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La guerre du Golfe

Les événements dramatiques qui se produisent dans le golfe Persique
constituent une éniéme preuve — comme si on en avait besoin— de la to-
tale impuissance de I' Europe. En méme temps, ils fournissent un témoi-
gnage éloquent de I'incapacité croissante de I équilibre bipolaire, né de
la Seconde Guerre mondiale, de garantir un ordre international pacifi-
que et compatible avec le progrés économique et civil du monde, en par-
ticulier de sa partie sous-développée. D’ autre part, la logique objecti-
ve de I’ équilibre bipolaire est de s’ autoperpétuer, en empéchant la nais-
sance de nouveaux péles autonomes de développement. Et c’est ce que

font les Etats-Unis et I' Union soviétique — appuyés par leurs satellites

respectifs — en fournissant @ I'Iran et @ I'Irak les instruments de | eur
destruction réciproque. En encourageant les tensions dans la région qui
va de la Méditerranée au Golfe, les superpuissances et leurs satellites
empéchent la naissance d’ une poussée vers I'intégration de la région
moyen-orientale, @ laquelle ils pourraient au contraire contribuer effi-
cacement, en collaboration avec les pays directement intéressés, s’ils
orientaient vers des projets communs de développement les immenses
ressources qui sont détruites quotidiennement par la fourniture aux gou-
vernements impliqués des armes avec lesquelles des millions de vies hu-
maines ont été jusqu' @ maintenant sacrifiées.

Que I'on n’ oublie pas que le développement lui-méme du fondemen-
talisme islamique, qui met sérieusement en danger la stabilité du mon-
de musulman, est aussi un résultat de I équilibre bipolaire, de sa déca-
dence et de son actuel manque de solution de rechange. L'Iran n’a pas
que I aspect féodal que le gouvernement des ayatollah a mis en éviden-
ce. Dans un cadre mondial différent, avec un ordre économique équita-
ble, il aurait en lui-méme les potentialités pour devenir graduellement un
pays moderne, laic et évolué. Mais chaque fois qu’il y a eu choix, depuis
I'époque de Mossadegh, le jeu de la politique internationale a jeté le
pays sur la voie la plus mauvaise. Méme aprés la chute du shah, I'Iran
avait expérimenté diverses solutions laiques ; il ne s’ est tourné définiti-
vement vers la théocratie qu’ aprés que les nombreux appels adressés a
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I’Europe par ses gouvernants pour en recevoir de I’ aide et de la solida-
rité furent fatalement tombés dans le vide. L’incitation au fanatisme et
son exploitation ont donc été le dernier recours des forces qui ne vou-
laient pas le retour de la monarchie et des Américains afin de donner une
base a I'indépendance du pays.

Espérer aujourd’ hui que I’ équilibre de la région puisse étre rétabli
par une épreuve de force militaire de la part des Américains et de certains
de leurs alliés veut dire que I’ on estime possible qu’ un ordre internatio-
nal soit en mesure de résoudre les problémes qu'il provoque lui-méme.
Ajoutons-y que, si la présence navale américaine dans le Golfe, pour inu-
tile qu’elle soit, est la conséquence inévitable des responsabilités mon-
diales que les Etats-Unis— a défaut d’ une solution de rechange — sont
de toute fagon contraints d’ exercer, les expéditions anglaise, francaise
et italienne témoignent seulement d’un anachronique sursaut d’ orgueil
national, quand elles ne sont pas le fruit d’ une simple velléité ou de cal-
culs internes de pouvoir.

1l est évident qu’une solution de ce probléme, en un bref laps de
temps, ne peut aujourd’ hui dépendre que de la prise de conscience, de la
part des Etats-Unis et de I' Union soviétique, de la nécessité d’ une action
convergente, s’ exergant tant sur I'Iran que sur I'Irak, sous I' égide des
Nations Unies. Sans cet engagement des deux superpuissances, tout ap-
pel a1’ ONU est destiné a tomber dans le vide et a servir d’ alibi pour tran-
quilliser sa propre conscience. Et qu’une action conjointe USA-URSS
puisse prendre corps dans un proche avenir, voild qui est possible — a
cause des énormes dangers que courent les deux superpuissances enga-
gées dans le conflit — méme si ce n’est pas facile, par suite de I'intrin-
séque logique conflictuelle de I’ équilibre bipolaire.

La bonne volonté de Gorbatchev est désormais indiscutable. Mais re-
ste le fait que I’ équilibre bipolaire — avec son corollaire, les blocs mi-
litaires—n’ est assurément pas la base d’ o il est pensable de partir pour

faire progressivement des Nations Unies un organisme capable de mo-
biliser des énergies pour exercer une action efficace de pacification in-
ternationale et, par conséquent, I’ embryon d’' un gouvernement mondial.
Pour que cela se produise, il faut que prenne corps sur la scéne interna-
tionale un nouvel acteur, structurellement intéressé a la paix et a la col-
laboration, qui soit en mesure de jouer le role de médiateur entre les deux
superpuissances, de rompre la logique concurrentielle de I’ équilibre bi-
polaire qui risque de mener le monde a la catastrophe, d’ encourager
avec une politique d’ ouverture et de coopération de nouvelles tendances
a l'intégration régionale et de s’ engager efficacement dans le désarme-
ment et la détente. Il faut surtout que ce nouvel acteur donne, avec sa
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naissance, I' exemple du dépassement de la souveraineté nationale. Il en
naitrait un nouveau schénario qui modifierai t de facon décisive les
expectatives des hommes en les dirigeant vers I'idéal du gouvernement
mondial. L' ONU tendrait de plus en plus a devenir le cadre juridique de
cette nouvelle phase de I' équilibre international, dans laquelle la colla-
boration prévaudrait sur la compétition.

