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APPROFONDISSEMENT OU ELARGISSEMENT®? UN DEBAT
INHERENT A LA CONTRUCTION D’'UNE EUROPE UNIEQ
PERSPECTIVES HISTORIQUES.

Sylvain SCHIRMANN
Professeur d Histoire des Relations Internationales - Université de Strasbourg
Directeur de 'IEP de Strasbourg

Dans I’histoire de la construction communautaire la dialectique approfondissement/élargissement
apparalt au tournant des années 1970. Elle s’inscrit dans le triptyque de La Haye en 1969
(achévement, élargissement, approfondissement) et un axe semble s'imposer a partir de 1972,
I'élargissement aux pays du Nord de ’Europe sonnant le glas de I'approfondissement. Dés lors
certains auteurs expliquent que les crises communautaires sont réglées par ’adhésion de
nouveaux membres, celle-ci tenant lieu de dynamique communautaire. Cette fuite en avant
empécherait tout approfondissement, notamment politique, de 'intégration européenne. Ces
affirmations posent en tout cas une question de fond sur la méthodologie de la construction
européenne. Celle-ci doit-elle reposer sur un nombre restreint de pays qui iraient loin dans leur
intégration ? Sur ce noyau pourraient alors se greffer étapes aprés étapes d’autres Etats qui
n’altéreraient en rien le processus amorcé. Ou alors ne convient-il pas d’emblée d’inviter un
maximum de participants au « festin » communautaire et d’élaborer ensemble le menu ? Or
cette question est présente dans le débat européen bien avant le moment ou ’on débat de
’adhésion britannique.

Des le début des années vingt, certains penseurs en cernent clairement les enjeux. A partir de
1946, ce n’est plus de débat qu'il s’agit seulement, mais d’opposition concréte entre deux méthodes
de la construction communautaire. La CECA, puis le traité de Rome en créant la Petite Europe
privilégient I'approfondissement. Mais en laissant le processus ouvert, ils créent les conditions de
la résurgence de la dialectique. Ce débat se déroule essentiellement en Europe occidentale

jusqu’en 1989. Il redevient pleinement européen a partir de 1989.
1- Lesébauchesd’Europe avant 1945

Si l'on regarde le débat européen dans 'entre-deux-guerres, force est de reconnalitre I’existence

de traces d’une dialectique approfondissement/élargissement. Lorsque Coudenhove évoque la
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constitution d’une Paneurope, sans I’Angleterre et la Russie, il songe & une Europe continentale
dotée d’instituions capables de garantir la paix. La structure confédérale européenne est a ses
yeux suffisante pour favoriser 'affirmation de I'Europe face a d’autres ensembles géopolitiques,
notamment face aux Etats-Unis®. Cette logique sous-tend également le projet d’Aristide Briand.
Le Président du Conseil francais imagine un lien lache, avec des institutions confédérales,
ressemblant a celles de la SDN, un lien qui puisse garantir la sécurité au continent. Il ne faut donc
pas étre surpris que la CEUE issue de la proposition francaise ouvre des 1931 ses travaux a la
Turquie et a2 'URSS. Ces regroupements larges détournent, aux yeux d’autres, la perspective de
I'unité européenne’. Celle-ci ne peut provenir que d’une intensification, d’'un approfondissement
des liens entre les différents partenaires. Dés la fin des années vingt, les apotres d’un
régionalisme européen préconisérent la constitution d’ensembles régionaux aux liens étroits,
comme premiére étape de la constitution d’'une Europe unie. Dans son intervention a ’Assemblée
générale de la SDN, le 5 septembre 1929, le ministre des affaires étrangéres de Belgique, Paul
Hymans, suggéra la création d’espaces économiques européens dont les membres seraient
proches en terme de développement économique. Ces ensembles constitueraient des unions
douaniéres, feraient converger leurs politiques économiques et discuteraient avec les partenaires
extérieurs d’'une réduction progressive des droits de douane. L’'Europe d’Hymans est ainsi une
Europe multipolaire, chaque pdle approfondissant ses liens et allant & son rythme vers la création
du marché européen. Il en est de méme des partisans du marché commun danubien, préférant
une intensification des liens en Europe centrale, condition d’un regroupement plus vaste en
Europe. Il ne s’agit certes que de projets, de surcroit condamnés a ’échec. Il n’empéche que le
discours sur la méthode est omniprésent : fallait-il entrer dans la constitution d’'une Europe
continentale aux institutions et contours laches ou créer régionalement des espaces aux liens
plus ténus et plus contraignants? En signant en juin 1932 la convention d’Ouchy, Belges,
Néerlandais et Luxembourgeois tentérent de concilier les deux méthodes. En s’engagement
résolument dans la constitution d’une zone de libre-échange et en fixant le calendrier de la

diminution des droits de douane, les trois Etats approfondissent non seulement une relation déja

1 Cf. Elisabeth du REAU, L’idée d’Europe au XXe siécle, Bruxelles, Complexe, 1996, dern. éd., 2001 ; Gérard BOSSUAT,
Les fondateurs de I’Europe, Paris, Belin, 1994 ; Henri BRUGMANS, L’idée européenne 1918-1965, Bruges, De Tempel,
1965 ; Yannick MUET, Le débat européen dans l’entre-deux-guerres, Paris, Economica, 1997 ; Anne-Marie SAINT-
GILLE, La « Paneurope ». Un débat d’idées dans I'entre-deux-guerres, Paris, Publications de la Sorbonne, 2003 ; Jean-
Luc CHABOT, Aux origines intellectuelles de I’'Union européenne. L’idée d’Europe unie de 1919 a 1939, Grenoble, PUG,
2003 ; Sylvain SCHIRMANN, Quel ordre européen ? De Versailles a la chute du III° Reich, Paris, A. Colin, 2006.

