de libre-échange maintient (ou établit) des contrdles fronta-
liers. En I'absence de politique commerciale commune, il faut
inspecter les marchandises 4 la frontitre; autrement, celles-ci
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pourraient &tre importées dans un Etat membre ot la protec-
tion est faible pour étre ensuite expédides vers ceux ol elle
est élevée. Bien sir, si le Canada et un Québec indépendant
avaient chacun leur propre politique commerciale (c’est-a-
dire s’ils ne pouvaient ou ne voulaient former une union
douaniére), ils auraient quand méme au départ le mé&me tarif
douanier et, de fagon générale, le méme ensemble de lois sur
les recours commerciaux (protection i titre exceptionnel),
Toutefois, leurs politiques commerciales finiraient certaine-
ment par diverger si aucun mécanisme n’était mis en place
pour Fempécher. C’est dans les secteurs du textile, de Iauto-

- mobile, de I’agriculture et des services que les problémes se

poseraient le plus rapidement et avec la plus grande acuité,
Soumis tous deux aux pressions de leur électorat, chaque pays
emprunterait des chemins différents, aussi bien pour les ques-
tions commerciales que pour la gestion de son économie
nationale. Et il en irait des relations entre eux comme des

. relations avec les pays tiers : chacun voudrait avoir 1'assu-

rance que 'autre applique les mémes régles concernant la
concurrence (I’objet des lois sur les recours commerciaux)
et, si cette assurance n’existe pas, les conirbles frontaliers
sont le seul moyen de 1’obtenir. De plus, ces contrdles sont
nécessaires si les deux Etats n’ont pas harmonisé leurs poli-
tiques de travail et d’immigration.

TUUNION MONETAIRE

Les projets d’union monétaire entre certains au moins des
Etats de I'UE envisagent I'imposition par le Conseil de régles
budgétaires obligatoires aux Etats participants {para-
graphe 62.3); cela est d’ailleurs prévu par le Traité de
Maastricht. Comme un certain degré d’harmonisation des
régimes fiscaux est aussi prévu, les Etats auront encore moins
de iatitude qu’aujourd’hui pour déterminer I’ampleur géné-
rale de leurs budgets (dépenses), et une capacité trés limitée
de mettre en ceuvre une politique financi®re nationale. Au
Canada, les gouvernements provinciaux ne sont soumis 2
aucune contrainte de ce type, ni au niveau budgétaire ni sur le
plan des politiques, et ils jugeraient certainement intolérable
que de telles limites soient imposées & leur autonomie. Or, le
Canada constitue déji une union monétaire. Comment fait-il
donc pour fonctionner sans imposer de tels contrdles aux
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pratiques budgétaires des provinces? Et pourrait-il toujours
s’en dispenser si le Québec devenait un Etat indépendant as-
socié au Canada dans une union monétaire?