Ce nouvel acteur ne peut étre que I' Europe. C’ est désormais un de-
voir qui ne peut étre différé, un devoir pour les classes politiques euro-
péennes de prendre conscience de la nécessité de consacrer au projet
d’une Union démocratique des Etats de la Communauté les énergies
qu’ elles gaspillent dans U'inutile tentative de confirmer I'idée, a laquel-
le désormais personne plus ne croit, que les « moyennes puissances » de
I' Europe occidentale ont encore un réle a jouer dans la politique inter-
nationale autre que celui— cynique— de jeter, avec la fourniture des ar-
mes, de I essence sur le feu des conflits comme celui du Golfe.

Le Fédéraliste
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Fédéralisme allemand
contre unification européenne ?

CLAUS SCHONDUBE

Hans Kelsen, le professeur de droit public et philosophe de droit au-
trichien bien connu, qui participa en 1920 4 1’élaboration de la constitu-
tion de 1a République autrichienne, nous permet aujourd’hui encore de
comprendre par ses définitions maints concepts et problémes posés
actuellement par I’unification européenne, méme s’il les utilisa dans un
contexte compléte ment différent et dans une autre perspective. C’est
ainsi qu’il récusa par exemple avec force 1’adoption du mot « intégra-
tion » par la science politique, comme I’avait proposé le juriste allemand
Rudolf Smend dans les années 20. Smend était parvenu dans ses travaux
a la conviction que I’Etat ne peut pas étre pris comme entité immuable,
mais comme un ensemble de manifestations vitales, d’innovations et de
perfectionnements permanents, a tel point que 1’idée d’intégration devait
étre considérée comme 1’élément fondamental de la vie des Etats (1).
Kelsen répliqua avec force. Si Smend prétend, écrivit-il, que le proces-
sus d’intégration est une association unificatrice, ce n’est pas seulement
un pléonasme (car toute unification est une association et toute associa-
tion une unification), mais en plus cette constatation n’est pas originale,
car tout Etat est — que I’on prenne seulement le mot allemand pour « in-

- tégration » — I’institution d’un lien, un pacte d’union entre des hommes.
De toute fagon on ne peut pas en dire moins a propos de I’Etat. Kelsen
concluait en reprenant : « Seul le mot étranger masque la banalité par-
faitement insignifiante de la phrase » (2). '

On trouve également chez Kelsen 1’appréhension d’un autre proble-
me. Lorsqu’il réfléchissait en 1927, sur la forme constitutionnelle a don-
ner a I’'union de I’ Autriche et de I’ Allemagne, souhaitée alors, il publia
un article dans la Zeitschrift fiir dffentliches Recht sur le probleme de la
création de « I’Etat fédéral a trois niveaux. » Kelsen en arriva a la con-
clusion que, dans I’hypothese d’une annexion de I’ Autriche a I’Etat al-
lemand, le caractere fédéral de I’ Autriche disparaitrait ou serait pour le
moins profondément modifié. Un Etat fédéral dans I’Etat fédéral signi-
fie sur le plan de I’organisation technique une complication « sans is-
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sue » (3).

C’est justement dans cette phase de « complication sans issue » qu’est
entré le processus d’unification européenne — c’est a dire d’intégration
européenne — en Allemagne fédérale avec la ratification de I’ Acte uni-
que européen. Les Lénder, dont les gouvernements composent le Bun-
desrat, c’est a dire la deuxiéme chambre du parlement allemand, ont fait
valoir leurs réserves. Ils ont exigé du gouvernement fédéral une partici-
pation plus étroite aux résolutions arrétées dans le cadre de la Commu-
nauté européenne et leur approbation préalable de méme que leur parti-
cipation 2 celles qui mettent en cause la compétence des Lander. Ils ont
exigé par ailleurs une modification de I’article 24 de la Constitution qui
réglemente le transfert du droit d’arréter les décisions en demier ressort
A des institutions o se trouvent des représentants de tous les deux ni-
veaux de I'Etat (4).

Le développement de la controverse.