2 Richard COUDENHOVE-KALERG]I, J’ai choisi L’Europe, Paris, 1952

3 Antoine FLEURY, Lubor JILEK (dir.), Le plan BRIAND d’Union fédérale européenne, Berne, Peter Lang, 1998.
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solide, mais ils laissent également la porte ouverte & d’autres, le texte signé prévoyant la possibilité
d’adhésion a la convention a la condition d’accepter le niveau de démantélement douanier obtenu
par le noyau originel. Une sorte de respect de I’acquis commun avant ’adhésion au processus’.

Le débat se poursuit au cours de la Seconde Guerre mondiale. Les tenants d’une sorte de
Commonwealth, d’'une confédération d’Etats libres européens, intégrant ’Allemagne, démocratique
et aux fortes préoccupations sociales souhaitent des institutions limitées, essentiellement au
domaine économique, et une harmonisation de certaines politiques. D’aucuns préconisent une
petite Europe, point de départ d’une construction progressive. Ils la voient surtout occidentale
s’appuyant pour les uns sur la France, la Belgique, le Luxembourg et les Pays-Bas. Certains
rajoutent a ce noyau 'Italie et la Suisse, d’autres le Royaume-Uni. Cette petite Europe serait
constituée d’'un marché commun, harmoniserait ses politiques économiques et sociales et gérerait
les migrations de main d’ceuvre. En s’appuyant sur les valeurs qui lui sont propres, cette Europe
occidentale aurait tout pour assurer la reconstruction et garantir la sécurité du continent. Cette
progressive intégration a I'Ouest du continent pourrait a la fois servir de modéle a d’autres parties
d’Europe, voire devenir le noyau originel d’une extension. Quelques personnalités invitent méme
A regarder au-dela de I'Europe, vers I’Atlantique, persuadées que le monde de I'aprés-guerre se
réorganiserait autour de vastes entités centrées sur les océans. Mais la configuration de I'Europe
d’aprés-guerre dépend également des rapports de force : entre mouvements de résistance et
gouvernements en exil, entre ces derniers et les puissances alliées...Si I'on veut souvent une
Allemagne réduite, «une petite nation sans réves pour faire de I’Europe un continent sans
cauchemars», les résistances dans la plupart des cas considérent 'unité de I’Allemagne comme
un fait acquis. Quelle place accorder alors a un Etat allemand ? Dans une confédération ou une
fédération européenne ? Ce débat n’est guére tranché, méme si par rapport a I'entre-deux-guerres
le courant fédéraliste a progressé. Le manifeste de Ventotene qui inspire celui de la Résistance
européenne préconise par exemple un gouvernement fédéral européen responsable devant les
peuples. Mais le débat dépend en partie des positions des Alliés. Certains gouvernements en exil
renouent avec des positions antérieures. Le ministre polonais en exil Sikorski et son conseiller
Retinger songent par exemple a faire de la Pologne et de la Tchécoslovaquie un Etat fédéral, qui

pourrait étre le premier pas vers une réorganisation d’ensemble du continent européen. A 'ouest

4 Voir . Sylvain SCHIRMANN, Crise, coopération économique et financiére entre Etats européens, 1929-1933, Paris,
CHEFF, 2000 ; Sylvain SCHIRMANN (dir.), Organisations internationales et architectures européennes, Metz,
Publications du CRHCEO, 2003 ; Eric BUSSIERE, La France, la Belgique et 'organisation économique de I’Europe,
1918-1935, Paris, CHEFF, 1992
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également, autour de Spaak, certains envisagent un groupement occidental autour de la France,
de la Belgique et des Pays-Bas. Cette entité aurait une dimension politique, économique et militaire.
Une telle vision se heurte a ceux qui souhaitent «un Conseil de 'Europe», sorte de groupement
européen placé sous la responsabilité morale du Royaume-Uni et conservant des liens étroits avec
Washington. Or, la fin de la guerre et la division rapide de I'’Europe en deux blocs posent le débat
européen quasiment dés 1945 dans un cadre différent de celui imaginé par les principaux tenants
d’une Europe unie au cours des années antérieures. La guerre froide limite dorénavant les efforts
en faveur de ’Europe unie a I’Ouest du continent. La division de ’Allemagne rend cette perspective

problématique.’

2 —Grandeou Petite Europe (delafin dela Seconde Guerre mondiale aux années 1960)

Comme le congreés de La Haye (mai 1948), «ces Etats généraux de I'Europe», le mit bien en valeur le
débat sur la configuration de I'Europe unie reste dominé par le face-a-face entre unionistes et
fédéralistes. Les premiers, partisans d’une Europe constituée d’Etats souverains, se ralliérent a
la constitution d’une organisation européenne marquée du sceau de I'intergouvernementalité. Les
seconds préconisérent en revanche des transferts de souveraineté progressifs et négociés. Ces
deux visions se retrouvent derriére les deux projets européens qui se mettent en place au début
des années 1950. La vision unioniste s’impose a travers la création du Conseil de I’Europe (1949).
L’Assemblée de Strasbourg regroupe en effet les Etats d’Europe occidentale, et a partir de «cette
Europe élargie» (compte tenu du contexte de I’époque), tente d’approfondir les liens entre les
différents membres pour «réaliser une union plus étroite». Les champs couverts par ce Conseil
sont ’économie, le social, le culturel, le scientifique, le juridique et 'administratif. Avec le plan
Schuman et la CECA, c’est une autre démarche qui prend forme. Paris opte en effet pour une petite
Europe, supranationale et sectorielle, autour d’un pdle franco-allemand. L’Europe des Six constitue
ainsi un noyau dont les relations entre les Etats membres sont appelées a s’approfondir, notamment
par ’ajout d’une dimension politique a la communauté économique qui se met en place.
L’approfondissement est ainsi le préalable a I’élargissement. Il n’y a cependant pas d’exclusive,

comme le prouve I’histoire européenne des années cinquante. L’approfondissement dans le groupe