La réponse & la premitre de ces questions — comment le
Canada peut fonctionner comime union monétaire sans impo-
ser de contréles sur les budgets provinciaux — réside, en partie
du moins, dans le fait que le systéme fédéral canadien com-
porte en lui-méme des mécanismes d’ajustement pour corriger
les déséquilibres régionaux. Si le budget fédéral est moins
important que les budgets provinciaux et municipaux réunis,
surtout lorsqu’on y ajoute les budgets des sociétés provin-
ciales de la Couronne, il n’en est pas moins prés de vingt fois
supérieur 2 celui de P'UE en proportion du produit intérieur
brut (PIB). Par le biais de son régime fiscal et des transferts
gu’il effectue aux gouvernements provinciaux et au titre
d’autres dépenses régionales, le gouvernement fédéral geére
un énorme systéme de transferts interrégionaux. Plus impor-
tant encore, Ia valeur des transferts varie en fonction des
conditions économiques régionales. Ainsi, si I'économie d’une
province subit un choc (en cas de baisse prononcée du prix
d’un produit primaire important, par exemple), le systéme de
transferts financiers qui constitue I’une des principales ca-
ractéristiques du fédéralisme canadien absorbe une partie du
choc, rendant ainsi moins nécessaire I’ application de mesures
financiéres stimulatrices venant des autorités provinciales,
Mais cela ne répond pas 4 la vraie question fondamentale : la
capacité du gouvernement d’une grande province & suivre une
politique financiére contraire aux buts de la politique fédé-
rale. Cela est arrivé dans le passé, et ce n’est pas sans poser
des problémes de gestion monétaire. Lorsqu’une province de
la taille de I’Ontario ou du Québec accumule d’importants
déficits budgétaires, il en résulte une augmentation de la de-
mande globale au Canada, ce qui exerce une pression a la
hausse sur les salaires, les prix et les taux d’intérét. La Banque
du Canada pourrait alors avoir & intervenir pour relever en-
core les taux d’intérét A court terme, ce qui freine la demande
globale et renforce 1a valeur du dollar canadien sur le marché
des changes. Il semble, par conséquent, que la premiére ques-
tion appelle une double réponse : d’une part, I’ampleur des
budgets provinciaux et la capacité qu’ont les grandes pro-
vinces de stimuler la demande globale et de déstabiliser le
dollar posent effectivement des difficultés, mais on les tolére
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parce gu’il n’existe ancune selution politiquement acceptable;
d’autre part, malgré ces difficultés, le systéme fonctionne,
sans cependant atteindre son plein rendement, en partie en
raison des mécanismes de taxation et de transferts interrégio-
naux que comporte le régime fédéral actuel.

Quant 4 Ja question de savoir si I'imposition de contréles
budgétaires continuerait d’étre jugée superflue (comme 2 pré-
sent) dans I’éventualité ol le Québec deviendrait un Etat
indépendant 1ié¢ au Canada par une union monétaire, il faut
étre clair sur ce que I’on entend par 13. Il ne s’agit pas de
déterminer si un Québec indépendant pourrait utiliser la mon-
naie d'un autre pays {qu'il s’agisse du Canada ou des
Etats-Unis) comme devise et unité de compte. De tels arrange-
ments existent, mais ils sont généralement le fait de
micro-Etats qui se sont inféodés a des Etats plus grands. On
envisage plutt une union monétaire soutenue par des liens
entre les institutions financiéres québécoises et canadiennes,
ce qui serait probablement une condition nécessaire pour que
P'union survive aux crises éventuelles durant et aprés la tran-
sition. Les déposants et les créanciers des institutions
financitres du Québec voudraient &tre siirs du caractére per-
manent de ['union, et ne pas avoir  craindre que celle-ci soit
affaiblie par les politiques fiscales et financiéres du gouver-
nement québécois.

* Rien ne saurait leur apporter cette certitude (¢’est-3-dire
que I'union monétaire se poursuiva aprés la sécession),
mais il serait essentiel, sinon suffisant, que les institutions
financiéres québdcoises demeurent membres de 1’ Asso-
ciation canadienne des paiements et aient accés 4 un
préteur de dernier recours fiable, soit, idéalement, la
Banque du Canada. Ces liens impliqueraient ou exigeraient
un cadre de réglementation commun. Il serait alors pos-
sible, éventuellement, de maintenir les arrangements
actuels en matiére d’assurance-dépdts, en vertu desquels
1a Régie de 1’assurance-dépdts du Québec (assureur des
institutions financigres québécoises autres que les banques
a charte) est appuyée par la Société d’assurance-dépots
du Canada. Or, et ¢’est 1a un probleme sérieux, les arrange-
ments institutionnels que nous avons décrits ne pourraient
étre appliqués que si la permanence de ['union monétaire
était assurée — sorte de cercle vicieux oll la permanence
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dépend des institutions, lesquelles ne peuvent étre mises
sur pied que si la permanence est assurée.