Le probleéme de la participation des Ldnder a 1a construction de I'Eu-
rope unie n’est pas nouveau. Déja lors de la création du Conseil de I'Eu-
rope, plus précisément lors de I’entrée de I’ Allemagne fédérale un an plus
tard, la question fut posée A maintes reprises de savoir si, au moins dans
I’ Assemblée parlementaire du Conseil de 1’Europe, il n’était pas possi-
ble d’admettre des députés des Ldnder, c’est a dire des parlements régio-
naux. Des questions semblables furent débattues lors de la création de la
CECA et de la signature des Traités de Rome. En raison de la perte de
compétences des Lander au profit du gouvernement et du Parlement fé-
déraux (ce dont on reparlera plus loin) et du transfert de compétences na-
tionales aux organes de la Communauté européenne ou de I’exercice de
fait de compétences jusque 12 nationales par ces derniers, dus au dévelop-
pement de politiques communautaires qui relevaient jusque 1a des
Ldnder, des débats, des discussions et de premiers accords sur la parti-
cipation des Linder au processus de formation de 1a volonté politique de
la Communauté furent continuellement a I’ordre du jour. Le Minister-
prisident de Hesse, Holger Borner, a résumé I'évolution du débat dans
ses grandes lignes, lors de son discours inaugural comme président du
Bundesrat. Le Bundesrat en tant qu’organe, ainsi que les Ldnder, ont re-
connu de bonne heure les rapports qui existent entre la progression du
processus d’unification européenne et le systéme fédératif d’Allemagne
fédérale. Déja lors de la ratification du Traité de la Communauté euro-
péenne du charbon et de I’acier en 1951, le Ministerprdsident du Land
Nordrhein Westfalen de I’époque, Amold, signalait le danger que cou-
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raient les Ldnder d’étre exclus de la participation aux décisions arrétées
au niveau européen et « d’étre ramenés a de simples entités administra-
tives. » Lors de ’approbation du traité de la CECA, c’était « la compé-
tence fondamentale du Bundesrat en tant qu’organe législatif » qui était
essentiellement touchée.

A I’époque, dans sa prise de position sur la proposition du gouver-
nement fédéral, le Bundesrat exigea que I’on garantisse, par une loi et
avant la ratification, sa participation au processus de formation de 1a vo-
lonté politique des représentants allemands dans le cadre du plan Schu-
man. Cependant le souhait de voir garantis par la loi les droits de parti-
cipation du Bundesrat et par 1a des Ldnder a 1a formation de la volonté
politique du gouvernement fédéral n’aboutit finalement pas.

Ce n’est qu’en relation avec la ratification des Traités de Rome que
fut obtenu que les droits de participation du Bundesrat soient ancrés dans
la loi. A vrai dire 1a demande premi¢re du Bundesrat, d’apres laquelle les
instructions aux représentants de 1’Allemagne fédérale au Conseil des
Communautés ne pouvaient étre transmises qu’apres consultation préa-
lable du Bundesrat ne fut pas satisfaite. Cependant I’article 2 de la loi de
ratification du 27 juillet 1957 stipule que le gouvernement fédéral est te-
nu d’informer en permanence le Bundestag et le Bundesrat des élabora-
tions en cours au sein du Conseil des Communautés.

Pour autant qu’une résolution du Conseil rende nécessaire la promul-
gation de lois intra-allemandes ou bien que du droit valable immédiate-
ment en Allemagne Fédérale soit édicté, I’information doit en étre don-
née avant que le Conseil n’arréte la résolution. Pour des raisons d’orga-
nisation le Bundesrat décida alors cette méme année 1957 la mise en pla-
ce d’une commission extraordinaire « Marché commun et zone de libre
échange », transformée plus tard en commission des « Questions des
commmunautés européennes. »

Le Bundesrat a engagé toutes ses forces dans la tiche d’influencer les
consultations de Bruxelles par des prises de position exhaustives. Depuis
1957 il a traité environ 9400 projets de loi d’initiative communautaire.
C’est dire de quel poids pése déja la Communauté.

Mais par dela le Bundesrat, les Ldnder ont entrepris des efforts pour
étre intégrés de fagon appropriée dans le processus de la formation de la
volonté politique européenne : par la création de postes d’observateurs
des Ldnder aupreés des Communautés européennes, grace a 1’accord con-
clu en 1979 entre le Chancelier fédéral et le Président de la Conférence
des Présidents des Conseils des Léinder pour la participation de ces der-
niers au débat sur certains projets de la CEE.

Les observateurs des Ldnder sont tenus de communiquer a ces der-
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niers suffisamment t6t les informations pour leur permettre de prendre
position vis 2 vis des décisions que la CEE est en train d’élaborer.

L’accord de 1979 ménage aux Ldnder 1a possibilité de faire valoir de-
vant le gouvernement fédéral leur point de vue de fagon circonstanciée
et exhaustive, chaque fois que des projets de 1a CEE mettent en jeu, en to-
talité ou en partie, la compétence législative exclusive des Ldnder. 11 in-
combe a la Fédération la tiche de parvenir 2 une entente avec les Ldnder
et de faire prendre en compte leur point de vue, voire de I’imposer, dans
la mesure du possible, au cours des négociations (5).

Le probléme de 1’amoindrissement des compétences des Linder et du
développement de la politique communautaire a pris de plus en plus
d’importance ces dernires années, tout particulierement en raison du dé-
veloppement de la politique régionale et sociale, de méme que de celle
de I’environnement et de la politique de concurrence, ot le droit des
Ldinder a prendre des mesures d’incitation économique et de politique so-
ciale a été fortement concurrencé par les décrets de la CEE. L’administra-
tion des Ldnder s’est vue de plus en plus confrontée a des décrets de la
CEE, qu’elle devait mettre en application, sans que les Ldnder puissent
intervenir sur leur élaboration et leur développement. C’est pourquoi on
a vu se former ces derniéres années un défilé des régions a Bruxelles, tout
d’abord sous la forme de visites de hauts fonctionnaires et de ministres
des Ldnder, qui aboutit finalement 2 ce que tous les Ldnder ouvrent a
Bruxelles des bureaux d’information, plus précisément de contacts, pour
y étre directement représent€s (6).