5 Walter LIPGENS, Europa. Féderationsplidne der Wiederstandsbewegungen 1940 — 1945, Miinchen, 1968 ; Gérard
BOSSUAT, La France, I’aide américaine et la construction européenne 1944 — 1954, 2 volumes, Paris, CHEFF, 1992

6 On peut se reporter aux histoires de la construction européenne . Marie-Thérése BITSCH, Histoire de la construction
européenne, Bruxelles, Complexe, dern. éd., 2005.
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des Six est difficile, lorsque ce noyau cherche a aborder I'intégration politique. Le projet CED
contribue a relancer ’Europe politique. Les fédéralistes autour de Spinelli souhaitent ainsi la
création d’un pouvoir politique encadrant la CECA et la CED. Leur proposition débouche sur une
assemblée « ad hoc », issue de I’Assemblée CECA. Une commission constitutionnelle présidée
par Von Brentano remet en mars 1953 un projet de traité prévoyant des institutions européennes.
Mais le projet de CPE, tout comme la CED est rejetée au cours de I'année 1954. Si les Six en
restent cantonnés a appliquer le traité CECA, le Conseil de ’'Europe se détache quelque peu des
gouvernements et des attributions qui lui avaient été conférés en 1949. C’est ainsi qu’il obtient la
pleine liberté de 'ordre du jour (1951). Il aborde les aspects politiques des questions de défense,
organise des débats sur les problémes de sécurité. Malgré cela, «’organisation de Strasbourg n’a
pas les moyens de jouer le role de chef d’orchestre de 'unification européenne», méme si elle
pratique une coopération diversifiée entre les Etats européens’.

Echecs répétés des Six, faiblesse du Conseil de ’Europe, et incapacité de la France a prendre la
téte du processus communautaire, tout cela explique qu’au moment de la relance du milieu des
années cinquante, les Six aient voulu ouvrir la construction d’un marché commun aux
Britanniques. L’option retenue, celle d’une intégration sectorielle (’énergie atomique) et de la
réalisation d’'une communauté économique, s’appuyant sur un marché commun et une union
douaniére, conduit les Britanniques a rester en dehors du processus. Mais Londres a d’autres
arguments a faire valoir et la CEE est confrontée dés sa naissance en 1957 au projet britannique
d’une grande Europe du libre-échange, adressé a 'OECE a I’été 1956. Celui-ci préconise une
libéralisation progressive des échanges des produits industriels entre les 17 membres de 'OECE,
exclut les produits agricoles et les pays d’outre-mer du dispositif. Cette «grande Europe» n’aurait
pas de tarif extérieur commun et les décisions relatives a I’espace de libre-échange se prendraient
A 'unanimité. Le soutien américain aux Six, le retour de de Gaulle, décidé & ne pas laisser les
Britanniques briser I'intégration des Six, et les desseins de Londres, opposée 2 toute tentative
d’unification politique de ’Europe, marquent la fin de la grande zone européenne de libre-
échange®. Le Royaume-Uni n’avait dés lors d’autre choix que de donner corps, a travers 'AELE, a

une «petite Europe» qui faisait face aux Six. Les succés de 'intégration économique de la CEE

7 Sur ces diverses questions . Raymond ARON, Daniel LERNER, La querelle de la CED, Paris, A. Colin, 1956, Gérard
BOSSUAT, L’Europe occidentale a ’heure américaine. Le plan Marshall et 'unité européenne 1945 — 1952, Bruxelles,
Complexe, 1992, Marie-Thérése BITSCH (dir.), Jalons pour une histoire du Conseil de I’Europe, Berne, Peter Lang,
Euroclio, 1997, Michel DUMOULIN, (dir.), L’échec de Ia CED (1954). Lecons pour demain ?, Berne, Peter Lang, Euroclio,
1999, Dirk SPIERENBURG, Raymond POIDEVIN, Histoire de la Haute autorité de la CECA, Bruxelles, Bruylant, 1993.

8 Voir Pierre GERBET, La naissance du Marché commun, Bruxelles, Complexe, 1987.
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ameneérent Londres a envisager dés le milieu de I'année 1961 a adhérer a la CEE. C’est le 31 juillet
1961 que le Royaume-Uni annonce son intention de déposer une demande d’adhésion. A partir de
13, 'équation élargissement-approfondissement est posée en des termes différents par rapport a
la période précédente. Sous sa formulation des années soixante, elle reste présente jusqu’aux

années 1990.

3 —Elargissement et approfondissement communautaires au temps delaguerrefroide

Le premier élargissement communautaire concerne le Royaume-Uni, et avec lul quelques pays
nordiques membres de 'AELE. Dés 1961, il est relativement clair que des Etats comme la Belgique
ou les Pays-Bas demandent la participation anglaise et en font un préalable a la constitution d’une
Europe politique, surtout celle envisagée par le général de Gaulle. Il n’est pas anodin de noter que
le souhait britannique de rejoindre la Communauté s’exprime au moment ot de Gaulle a 'ambition
de «batir I’Europe occidentale en un groupement politique, culturel et humain». A travers la
«coopération organisée» qu’il souhaite, il espére en fin de compte parvenir «4 une imposante
Confédération», sous influence francaise, bien évidemment. Il est clair, et la conférence de presse
du 5 septembre 1960 invite & concevoir la proposition francaise comme telle, qu’il s’agit d’instituer
une coopération entre Etats dans une logique intergouvernementale, a coté de I'action communautaire.
La conférence de Paris en février 1961 met en valeur les difficultés qui attendent le Président
francais. Pour les Pays-Bas et dans une moindre mesure la Belgique, suivre la France c’est
condamner toute perspective d’intégration, toute adhésion britannique. La relation avec
Washington risque de surcroit de s’envenimer, si on abandonne I’'Europe 4 la domination francaise.
La commission Fouchet, instaurée a la conférence de Paris, réfléchit alors a la coopération politique
et tente de trouver un compromis sur la base des principes fixés par les Six 4 Bonn en juillet 1961.
Le plan qui en sort en octobre 1961 se heurte au préalable britannique posé par La Haye et Bruxelles
et aux revendications italiennes de ’élection du Parlement européen au suffrage universel et d’'un
vote 2 la majorité qualifiée des 5/6°™. Paris, a travers le deuxiéme plan Fouchet, durcit alors sa
position et le 15 mai 1962 de Gaulle prend acte de I’échec de ’Europe politique. Faute de pouvoir
créer une union politique a Six, de Gaulle oppose alors un veto a ’adhésion britannique en janvier
1963 et se replie en méme temps sur une alliance privilégiée avec ’Allemagne. Si de Gaulle n’est
pas mQr pour l’élargissement au début des années 1960, Londres 'est-elle pour accepter le
fonctionnement du marché commun ? Le pari britannique est ailleurs que dans la réussite d’un