+ (e qui met en cause, comme au sein de P'Union euro-
péenne, les liens entre les gouvernements et les diverses
institutions financiéres ainsi que le contrdle des budgets
nationaux. L’ Union économique et monétaire exige, d’une
part, que les gouvernements nationaux renoncent aux pri-
vileges qu’ils ont pu avoir de contracter des emprunts
spéciaux aupres des institutions financiéres nationales et,
d’autre part, que les politiques budgétaires des Etats
membres soient contrdlées par la Commission et le Con-
seil. Il y a probablement 14 une legon & tirer pour le Canada
etun Québec indépendant. En particulier, on voit mal com-
ment le Québec pourrait étre autorisé 2 participer 2 1’union
monétaire canadienne sans que sa politique budgétaire soit
conirdlée. Plus les liens institutionnels entre le gouverne-
ment québécois et les institutions financiéres du Québec
seraient étroits et plus les institutions financidres du
Québec et du Canada seraient étroitement liées entre elles,
plus ces demandes se feraient insistantes. Le Canada se-
rait fortement incité & imposer au Québec les mémes
conditions que 1’Allemagne a dictées aux autres Etats de
T'UE, & savoir, qu’ils renoncent & leur indépendance fi-
nanciére. 1’ Allemagne ne veut pas soutenir une union
monétaire européenne qui, faute de garanties concernant
Ies politiques financidres, risquerait de remplacer le
deutsche mark par une monnaie européenne plus faible et
plus exposée i I"inflation (paragraphes 59-61). C’est pour-
quoi elle exige des garanties, et le Canada en ferait sans
doute autant vis-3-vis d’un Etat du Québec devenu
indépendant.

ASSOCIATION POLITIQUE

Dans les paragraphes qui précédent, nous avons montré qu’une
association ou une union économique Canada-Québec suffi-
samment forte pour maintenir intact 1'espace économique
canadien actuel devrait comporter plusieurs éléments :

-« Il devrait se former une union douaniére dotée d’une poli-

tique commerciale commune et donc d’un organisme
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unique pour conduire les négociations commerciales
internationales et ratifier les accords conclus dans ce do-
maine. Dans le cadre de ’ALENA aussi bien que dans
cehui de la nouvelle Organisation mondiale du commerce,
on peut s’attendre que les négociations et les accords
portent sur un éventail de questions d’une telle ampleur
qu’il deviendra impossible de distinguer clairement entre
politique commerciale et gestion ou contrdle de 1'écono-
mie nationale.

* 1l devrait y avoir un marché commun, prévoyant la libre
circulation des services, des personnes et des capitaux,
aussi bien que des marchandises. Comme le prouve
I'Union européenne, un tel degré d’intégration économique
ne saurait se réaliser sans que soient décidées en commun
un grand nombre de politiques, ou qu’existent des méca-
nismes pour veiller & 'harmonisation des politiques sur
des domaines aussi divers que les taxes & la consomma-
tion, les normes de produits, le subventionnement des
entreprises économiques en tout genre, les conditions de
travail et la protection de I'environnement. Cependant,
méme si I’ Accord canadien de 1994 sur le commerce in-
térieur était renforcé et strictement appliqué, cela
n’empécherait pas 1’apparition de barriéres incompatibles
avec un marché commun.

* Le cadre réglementaire commun ou convenu pour régir
Pactivité économique, indispensable au fonctionnement
d’un marché commun, devrait étre suffisamment bien dé-
veloppé pour permettre " ouverture des frontiéres (absence
de contrdles).

» Aenjuger par les dispositions de Maastricht visant 1'union
monétaire, il faudrait imposer des contréles aux politiques
budgétaires des Etats membres pour assurer la stabilité et
la force de la monnaie commune.