Mais le probléme surgit dans toute son acuité au centre du débat du
Bundesrat A propos du projet de Traité du Parlement européen sur la créa-
tion de 1’Union européenne et sur 1’ Acte unique européen.

Le 31 janvier 1986, le Bundesrat arréta sa résolution en réponse a cel-
le du Parlement européen sur le projet de Traité pour la constitution de
I’Union européenne ; il y réaffirmait le principe de I’unification de I’Eu-
rope comme « la mission historique des peuples européens » (7) et con-
firmait I’objectif de I'Union européenne. Dans la partie de la résolution
consacrée aux principes, le Bundesrat saluait Iinitiative du Parlement,
regrettait la stagnation de la Communauté et réclamait avec insistance
une réforme des procédures de décision. Il exigeait dans la méme réso-
lution une structure fédérale pour I'Union européenne, reconnaissait la
possibilité d’une « intégration a deux vitesses », €t soutenait 1a position
de principe du Parlement européen qui réclame une réforme des organes
de 1a Communauté. 11 est dit plus loin dans la résolution : « A ce propos
doit &tre ménagé au Parlement européen le droit de participer a part éga-
le a1’élaboration de la 1égislation. Les décisions du conseil doivent en re-
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gle générale &tre prises a la majorité » (8). Ainsi, tandis que par rapport
aux principes le Bundesrat conforte largement la demande du Parlement
européen et considere le projet de Traité comme base valable pour la
poursuite de la discussion, il exprime cependant de fortes réserves a1¢é-
gard du transfert de compétences a 1’Union européenne rendu possible
par le projet du Parlement. Sur cette question le Bundesrat s’exprime,
comme suit, dans la résolution adoptée & 1’unanimité (c’est a dire aussi
avec les voix des Lander CDU, parti du gouvernement) : « L’Union eu-
ropéenne doit avoir une structure fédérale. Elle doit garantir la position
constitutionnelle des Lénder d’ Allemagne fédérale, de méme que la di-
versité traditionnelle et les droits des régions comme composante garan-
tie d’un ordre étatique européen. Le droit des communes a s’administrer
elles-mémes doit étre respecté. Les instances centrales de décision ne
doivent recevoir des compétences que pour des secteurs dont le transfert
au niveau européen est absolument indispensable 2 la réalisation de 1'U-
nion politique, et pour des problémes qui ne peuvent &tre réglés de fagon
cohérente et efficace qu’au niveau de la Communauté, ou encore de 1'U-
nion. Par ailleurs les Etats membres et leurs régions doivent rester com-
pétents pour les affaires qui les concernent d’aprés le principe de subsi-
diarité. Les compétences de I'Union européenne et des Etats membres,
ou encore de leurs régions, doivent étre délimitées sans équivoque.

11 faut tenir compte de la structure fédérale de certains Etats membres,
et il faut surtout que la sphére fondamentale de pouvoir étatique souve-
rain, attribuée aux Ldnder de 1’ Allemagne fédérale leur soit conservée
avec des compétences clairement définies. Il doit leur étre par ailleurs ac-
cordé un large droit de participation aux décisions de I'Union conformé-
ment 2 leur importance 2 I’intérieur de la structure d’Etat de I’ Allemagne
fédérale » (9).

Dans la partie spéciale de larésolution le Bundesrat émet de vives cri-
tiques au projet du Parlement européen. Il dénonce notamment la sphe-
re de compétence de 1’Union, qui a son avis accuse une forte tendance
au centralisme et qui permet de retirer aux Etats membres des compéten-
ces dans presque tous les domaines. Dans la mesure ot le projet de Trai-
té formule en fait des compétences pour I’Union dans presque tous les do-
maines (au moins dans les titres), les Linder redoutent 1I’amoindrisse-
ment de leur garantie d’existence constitutionnelle, telle qu’elle est dé-
finie au paragraphe 3 de article 79 de la « Loi fondamentale » (10).

C’est surtout dans les secteurs de la formation, de la science etde la
recherche que les Lénder craignent pour leurs compétences, de méme
que dans ceux de la politique sociale, de la santé et de la protection des
consommateurs. « Sous I’angle de la subsidiarité, conclut la résolution,
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il n’est pas acceptable de porter au niveau de 1'Union européenne des
tiches qui en Allemagne fédérale ne relévent méme pas de la Fédéra-
tion » (11).

Le Bundesrat reléve que, d’apres le projet du Parlement européen, les
organes de I’Union sont précisément invités a épuiser les possibilités de
leur droit 1égislatif et a élargir de plus en plus leur champ de compéten-
ces. D’autres réserves sont émises en ce qui concerne la compétence
administrative, les finances (pour lesquelles il n’y a pas de limites vers
le haut) et les critéres de délimitation des compétences. Enfin le Bun-
desrat critique le rapport inégal entre le nombre des électeurs et des élus
prévu par les lois électorales des différents Etats pour le Parlement euro-
péen, ce qui remet en cause le principe de I’égalité des voix.