projet d’intégration européenne. Il s’agit pour Macmillan de faire sauter ce «blocus continental»
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qu’est le Marché commun. Londres ne peut pas rester a ’écart des nouveaux centres de pouvoirs
sur le sol européen. Les nombreuses modifications des traités de Rome demandées par les
Britanniques a 'automne 1961 et 'exigence d’une longue période de transition prouvent que
Londres défend chérement ses intéréts. En ajournant les discussions en janvier 1963, de Gaulle
conserve certes ’acquis communautaire (PAC, TEC...). Mais en refusant ’élargissement, il
condamne la Communauté au surplace, comme le prouvent encore la crise de la chaise vide ou la
question de la fusion des exécutifs. Cette période d’achévement de I'union douaniére se solde 2 la
fois par 'absence d’approfondissement et d’élargissement, la France opposant une seconde fois
son veto a la candidature britannique en 1967. L’adhésion britannique n’est envisageable que si
Londres abandonne sa relation privilégiée avec les Etats-Unis et participe a la construction d’une
Europe puissance, capable de devenir ce troisiéme grand entre Moscou et Washington. C’est le
sens des propos que de Gaulle tient encore en février 1969 a I'ambassadeur Soames. Mais si
I’Europe est indéniablement en panne a la fin des années soixante, elle ne se déconstruit
cependant pas, les Cing rejetant la proposition britannique d’abandonner Paris a son réve
d’illusoire puissance. Les partenaires communautaires de la France prouvent par 1a que la
construction amorcée 2 Rome est davantage qu’une simple juxtaposition d’intéréts’.

Le départ du général de Gaulle permet de lever les hypothéques qui pesaient a la fois sur
I’élargissement et I'approfondissement des communautés. Georges Pompidou, son successeur,
préfére céder sur I’élargissement plutdt que sur les questions institutionnelles. Pour relancer le
processus, il propose en juillet 1969 la tenue d’une conférence au sommet entre chefs d’Etats et de
gouvernement. Il en fixe quasiment 'ordre du jour en suggérant le fameux triptyque qui devrait
permettre a la CEE de sortir de I'impasse : «achévement, approfondissement, élargissement». Et
Georges Pompidou de préciser, le sens des mots : pérenniser la PAC, développer des coopérations
dans les domaines des transports, de la technologie, de la monnaie, de 1’énergie, et enfin préparer
I’élargissement aux pays candidats en élaborant un accord sur les conditions d’admission. La
Haye, en décembre 1969, jette les bases d’une relance, méme si les résolutions de la conférence
restent en retrait des espérances des uns et des autres. Si Pompidou obtient satisfaction sur la
PAC, une seule proposition tient la corde en matiére d’approfondissement, celle de la coopération
monétaire. En revanche les autres pans de 'approfondissement, et notamment la coopération

politique, ne font guére I'objet d’avancées. L’élargissement est accepté et une date butoir, fixée au

9 Sur cette période « gaullienne » de ’Europe des Six : Institut Charles de Gaulle, De Gaulle en son siécle, t. 5, L’Europe,
Paris, Plon, 1992 ; Edmond JOUVE, Le général de Gaulle et la construction de I’Europe, 1940 -1966, Paris, LGD], 1967, 2
tomes ; « Du plan Fouchet au traité franco-allemand de 1963 », Revue d’Allemagne, n° 2, 1997.
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1¢ juillet 1970, est retenue pour 'ouverture des négociations avec le Royaume-Uni. Mais Georges
Pompidou s’est fait concéder la nécessité pour les Six de s’entendre préalablement sur les
conditions de négociation. La perspective d’élargissement a quatre pays amena d’ailleurs les Six a
renoncer & des projets d’approfondissement qui auraient posé probléme a des candidats, et
notamment I’Angleterre. On songe par exemple a la coopération politique, a I’énergie...De ce fait
I’élargissement fut considéré comme une priorité par rapport a 'approfondissement. On espérait
simplement que les nouveaux membres ne remettraient pas en question ’acquis et les objectifs que
les Six s’étaient fixés en matiére de coopération économique et monétaire, voire de réalisation d’une
union politique™. La renégociation britannique et le référendum qui s’en suivit montrent les limites
de ce pari. A la fin des années 70, Londres reste a I’écart de I'Europe monétaire que dessinent
Helmut Schmidt et Valéry Giscard d’Estaing. Auparavant déja, des divergences s’étaient faites
jour sur des sujets aussi essentiels que ’énergie, ou I'existence internationale de la Communauté.
L’europessimisme évident du début des années 1980 (blocage de ’Europe politique, attitude de
Margaret Thatcher et politique économique de Francois Mitterrand) n’empécha point
I’élargissement vers 'Europe du Sud, et de facon concomitante une relance communautaire.