Les politiques économiques du Canada et du Québec s’en
trouveraient forcément limitées dans chacun de ces domaines,
tout comme le sont d’ailleurs aujourd’hui celles des Etats
membres de I’UE (chapiire 3). Les limites qui leur seraient
imposées, du moins s’ils appliquaient le modéle de Maastricht,
leur laisseraient moins de contrdle sur leurs économies que
n’en ont actuellement les provinces du Canada, y compris
bien entendu le Québec.
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La gestion d’une union économique poserait des problémes
politiquement explosifs, d’autant que viendrait s’y greffer le
fardeau financier du service de la dette nationale héritée du
passé (au prix du tiers environ des receties fiscales fédérales
actuelles). Vu les conflits auxquels donneratent inévitable-
ment lieu les décisions politiques fondamentales qui devraient
étre prises, il faudrait certainement créer un cadre gouverne-
mental fort, doté d’institutions iégislatives, exécutives et
judiciaires. Le modéle de Maastricht, bien qu’il aille probable-
ment plus loin que ce que le PQQ proposerait ou serait prét 4
accepter, serait un minimum. Quelles en seraient les implica-
tions? Des institutions de type Maastricht auraient-elles la
capacité voulue au niveau des politiques, et seraient-elles
considérées comme suffisamment démocratiques? Ces denx
problémes sont sérieusement examinés dans le cadre de
I’Union européenne (paragraphes 35-37). 8i ces institutions
étaient transposées au Canada (ou an Canada-Québec), ol
elles seraient bien sir comparées au systéme fédéral actuel,
on trouverait presque certainement gu’elles manquent de 1¢-
gitimité sur I'un et ’autre points. En particulier, le rdle joué
par la Commission ou par son homologue Canada-Québec
serait jugé profondément antidémocratique, et les modalités
de mise en oeuvre des décisions communes (ou politiques
communes) seraient 4 peine acceptables.

MAASTRICHT A DEUX?

Le fonctionnement des institutions de type Maastricht dans
le contexte Canada-Québec poserait de grandes difficuliés,
d’autant plus qu'il s’agirait d’une association entre deux Etats
seulement. Dans le cadre de I’UE, le processus de décision
politique repose essentiellement sur un systéme de conces-
sions mutuelles entre plusieurs partenaires menant des
négociations permanentes sur de multiples questions. L'intro-
duction du vote a la majorité qualifiée a conduit a la réussite
du programme de marché unique, et constitué la réforme clé
qui a relancé la Communauté au milieu des années 80.
Aujourd’hui, le vote & la majorité qualifiée est au coeur méme

" du systéme institutionnel de I"UE; sans lui, les institutions et
les processus communautaires n’auraient pas la souplesse

voulue pour fonctionner de fagon efficace.
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Cette souplesse serait absente d’une association 4 deux. En
effet, un vote 4 la proportionnelie (selon le chiffre de la popu-
lation) serait inacceptable pour le plus petit des deux Etats,
car I’autre I’emporterait & chaque fois. En conséquence, le
seul mode de scrutin acceptable pour le petit Etat serait I'una-
nimité, comme 1"ont d' ailleurs proposé les sécessionnistes du
Québec. Or, cela conférerait 4 chague Etat un droit de veto
presque général sur les politiques économiques de 1'autre,
Dans le contexte Canada-Québec, ce dernier s’adjugerait ainsi
un vote égal a celui des neuf autres provinces et des deux
territoires réunis. Cela, évidemment serait tellement inaccep-
table pour le Canada qu’il ne vaut méme pas la peine d’en
discuter. Un « Maastricht & deux » est done une impossibilité,

CONCLUSION : MAASTRICHT AU CANADA?