Les réserves émises ici sont ensuite concrétisées dans la prise de po-
sition sur I’ Acte unique européen, que le Bundesrat a arrétée le 16 mai
1986. Ici aussi il salue cet Acte « comme une avancée adaptée sur la voie
du développement progressif de la Communauté européenne vers une
Union économique et monétaire et, 2 plus long terme, vers la création
d’une Union européenne » (12). Il voit cependant dans cet Acte une nou-
velle ingérence dans la structure de 1’ Allemagne fédérale, qui se mani-
feste aux dépens des Ldnder, « étant donné que de la sorte on intervient
dans leurs sphéres de souveraineté et dans leur pouvoir de participer a I’
activité législative fédérale, laquelle est garantie par la Loi fondamenta-
le. Jusqu’a présent aucun mécanisme efficace de compensation n’a été
trouvé a I'intérieur de I’Etat. C’est pourquoi le Bundesrat estime urgent
et nécessaire que soient améliorées ses possibilités de participation, a
I’intérieur de la structure de 1’ Allemagne fédérale, au processus de for-
mation des décisions de la Communauté européenne » (13).

C’est pourquoi le Bundesrat proposa 1’adoption d’un article 1a dans
la loi réglementant la procédure d’approbation, dont voici la teneur :

1) Le gouvernement fédéral informe le Bundesrat, sous réserve de
P’article 2 de la loi de ratification des Traités du 25 mars 1957 relatifs a
la création de la Communauté économique européenne et de celle de la
Communauté européenne de 1’Energie atomique du 27 juillet 1957, de
fagon exhaustive et suffisamment tot de tous les projets dans le cadre de
la Communauté européenne, qui pourraient relever de l'intérét des
Lénder.

2) Le gouvernement fédéral est tenu de demander 1’avis du Bundesrat
avant d’approuver des résolutions des Communautés européennes, sur
des projets de la CEE, qui tombent, en totalité ou en partie, dans le champ
de compétence législative exclusif des Linder ou qui concernent leurs in-
téréts essentiels.
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3) Le gouvernement fédéral est tenu de prendre en compte cette pri-
se de position lors des négociations. Pour des projets qui tombent, en to-
talité ou en partie, dans le champ de compétence 1égislative exclusif des
Lénder, le gouvernement fédéral ne peut en déroger que pour des raisons
contraignantes de politique extérieure et européenne. Dans les autres cas
il doit tenir compte dans son appréciation des intéréts des Ldnder, repré-
sentés par le Bundesrat.

4) Dans le cas ot le gouvernement fédéral déroge 2 la prise de posi-
tion du Bundesrat, il est tenu de lui communiquer les raisons qui ont dé-
terminé sa position.

5) Sil’avis du Bundesrat doit étre requis, les représentants des Ldnder
peuvent demander, sous réserve de la réglementation en vigueur, de par-
ticiper aux négociations dans les instances de consultation de la Commis-
sion et du Conseil.

6) Les détails de la procédure d’information et de participation sont
réglés par accord entre la Fédération et les Ldander (14).

Par ailleurs le Bundesrat exige que la participation future des Ldnder
a la formation des décisions a I’intérieur de 1I’Etat ne soit pas arrétée par
la seule loi de ratification de 1’ Acte unique européen, mais, a I’avenir,
dans la Constitution également, par modification de 1’article 24 de la
« Loi fondamentale », qui stipule que le transfert de pouvoirs souverains
ne peut se faire sans 1’approbation du Bundesrat, du moins quand il s’a-
git des droits souverains des Ldnder.

Plus loin dans le texte de la prise de position, le Bundesrat aborde des
points particuliers de 1’ Acte, sur lesquels il émet une série de réserves. 11
exprime des réserves essentiellement sur le transfert de pouvoirs d’exé-
cution 2 la Commission (art. 10 de I’Acte), en ce qui concerne le régime
des professions (art. 16, parag. 2), les hautes normes de protection en Al-
lemagne fédérale (art. 18), les mesures pour le développement économi-
que (art.23), la politique de recherche et de formation (art.24), la politi-
que de I’environnement (art 25). Dans tous ces domaines le Bundesrat
renvoie aux droits originels des Lénder, qui ne peuvent &tre réduits qu’a-
vec leur approbation et dans des cas nettement limités, ou existe un vé-
ritable besoin d’action au niveau européen. Au total le Bundesrat exige
que la politique communautaire soit orientée plus fortement sur des prin-
cipes fédéraux et que soit réalisé le principe de subsidiarité.

11 fallut toutefois attendre le 12 novembre 1986 pour que le gouver-
nement fédéral formule ses contre-propositions a la prise de position du
Bundesrat, de telle sorte que tout le processus de ratification de I’ Acte dut
étre brusquement accéléré vers la fin de 1986. Entre temps, 1’année en-
tiere fut occupée par un débat politique et juridique soutenu a propos du
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systéme fédératif en Allemagne fédérale et de son amoindrissement. Des
réunions de spécialistes furent organisées et de hauts fonctionnaires des
Ldnder, mais aussi des députés européens et des professeurs de droit pu-

‘blic prirent la plume, pour justifier leurs positions respectives avant tout

sur le plan juridique. Le doyen des politologues allemands lui-méme,
Theodor Eschenburg prit la plume, pour analyser et évaluer ce conflit
constitutionnel dans I’hebdomadaire de renom Die Zeit (15).