L’élargissement de la Communauté au Sud traduit un certain nombre de ruptures dans la
construction européenne. Certains Etats, on peut penser a la Greéce, se trouvaient, pour la
premiére fois, intégrés au méme ensemble que ’Europe occidentale. Dés lors la communauté en
construction n’était plus simplement une union douaniére, un espace économique, mais se
transformait en communauté de valeurs. La récente installation de la démocratie chez des
nouveaux adhérents permit en effet leur adhésion, qui en retour devint la meilleure garante du
nouveau régime politique. Cela signifiait également la fin de I'isolement des ces Etats, méme si la
Greéce disposait déja d’un accord d’association avec la CEE et le Portugal était membre de
I’AELE. Compte tenu des différences structurelles entre les trois Etats méditerranéens et les Neuf,
on se doutait bien que la période de préparation de I’adhésion et la transition seraient longues. Le
premier élargissement qui avait conduit au développement de la politique sociale et régionale
communautaire ne put servir de modéle dans la mesure ou les disparités de développement furent
moindres en 1973. Les retards économiques ameénent Bruxelles a accorder rapidement des aides
non remboursables et des préts de la BEI. A charge pour les demandeurs de moderniser les

équipements et de préparer la réorganisation économique qu’impose a terme leur intégration a

10 Association Georges Pompidou, Georges Pompidou et I’Europe, Bruxelles, Complexe, 1995 ; Jean-Marc BOEGNER, Le
Marché commun de six a neuf, Paris, A. Colin, 1974.

10



gooooooooooooobooooboobobooboooOobo0IO000Om.OooOo

I’espace communautaire. Les négociations sont difficiles et la date butoir du 1*janvier 1984 pour
une adhésion dut étre repoussée. Elles furent achevées en mars 1985. Si la ratification des traités
d’adhésion n’a pas posé de problémes majeurs, I'intégration est longue. La période transitoire
meénage les nouveaux adhérents, qui obtiennent en fonction des questions des délais de 7 & 10 ans
pour se mettre & niveau des partenaires. Le risque est réel pour les entrants méditerranéens. Le
rattrapage économique et social induit un développement économique rapide et au colit humain -
au moins au cours des premiéres phases - important. Mais c’est un risque aussi pour la
Communauté, dont les disparités entre les Etats membres seront dorénavant nettement
marquées, riches du Nord et moins riches du Sud pouvant paralyser les Communautés. Les
institutions sont-elles encore adaptées a une CEE a douze ?

Conscients du probléme, les Neuf entamérent parallelement des discussions en vue du
renforcement de la Communauté. Il faut indéniablement rendre les institutions plus efficaces,
intensifier les politiques communes..., bref relancer la coopération politique européenne. En un mot,
pour reprendre une phrase du rapport présenté par Gaston Thorn, président de la Commission,
«jeter les bases de I'Europe de la deuxiéme génération». Ce rapport de la Commission de juin 1981
est extrémement ambitieux. Les axes esquissés (réforme de la PAC, élargir les ressources
propres, promouvoir de nouvelles politiques communes et intensifier la politique régionale et
sociale) nécessitent une nouvelle gouvernance européenne. Ce dernier aspect est mis en valeur
dans le projet d’Acte européen présenté au Dix par Genscher et Colombo, les ministres des
Affaires étrangeres allemand et italien. Leur projet vise a renforcer le poids du Parlement
européen et a revenir au vote majoritaire. Quant au Parlement européen, il se prononce sous
I'impulsion de Spinelli, en faveur d’une révision du traité de Rome. L’Union européenne souhaitée
associerait la communauté économique et la coopération politique. De nouvelles compétences lui
seralent attribuées . sécurité, politique extérieure, monnaie et culture. En vertu du principe de
subsidiarité, ces compétences ne sont pas exclusives. Le texte du Parlement prévoit également
des ajustements institutionnels : extension du vote majoritaire, renforcement des pouvoirs
législatifs du parlement, extension du droit d’initiative d’une Commission investie par le
Parlement. Lorsque le couple franco-allemand retrouve son réle moteur (modification de I’attitude
francaise), la situation se débloque au sommet de Fontainebleau en juin 1984. L’Acte unique qui en
résulte en février 1986 est ainsi concomitant de ’élargissement & 'Espagne et au Portugal. Aux
nouveaux adhérents s’offrent les perspectives d’un marché intérieur unifié, de la réalisation
progressive d’une union économique et monétaire et de la mise en route de nouvelles politiques

(environnement, recherche...). Si le vote majoritaire est étendu a certaines décisions, [’Acte
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unique ne modifie cependant pas de facon substantielle les équilibres institutionnels. La mise en
route du marché unique et les projets dUEM qui lui sont liés prouvent qu’élargissement et
approfondissement sont allés de pair. Il est également intéressant de noter qu’aprés 'arrivée au
pouvoir de Gorbatchev en URSS, la CEE, profitant des opportunités offertes par la Perestroika,
parvient a normaliser les relations avec les pays du CAEM. Des relations diplomatiques entre la
Communauté et les différents Etats membres du CAEM sont établies. Bien davantage encore,
deux accords sont signés en 1988 avec la Hongrie et la Tchécoslovaquie, avec 'URSS et la Pologne
en 1989. A la veille de la chute du Mur de Berlin, Bruxelles avait ainsi amorcé une coopération avec
les pays de I'Est.

L’éclatement de 'Empire soviétique au tournant des années 1990 donna une autre acuité a la

dialectique approfondissement/élargissement".