Il convient de souligner les points ci-dessous, mentionnés dans
ce chapitre :

* Le Parti québécois part de I"hypothése que, s’il y a un
autre référendum et que le « Oui » Femporte, le « Canada »
sera prét a s’ asseoir a la table de négociation et & convenir
d’une association économique et politique & deux. Cette
hypothése, toutefois, est sans fondement. Personne n’a
"autorité constitutionnelle nécessaire ou la base politique
voulue pour engager de telles négociations au nom du
Canada. Les gouvernements provinciaux et territoriaux
insisteraient pour &tre présents i la table de négociation.
De ce fait, il est fort improbable qu’il puisse s’établir une
association économique et politique 4 deux entre le Québec
et le Canada.

* Dans une association économique et politique de type
Maastricht comptant plusieurs membres, le Québec aurait
des conditions moins favorables que celles dont il jouit au
sein de la fédération actuelle.

» Laprédominance économique des Etats-Unis en Amérique
du Nord aurait pour résultat que tous les Etats successeurs
de I'actuelle fédération canadienne se préoccuperaient
davantage de garantir I’accés de leurs produits au marché
américain qu’a leurs marchés mutuels, Cela aurait pour
effet de fragmenter toute association économique et



84

Le modéle de Maastricht

politique liant les divers (deux ou plus) Etats successeurs
du Canada. En conséquence, le pouvoir de négociation de
ces Etats face aux Etats-Unis serait pratiquement nul.

Une renégociation de I’ALENA permetirait d’assurer le
libre-échange entre le Québec et les autres Etats succes-
seurs du Canada, naturellement dans la mesure oli un
véritable libre-échange existe actuellement entre le
Canada, les Etats-Unis et le Mexique. D’autre part, si
I’ ALENA était élargi an Québec, ou si un accord de libre-
échange Canada-Québec sur le modele de ' ALENA était
conchu, I’association économique entre les deux pays se-
rait beancoup moins poussée qu’elle ne 1’est au sein de
Tunion économique formée actuellement par le systéme
fédéral canadien.

L’évolution historique de la CE/UE montre que les pays
ouest-européens ont jugé nécessaire de créer un cadre
politique comprenant des institutions législatives, exécu-
tives et judiciaires afin de mettre en place une union
douaniére et un marché commun, d’éliminer les frontiéres
intérieures et de créer une union monétaire. Au Canada,
ces aspects de 1’actuelle union économique ne resteraient
pas automatiquement en place, pour ainsi dire par inertie,
aprés la séparation du Québec; on devrait les créer.
L’expérience de la CE/UE ne laisse aucun doute sur les
probleémes que cela poserait.

Pour bien fonctionner, une association économique aliant
au-dela du libre-échange exigerait la mise en place d’une
solide autorité politique et ce, pour trois raisons : 1} de
grands intéréts politiques sont en jeu dans la formulation
et la mise en oeuvre d’une politique commerciale com-
mune (I’élément essentiel ¢’ une union douaniére); 2) pour

- qu’un marché commun réussisse, il faut élaborer un grand

nombre de politiques en commun, ce qui nécessiterait

. I’exercice de pouvoirs économiques plus ou moins sem-

blables & ceux que détient actuellement le gouvernement
du Canada; et 3) pour empécher la mise en place de con-
troles frontaliers, les Etats membres devraient avoir
I’assurance qu’ils appliquent tous deux les mémes régles
en matiere de concurrence, et il faudrait par ailleurs har-
moniser les politiques de travail et d”immigration. Or, les
possibilités de controverse sur ces questions sont consi-
dérables. Les divergences d’intéréts économiques entre
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les Etats successeurs du Canada qui participeraient 3 une
association économique visant plus que le libre-échange
susciteraient de fortes tensions au sein des institutions
politigues créées pour gérer I’ association, ce qui exigerait
la mise en place d’une solide structure politique assortie
d’institutions 1égislatives, exécutives et judiciaires.