Dans la prise de position du gouvernement fédéral, celui-ci rappelle
d’abord quelques principes de son action politique, ce en quoi il s’enga-
ge vis-a-vis des Ldnder 2 respecter les principes fédéraux, a veiller a ce
qu’aucune nouvelle bureaucratie ne soit créée, a ce que soient pris en
compte les résultats du processus d’élaboration des décisions a 1’intérieur
de I’Etat, a veiller a ce que le niveau de protection en Allemagne fédé-
rale ne soit pas rabaissé par des réglementations de la Communauté eu-
ropéenne. Il confirme aussi que les droits de participation des Ldnder ne
seront pas amoindris et que les mesures d’incitation économique régio-
nale, la politique de la culture, de la recherche et de I’environnement
resteront la tache des Ldnder et que de nouvelles compétences ne seront
éventuellement créées, que pour compléter et harmoniser des initiatives
nationales.

Le gouvernement fédéral exprime son scepticisme sur la modifica-
tion de I’article 24 de la « Loi fondamentale » (ce qui nécessite, & son avis,
un examen approfondi) et surtout sur les éléments de D’article 1aen
question, qui concerne la capacité méme d’action du gouvernement fé-
déral en matiere de politique extérieure. Cette prérogative, établit-il, doit
&tre maintenue : « Le gouvernement fédéral ne peut étre soumis aux di-
rectives d’un autre organe fédéral dans 1’exercice de sa compétence en
mati¢re de politique étrangere » (16).

Dans I’ensemble le gouvernement fédéral s’est déclaré d’accord avec
un nouvel article 1a, avec toutefois quelques amendements importants.
C’est ainsi qu’il se déclare disposé a élargir la représentation permanen-
te de Bruxelles a d’autres fonctionnaires des Ldnder, pour améliorer I’in-
formation de ces derniers. Pour autant que des résolutions communautai-
res tombent, en totalité ou en partie, dans le champ de compétence des
Ldnder, il s’engage a leur donner largement 1’occasion de prendre posi-
tion et se déclare disposé a prendre en considération cette prise de posi-
tion. L’amendement décisif se trouve aux paragraphes 3 et S de la propo-
sition des Léinder. La prise de position du gouvernement fédéral est 1a sui-
vante : « Le gouvernement fédéral prend en compte I’avis des Ldnder lors
des négociations. Pour autant qu’une prise de position concerne les ma-
tiéres exclusives de la législation des Linder, le gouvernement fédéral ne



206

peut en déroger qu’en considération de motifs ineluctables de politique
extérieure et européenne. Par ailleurs il prend en compte dans son éva-
luation les intéréts des Linder présentés par le Bundesrat. « S’il est don-
né au Bundesrat 1’occasion de prendre position, sous réserve des régle-
mentations en vigueur, il convient, sur demande, de faire participer des
représentants des Ldnder aux négociations dans les organes consultatifs
de la Commission et du Conseil, dans la limite des possibilités du gou-
vernement fédéral. »

" Enoutre le gouvernement fédéral s’engage & présenter rapidement un
projet d’accord pour I’information des Ldnder.

Avec ces amendements, qui ont trouvé leur place dans le nouvel ar-
ticle 1a, le Bundestag vota le 4 décembre 1986 a I’'unanimité moins 6 voix
(celles des Verts), et le Bundesrat le 19 décembre 1986 a I'unanimité, la
loi de ratification de 1’ Acte unique européen, ce par quoi le délai fixé pour
la ratification était respecté de justesse.

Causes immédiates et motifs profonds de la controverse.

Avec la ratification de 1’ Acte unique par les deux chambres du Par-
lement allemand, 1a controverse était réglée dans un premier temps. Mais
on peut &tre siir qu’elle resurgira bientdt, surtout quand il s’agira d’exé-
cuter les décrets de 1’ Acte. Car avec le compromis passé entre le gouver-
nement fédéral et les représentants des Ldnder au Bundesrat, les causes
de 1a controverse ne sont pas éliminées, tout au plus sont-elles reportées.
C’est pourquoi il convient de s’interroger sur ces causes.

L’une des raisons les plus importantes est la perte croissante d’auto-
nomie des Ldnder depuis la création de 1a République fédérale, en raison
de I'interdépendance croissante dans les secteurs technique, économique
et politique et par le transfert de fonctions de souveraineté a des institu-
tions internationales. Depuis 1’entrée en vigueur de la « Loi fondamen-
tale » (la constitution d’ Allemagne fédérale) jusqu’en 1984, celle-ci a été
modifiée 35 fois et ces modifications se sont développées a sens unique
au profit de la Fédération. Les parlements régionaux ont perdu presque
totalement leur role de législateur, ce qui renforga certes le Bundesrat,
qui est par ailleurs un organe de la Fédération. La oi autrefois les Lander
pronongaient leur propre droit, il y a aujourd’hui dans la plupart des cas
une loi cadre fédérale, et méme sur le plan des finances, la Fédération a
aujourd’hui une position beaucoup plus forte, d’autant plus que les
Lénder n’ont pas opposé de grande résistance a la Fédération, quand il
s’agissait d’exécuter des tiches financiérement lourdes. Depuis de nom-
breuses années on débat en fait de projets de réforme, qui prévoient la par-
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ticipation des Ldnder aux modifications de la Constitution, mais ils se
heurtent a I’apre résistance du Bundestag, qui ne veut rien céder de ses
droits de plus en plus restreints (en partie aussi pour les mémes raisons
d’interdépendance).