4 - Approfondissement/élar gissement depuislafin dela Guerrefroide

La disparition du bloc soviétique modifie les perspectives de la construction et de 'intégration
européennes. Et cela d’autant plus qu’elle relance immédiatement la question allemande. La
disparition du Mur de Berlin ouvre la porte a 'unification. Le chancelier Kohl I’envisage dans son
plan du 28 novembre 1989, mais il préconise d’abord une forme confédérale. C’est le défi immédiat
pour la Communauté européenne. Les partenaires de la RFA s’interrogent sur la compatibilité de
la réunification allemande avec 'unité européenne. Une Allemagne réunifiée a-t-elle encore
intérét a 'approfondissement du lien communautaire ? Malgré les déclarations rassurantes des
hommes politiques allemands, les principaux responsables européens entendent se saisir du
sommet de Strasbourg, en décembre 1989, pour contréler un processus inévitable. Le Conseil
européen soutient 'unification de I’Allemagne, dans le respect des frontiéres existantes et de la
libre détermination du peuple allemand. Il insiste également sur le fait que la réunification ne doit
pas freiner 'intégration européenne. Paris notamment impose au Chancelier Kohl I'ouverture d’une
Conférence intergouvernementale sur 'UEM. Bonn doit ainsi accepter le principe et la perspective
d’une monnaie unique qui inquiéte ’opinion allemande. Mais Kohl ne repart pas les mains vides . a

cOté de la réunification, il a également réussi a faire admettre a ses partenaires qu’il valait mieux

11 Sur ces questions, voir les synthéses de Marie-Thérése, BITSCH, Histoire de la construction européenne, Bruxelles,
Complexe, 2005 et de Pierre GERBET, La construction de I’Europe, Paris, Imprimerie Nationale, 1994 ; Egalement
Pierre GERBET, Francoise de La SERRE, Gérard NAFILYAN, (dir.), L’Union politique de I’Europe. Jalons et Textes,
Paris, La Documentation francaise, 1998 ; Bino OLIVI, L’Europe difficile. Histoire politique de la Communauté
européenne, Paris, Gallimard, 1998.
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lier dans le contexte nouveau de la dissolution du bloc soviétique union monétaire et union politique.
Au printemps 1990, le couple franco-allemand souligne I'importance de 'union politique, qui permet
a la fois d’approfondir la construction et de faire barrage aux nationalismes qui reprennent du poil
de la béte en Europe. Mitterrand et Kohl évoquent clairement la nécessité d’une Union européenne
avant tout élargissement. Les deux hommes d’Etat se prononcent en faveur d’une CIG sur 'union
politique, paralléle a celle sur 'UEM. Acceptée au sommet de Dublin, cette deuxiéme CIG s’ouvre
en méme temps que celle sur 'UEM en décembre 1990. Le visage de la CEE venait cependant de
changer®.

Celle-ci avait en effet absorbé le 3 octobre 1990 'ex-RDA, du fait de la réunification allemande. Il n’y
eut ni négociation, ni traité. Si les anciens Linder de la RDA sont censés appliquer immédiatement
les regles communautaires, on leur concéde cependant des dérogations dans des secteurs
économiques sensibles et des subventions particuliéres sur trois années, sommes qui représentent
20% des dépenses structurelles de la communauté pendant la méme période. L'influence allemande
en sort renforcée, le nombre de députés allemands au parlement européen passant de 81 4 99. Il n’
v a plus parité pour la premiére fois entre ’Allemagne et autres grands Etats européens dans les
institutions européennes. L’indépendance retrouvée des anciennes démocraties populaires, et
I’éclatement de 'URSS, avec a partir de 1991 I'indépendance des Etats baltes, obligent a repenser
«’architecture européenne». La CEE peut-elle absorber tous ces Etats sans un
approfondissement préalable ? Si la réponse a cette question est négative, combien de temps
faudra-t-il faire patienter 'Europe de 'Est ? Avec quels risques ? Et quelle situation transitoire
et quelles coopérations ? D’autant plus que tous les pays «occidentaux» n’ont pas encore adhéré a la
Communauté. Relance des organisations paneuropéennes et approfondissement de la construction
communautaire constituent dans un premier temps une réponse que I’on estime adaptée aux défis.
Les responsables politiques s’appuient d’abord sur la CSCE. Réunis a Paris pour un sommet de la
Conférence, les chefs d’Etat et de gouvernement adoptent en novembre 1990 la Charte pour la
nouvelle Europe. Celle-ci rappelle a la fois la nécessité de la défense des institutions démocratiques
et celle de la protection des diversités ethniques, culturelles et religieuses. Elle fait de la liberté
économique le fondement de 'ordre socio-économique. Enfin elle dénonce le recours a la force

comme moyen de réglement des litiges. Des structures sont mises en place . sommets bisannuels,

12 On lira : Hans STARK, Kohl, I’Allemagne et I’Europe. La politique d’intégration européenne de la République fédérale,
1982 - 1998, Paris, L’'Harmattan, 2004 ; Tilo SCHABERT, Mitterrand et la réunification allemande. Une histoire
secréte (1981-1995), Paris, GRASSET, 2005 ; Renata FRITSCH-BOURNAZEL, L’Allemagne unie dans Ia nouvelle
Europe, Bruxelles, Complexe, 1991 ; Laurent COHEN-TANUGI, L’Europe en danger, Paris, Fayard, 1992.
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rencontres des ministres des affaires étrangéres. Trois organes sont enfin installés dans trois
capitales d’Europe centrale : le Secrétariat pour la coopération politique a Prague, le Bureau des
¢élections libres a Varsovie et le Centre de prévention des Conflits & Vienne. Une assemblée
parlementaire de la CSCE pourra tenir chaque année une session dans des villes différentes. La
crise yougoslave met a jour les difficultés de la Conférence a garantir la sécurité en Europe. Méme
sl elle se transforme en OSCE au sommet de Budapest en décembre 1994, elle ne peut empécher
les demandes d’adhésion des pays d’Europe centrale 2 'OTAN™. Sur le plan politique, c’est le
Conseil de 'Europe qui parait le mieux armé pour étre 'antichambre de la CEE. L’institution
strasbourgeoise peut en effet offrir un cadre de discussion et en méme temps inciter les nouveaux
entrants de 'Est & créer des normes et des mécanismes qui les rapprochent progressivement des
conventions adoptées par le Conseil depuis 1949. C’est notamment dans le domaine des droits de
I’homme que les effets du Conseil se font le plus ressentir.
Mais pour que la Communauté puisse a terme accueillir ’ensemble des Etats européens et
prétendre réaliser 'unité européenne, il lui faut monter en puissance et, a travers un
approfondissement et un projet politique, exister a I’échelle internationale. On est ainsi frappé
qu’en 'espace d’une dizaine d’années, de Maastricht a Nice, des avancées considérables ont été
obtenues dans la réalisation d’objectifs formulés depuis parfois plusieurs décennies. Maastricht
marque indéniablement un saut qualitatif en matiére de construction européenne. La Communauté
sort dorénavant du cadre économique, pour, a travers le traité sur I'Union européenne, s’intéresser
a la politique intérieure et a la politique étrangere. Les objectifs énoncés par le traité confirment
bien cette volonté d’intégration :
«promotion d’'un progrés économique et social équilibré et durable grace a la création d’un
espace sans frontiéres intérieures ; renforcement de la cohésion économique et sociale par
I’établissement d’une union économique et monétaire comportant a terme une monnaie unique
; volonté d’affirmer son identité sur la scéne internationale et de développer une coopération
étroite dans le domaine de la justice et des affaires intérieures ; et volonté de maintenir et
développer 'acquis communautaire, c’est-a-dire d’empécher un affaiblissement du socle
commun de droits et d’obligations qui lie 'ensemble des Etats membres»*.