§’il souhaitait se joindre 4 une unton monétaire canadienne
— ce qui donnerait & ses institutions financiéres directe-
ment ou indirectement accés aux facilités de crédit de la
Banque du Canada —, le Québec se verrait imposer des
conditions qu’il jugerait sans doute inacceptables, le
Canada exigeant d’exercer un contriile sur la politique bud-
gétaire québécoise. Autrement, le dollar canadien serait
en danger. Voila I'enseignement 3 tirer de 'attitude de
I’Allemagne face 4 P'union monétaire de 1’Europe occi-
dentale, ainsi que des critéres de convergence imposés a
tous les Btats participants.

Dans le cadre d’une association politique et économique
de type Maastricht, les Etats participants auraient — sfire-
ment A certains égards et peut-8tre méme dans tous les
cas — moins de contrdle sur leurs économies que les pro-
vinces du Canada n’en ont aujourd’hui. Dans le cadre d’un
« Maastricht au Canada », le Québec aurait moins, et non
pas plus, de contrle sur son économie.

Le vote 4 la majorité qualifiée a été essentiel aux récents
succés de la Communauté européenne. Mais larégle de Ia
majorité qualifiée ne saurait s’appliquer qu’% une asso-
ciation regroupant plusieurs Etats. Dans le cas de deux
Etats seulement, le plus petit (le Québec) demanderait la
parité du vote, et le plus grand (le Canada) insisterait sur
la proportionnalité — sinon, le Québec aurait presque un
droit de veto sur les politiques économiques du Canada.
D’ot1 nous concluons # I'impossibilité d’un « Maastricht
adeux ».



Annexe A

Institutions de I’Union européenne

CONSEIL EUROPEEN
15 chefs d'Etat/de gouvernement et le
président de la Commission
— Orientation globale
— Finances de I'Union
— Révision des traités; adhésion a I'Union
— Politique étrangére et sécurité intérieure

Wﬂccs de politique
renvoi des propositions légisiatives

énoneés de politique

contributipn tégislative l
COMMISSION CONSEIL PARLEMENT
21 membres 15 ministres EURQPEEN
18 000 fonctionnaires dans 624 MPE ¢lus

propositions | — Principal corps législatif
—- Décisions & I'enanimite
ou a ia majorité qualifiée

23 dircetions générales — Donne des avis sur les
énoncés de fa Cammission

— Peut modifier certaines

—-- Droit d'initiative législative

unique déeisions s géﬁoi?f}‘{ET._‘\RIA'_f %031:19:1; c(\)fn:m:n:s d: Conseil
— Enencés de politique 000 fonctionnatres mesn.?r]es ]eé ].ES](; [‘i:cfe aines
—- Surveillance des traités - Rdle en matiére de St gl icion d
_ . N . litiques ] — Sanctionne la révisien des
Pouvoir de réglementation politiq raités
— Role administratif ] — Peut rejeter le budget
consuliation »| — Confirme la nomination de Ia
\ avis Commissien
. A P ealr,
consultation . — Pewt censurer la Commission
AVIS
¥
COMITES CONSULTATIFS
avis
Comité économique et social
Comité des régions
COUR DE JUSTICE
15 juges

— Peut exiger des modifications aux
lois nationales

— Entend les appels du Tribunal de
premiére instance

TRIBUNAL DE PREMIERE INSTANCE
15 juges
—- Juridiction limitée




Annexe B

Liste des sigles et acronymes

AUE Acte unique européen

BNT Barriére non tarifaire

CE Communauté européenne

CECA Communauté européenne du charbon et de P’acier

CEE Communauté éconormique européenne

CIG Conférence intergouvernementale

DPE Député au Parlement suropéen

ECU Unité monétaire européenne

Euratom Communauté européenne de 1’énergie atomi.quc

GATT Accord général sur les tarifs et le commerce
(General Agreement on Tarrifs and Trade

IME Institut monétaire européen

MQ Majorité qualifiée

PAC Politique agricole commune

PE Parlement européen

PESC Politique étrangére et politique de sécurité commune

SME Systéme monélaire européen

TVA Taxe sur la valeur ajoutée

UE Union européenne

UEM Union économique et monétaire
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