Un exemple qui illustre bien ce processus est la situation actuelle et
la discussion autour de la radio et de la télévision en Allemagne fédéra-
le. Parmi les droits les plus importants des Linder compte (a coté de I’
administration, car presque toutes les autorités de tutelle, qui exécutent
les lois fédérales, sont des autorités régionales) la souveraineté dans le
domaine de la culture et par 1a des médias. Mais au siécle des satellites
cette « souveraineté » est bafouée et dépassée souverainement par les sa-
tellites qui émettent directement. Aucune loi sur les médias régionaux
n’empéchera que de chaque point de la terre soit émises a destination de
chaque point de 1a terre des émissions de télévision via satellite. C’est
aussi I’une des raisons qui attire les Linder 2 Bruxelles, car ils reconnais-
sent que seule Bruxelles, c’est a dire I’Europe en tant qu’entité, peut dé-
finir une ligne directrice générale, qui pourrait au moins garantir une par-
tie de la souveraineté des Lénder dans le domaine de la culture. On pour-
rait citer une foule d’autres exemples, comme la protection de 1’environ-
nement, qui est jusqu’a maintenant également une tiche exhaustive des
Ldnder.

Une autre raison importante est le manque d’information des Léinder
sur ce qui se passe a Bruxelles. La législation dans la Fédération, a laquel-
le les Ldnder sont associés par I'intermédiaire du Bundesrat, est pratique-
ment 1’affaire de tous en raison de I’interdépendance politique et publi-
que (presse, partis, associations, syndicats) et discutée publiquement. I
n’en est pas de méme pour la 1égislation de la Communauté européen-
ne. Les administrations des Ldnder doivent appliquer des décrets a 1’¢-
laboration desquels elles n’ont pas participé, qui ne sont que trés rare-
ment 1’objet de discussions publiques et qui sont le fruit d’un processus
de décision supranational miri dans de nombreuses langues et conclu
sans la présence de I’opinion publique puisque le Conseil des ministres,
en tant que législateur, arréte ses décisions au cours de séances qui ne sont
pas publiques. Le souhait d’étre présent aux décisions prises a Bruxel-
les, comme les Ldnder le sont 2 Bonn, répond simplement aussi au sou-
hait d’une meilleure information et d’une participation plus étroite (17).

A cela s’ajoute la forme spécifique d’intégration choisie. Parce que
I’on a tenté d’unifier I’Europe par la méthode de 1’intégration économi-
que — en laissant tout d’abord largement & I’écart les domaines centraux
de la politique extérieure, de 1a monnaie et de la sécurité — (18),il yaeu
naturellement 2 Bruxelles des tentatives d’intégration, de réglementation
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et d’harmonisation 12 aussi od, en fait, il n’y avait nul besoin de le faire.
Pour réglementer la bouteille européenne, le pain européen, les temps de
passage de la publicité a la télévision, le taux de sucre dans le vin,
d’hydrates de carbone dans la saucisse, il peut y avoir des raisons, mais
cela ne nécessite pas de réglementation européenne contraignante. Le fé-
déralisme signifie aussi la liberté des Etats membres. Vouloir tout unifor-
miser signifie en fait éliminer les formes d’expression spécifiques et mul-
tiples de I’Europe. Cela vaut naturellement surtout pour la culture, I’éco-
le et I'éducation qui sont une tiche principale restant de la compétence
des Lander (tache dans laquelle cependant les nouveaux ministéres fédé-
raux pour la recherche et la technologie, pour I’éducation et les sciences
ont fait de profondes bréches), de telle sorte que 1’on comprend que les
Lénder aient opposé des résistances aux projets de la Commission et du
Parlement européens, qui s’ingérent dans ce domaine et A la conception
desquels ils ne sont pas associés, mais qui doivent 2 long terme amputer
les compétences des Léinder et par 12 aussi leurs finances (19).

Dans le secteur des mesures d’initiative économique aussi, un point
central du travail des Ldnder (déja pour des raisons de concurrence —
dont on peut se réjouir — entre les Ldnder), ils se voient de plus en plus
geénés par les décrets de la Communauté européenne réglementant lacon-
currence.

Ce ne sont naturellement pas seulement des raisons pratiques, qui ont
provoqué cette controverse, mais aussi des raisons politiques et person-
nelles. Le Bundesrat en tant qu’organe fédéral est composé des gouver-
nements des Ldnder et ceux-ci a leur tour par des hommes de partis. Une
majorité différente au Bundesrat et 2 Bonn incite 2 utiliser le Bundesrat
aussi comme forum de combat politique — ce qui s’est déja produit (20)
— mais il y a aussi au Bundesrat des controverses internes aux partis po-
litiques — basées sur des problémes de personnes — contre le gouver-
nement, et ce fut justement le cas lors de la controverse a propos de I’
Acte unique européen.

La Bavitre s’est toujours affirmée comme le plus fédéraliste des
Lénder (21) et son actuel et ambitieux ministre-président, Franz Joseph
Strauss CSU, qui en tant que tel n’appartient pas a 1’exécutif fédéral, n’a
pas épargné ces dernitres années ses critiques a 1’égard du gouvernement
d’Helmut Kohl, CDU, et surtout de son ministre des affaires étrangeres,
Hans-Dietrich Genscher, FDP.