Il s’agit ainsi de créer une entité homogéne entre les Douze. Intéressant de ce point de vue est

13 Victor-Yves GHEBALI, L’'OSCE dans I’Europe post-communiste, 1990-1996. Vers une identité paneuropéenne de
sécurité, Bruxelles, Bruylant, 1996 ; Eric REMACLE, La PESC, I'UEO et la CIG, Bruxelles, Institut d’études
européennes, 1996.

14 Cité par Fabrice LARAT, Histoire politique de I'intégration européenne (1945-2003), Paris, La Documentation francaise,
2003, p. 99.

14



gooooooooooooobooooboobobooboooOobo0IO000Om.OooOo

I’établissement d’une citoyenneté commune aux ressortissants de I'UE. De méme a coté de 'UEM,
de nouveaux domaines font dorénavant l’objet de politiques communes. La réalisation du grand
marché intérieur ne fut pas sans effet sur les partenaires AELE de la Communauté. Les négociations
entamées avec ceux-ci dés 1989 conduisirent a la constitution en mai 1992 de ’Espace économique
européen (EEE), qui instaure un espace de libre circulation des produits, sans pour autant
constituer une union douaniére. Ce rapprochement CEE — AELE ameéne quatre Etats a demander
I’adhésion a la Communauté : ’Autriche, la Suéde, la Finlande et la Norvége. Il est clair - le
sommet de Lisbonne de juin 1992 'exige - que les nouveaux adhérents devront accepter le traité
sur 'Union européenne et les acquis communautaires. Mais le climat d’europessimisme qui prévaut
au moment de la ratification de Maastricht et du drame yougoslave permet aux candidats d’obtenir
d’importantes dérogations sur des questions sensibles. Les Douze ne veulent en effet ne pas faire
échouer cet élargissement. Cela n’empéche pas les Norvégiens de rejeter pour la seconde fois leur
entrée dans I'UE. C’est a quinze qu’il faut dorénavant aborder la suite du processus d’élargissement
et d’approfondissement. L’UE rassemble alors, a 'exception de la Suisse, de la Norveége et de
quelques micros - Etats, ’ensemble du bloc occidental.

C’est au cours de cette quatriéme phase d’élargissement et en vue de la préparation de la phase
suivante, que les Douze, le grand marché unique en voie d’achévement, lancent le processus de
création d’une union économique et monétaire, une des propositions récurrentes depuis les années
1970 pour favoriser 'unification politique de ’Europe. Le processus lancé au sommet européen de
Madrid en juin 1989 se déroula en trois phases. On passa ainsi progressivement de la libre circulation
des capitaux, au renforcement de la coordination des politiques économiques et monétaires, a leur
convergence dont les critéres furent fixés & Maastricht. Avec la derniére phase une banque centrale,
indépendante des Etats nations et des autres institutions communautaires, voit le jour. Elle veille
au respect du pacte de stabilité adoptée a Amsterdam en juin 1997. Ce dispositif permet
d’instaurer la monnaie unique le 1 janvier 2002. Mais «’Euroland» reste circonscrit & douze Etats
sur les quinze (Royaume-Uni, Suéde, Danemark faisant exception). Depuis lors il est extrémement
difficile aux Etats qui ont adopté cette monnaie unique de mener des politiques monétaires et
budgétaires indépendantes. L’approfondissement passe également par des réformes
institutionnelles. De Maastricht a Nice, en 'espace d’une décennie, de nombreuses conférences
intergouvernementales essayérent de doter 'Union de I'architecture nécessaire a 'accueil des
Etats de I'Europe centrale et orientale. Que retenir de ces discussions et des aménagements
successifs du traité de 1992 ? Les Etats de 'UE se sont mis d’accord sur une extension du réle

du Parlement européen. Celui-ci apparait de plus en plus comme un co-législateur. Des coopérations

15



gooooooooooooooooooooooboboboOoLbbobobbbbOobbbbbo

renforcées sont prévues pour les Etats qui souhaitent avancer plus rapidement sur certains sujets.
Bruxelles s’est également dotée d’instruments de politique extérieure . la PESC s’est enrichie de
la stratégie commune et d’un Haut représentant. L'UEO est étroitement associé a sa mise en
ceuvre. Une politique de bon voisinage a vu le jour avec le pourtour méridional de la Méditerranée
et avec les ex-Républiques soviétiques. Si l’on ajoute a tout cela que des activités de justice et des
politiques touchant au passage des frontiéres relévent de la compétence communautaire, on est
en droit de penser que la volonté d’approfondissement marquée a travers ces dispositions doit
conduire & une union plus étroite entre les nations européennes. Le projet est précisé pas a pas a
partir de Maastricht :faire de 'Union européenne un ensemble de plus en plus intégré (fédéral ?),
un espace de valeurs partagées, menant une politique extérieure commune a terme et une politique
de bon voisinage avec les espaces limitrophes. Avec la stratégie de Lisbonne, cet espace a vocation
A assurer la croissance et le développement, pour un maximum de protection sociale a I’égard de
ses ressortissants. Ce projet conduira a faire de ’Europe une puissance et un acteur international,
qui peut étre un modeéle a la fois en matiére d’intégration régionale et de respect des droits de
I’homme

Ce projet doit recevoir sa dimension pleinement européenne par ’adhésion des anciennes
démocraties populaires et de certaines iles-Etats de la Méditerranée. Mais cette adhésion
envisagée dés le début des années 1990 (sommet de Copenhague en juin 1993, sommet d’Essen en
décembre 1994) ne risque-t-elle pas de fragiliser le projet ? Il est certain que I’arrivée de dix
nouveaux membres en 2004, puis en 2007 de la Roumanie et de la Bulgarie pose la question des
fondations de 'union politique. La volonté de vivre ensemble est-elle aussi forte a 27 qu’a 12 ou a
15 ? Comment, compte tenu de I’écart de développement, envisager concrétement une politique
de solidarité entre les différents ensembles de I’'Europe ? L’extension continue depuis 1957 des
Communautés relance, avec le dernier élargissement et les autres candidatures exprimées, la
question des frontiéres définitives ou d’'un projet extensible a 'infini (cf. la question de I’adhésion
de la Turquie, des rapports avec la Russie et des ex-républiques soviétiques). Depuis le début du
XXTI° siécle, c’est toute la question de «’architecture paneuropéenne» qui se retrouve sur le
devant de la scéne de la construction européenne. Or de Nice a I’échec de la ratification du traité
constitutionnel de I'UE, force est de constater que les opinions publiques européennes sont
inquietes, par ne pas dire parfois hostiles a un projet dont elles ne cernent plus les contours. La
question reste ainsi posée du lien entre I’européanisation et le cadre national. Sans réponse a

cette interrogation, le désenchantement actuel risque de durer®.
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Il est certain que la question approfondissement/élargissement a considérablement évolué un
demi-siécle de construction européenne. D’une facon générale les élargissements sont toujours
survenus avant les approfondissements. Si I’absorption de quelques Etats peut se réaliser plus
facilement que celui d’un bloc géographique, il n’empéche qu’a chaque étape il a fallu tenir compte
d’écarts de développement, d’intéréts nationaux, de considérations géopolitiques. L’adhésion de
dix nouveaux Etats, puis de deux autres en 2007, modifie considérablement ’architecture de I'UE.
Les motivations et les dynamiques d’hier ne sont guére plus d’actualité. Le lien stimulant entre
identités nationales et identité européenne a contribué a des avancées significatives jusqu’au
terme du XX° siécle. Mais il est certain également que ce lien n’est plus dynamique aujourd’hui.
La gouvernance européenne est inadaptée a cette nouvelle architecture. Des questions restent
sans réponses pour l'instant : quel leadership ? Quelles institutions ? Quel suivi politique ? Quel
controéle démocratique ? Nous sommes a un moment ot I'UE hésite entre deux projets, selon
I’expression de Jean-Louis Bourlanges : «s’agit-il d’accroitre I'influence commune des Européens
en créant entre eux une synergie institutionnelle et politique ou s’agit-il d’apaiser des tensions
entre des ennemis potentiels?». Selon les réponses on a des architectures différentes et des

périmeétres géographiques plus ou moins larges.

15 Une abondante bibliographie existe sur ces sujets. On ne manquera pas les consultations annuelles de RAMSES, de
Politique étrangére. Parmi les titres et sans exhaustivité, citons .Yves DOUTRIAUX, Le traité sur I’'Union européenne,
Paris, A. Colin, 1992 ; Elargissement de I’'Union européenne, Paris, La Documentation francaise, Regards sur
I’Actualité, n° 209, 1994 ; Pouvoirs,n’69, Paris, 1994, «Europe, de la Communauté a I’'Union» ;Bernard HUCHET, Henri
MALOSSE, Vers la grande Europe, Bruxelles, Bruylant, 1996 ; Francoise de la SERRE, Christian LEQUESNE (dir.),
Quelle Union pour quelle Europe? L’aprés-traité d’Amsterdam, Bruxelles, Complexe, Collection du CERI, 1998 ;
Fabrice LARAT, Histoire politique de I'intégration européenne (1945-2003), Paris, Les études de la Documentation
francaise, 2003 ; Questions internationales, n° 7 mai - juin 2004, «<L’Europe a 25», Paris, La Documentation frangaise ;
HERODOTE. Revue de géographie et de géopolitique, n° 118, 3e trimestre 2005 ; Pouvoirs, n° 106, Paris, 2003, «Les
nouveaux Etats de 'Union» ;Daniel VAUGHAN-WHITEHEAD, L’Europe & 25. Un défi social, Paris, La Documentation
francaise, 2005.

16 Interview de Jean-Louis BOURLANGES, in Questions internationales, n°7, mai - juin 2004, p.p. 38 — 42.
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1 Cf. Elisabeth du REAU, L’idée d’Europe au XXe siécle, Bruxelles, Complexe, 1996, dern. éd., 2001 ; Gérard BOSSUAT,
Les fondateurs de I’Europe, Paris, Belin, 1994 ; Henri BRUGMANS, L’idée européenne 1918-1965, Bruges, De Tempel,
1965 ; Yannick MUET, Le débat européen dans I'entre-deux-guerres, Paris, Economica, 1997 ; Anne-Marie SAINT-
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