Ces dernitres années Strauss a été I’un des acteurs principaux de ce
que I’on a désigné entre temps par le terme de « politique extérieurepa-
rallele » des Ldnder (22). Franz Joseph Strauss, lors de ses nombreux
voyages a I’étranger, a pratiqué activement une politique extérieure, qui
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ne s’est pas écartée que dans les nuances de celle de Bonn (23). Aussin’
est-il pas étonnant que ce soit surtout le gouvernement bavarois qui se soit
posé en porte parole de I’opposition au Bundesrat. Les Linder SPD le re-
joignirent, ce qui conduisit 2 ce que les Liander CDU se retrouvent en mi-
norité et soient obligés de suivre, bon gré mal gré. Que I’on explique tout
le litige par souci du fédéralisme reléve de la pratique politicienne de no-
tre démocratie (24). Naturellement d’autres raisons ont provoqué le dé-
clenchement de cette controverse — par exemple le renforcement du sen-
timent national en Allemagne fédérale peut avoir joué un role — mais les
raisons présentées ici sont certainement plus importantes.

Fédéralisme dans le fédéralisme : une complication sans issue ?

Quels enseignements tirer de ces controverses ? Pour ceux qui n’ac-
ceptent ni juridiquement, ni moralement, ni de fait le dogme de la souve-
raineté nationale absolue comme base du futur ordre mondial — mais
surtout de 1’ordre européen en train de naitre — cette controverse n’est
pas éloignée du nationalisme des Etats nationaux, ici articulé sculement
au niveau des régions ou des Ldnder. Celui qui n’a qu’une expérience
théorique du fédéralisme, qui n’a jamais « vécu » un Etat a pratique fé-
dérale au vrai sens du terme, peut trouver ce litige assez incompréhensi-
ble. Le fédéralisme — demandera-t’on — n’est-il pas un principe dyna-
mique, qui garantit la liberté des membres par la solidarité de I'ensem-
ble ? Et n’est-il pas logique que I’on en arrive a des transferts de compé-
tences, lorsque les membres ne se montrent plus capables de résoudre des
problémes, parce qu’ils ont pris un caractére transnational ? C’est juste-
ment ce qui distingue le principe fédéraliste, a savoir qu’il peut répondre
de fagon plus rapide et plus dynamique aux défis, qu’une structure d’E-
tat centraliste.

Aussi juste que cette remarque puisse-t-elle étre en théorie, il y aaus-
si dans I’Etat fédéral des normes constitutionnelles qui étaient appro-
priées au moment de leur établissement, mais qui doivent &tre adaptées
avec le temps. Ici un Etat ne se comporte pas autrement en régle généra-
le que d’autres — indépendamment de son organisation interne — ou
méme que des individus, il se défend contre la perte de droits de souve-
raineté et de pouvoir en tant que possibilité d’action, méme s’il ne peut
plus les exercer complétement.

Déja Herbert Spencer décrit ce phénomene lorsqu’il constate que
I’organisation de ’Etat devient par le fait méme qu’elle se perfectionne
un obstacle 2 sa réorganisation. Les éléments de la construction — une
fois développés — opposent une résistance a tout changement. Sa propre
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conservation est continuellement 1’objectif supérieur de chaque partie
comme de 1’ensemble, et ¢’est pourquoi les parties une fois constituées
cherchent & se maintenir, qu’elles soient encore ou non d’utilité. Bien
qu’une organisation soit nécessaire pour rendre possible une coopération
et promouvoir par 12 le progrés social, I’organisation existante est cepen-
dant un empéchement au progres futur, étant donné que celui-ci néces-
site une réorganisation a laquelle s’oppose I’organisation existante, et
que I’organisation existante anticipe les moyens nécessaires au progres.

Mais & I'inverse est compréhensible aussi la méme résistance du gou-
vernement fédéral, qui n’est prét en aucun cas a laisser limiter, ne serait-
ce que d’un iota, sa capacité d’action dans le domaine de la politique
étrangére par une intervention directe des Ldnder, d’autant plus que c’est
surtout le niveau fédéral qui perd ses compétences avec Iunification de
I’Europe. Dans le domaine de 1égislation exclusive de la Fédération des
breches profondes sont déja ouvertes — malgré toute I'imperfection de
la Communauté européenne — et avec les progres du processus d’unifi-
cation d’autres pertes de compétence se produiront (25). Ainsi s’expli-
que I’hésitation du gouvernement fédéral a faire participer pleinement a
Bruxelles une troisiéme institution — le Parlement européen par exem-
ple — au processus d’élaboration des lois, mais aussi a faire participer di-
rectement 4 Bonn les Ldnder a 1’élaboration de la politique communau-
taire. D’apres la « Loi fondamentale » — et c’est a elle que se réfere le
gouvernement fédéral — les relations avec les Etats étrangers sont de la
compétence de Bonn (26).

Mais — objectera-t’on avec raison — les relations entre Etats mem-
bres de la Communauté ne sont plus des relations classiques entre Etats
étrangers, elles prennent au contraire — pour éviter toute expression ju-
ridique erronée — le caractere de relations de politique intérieure. Dans
la Communauté européenne il y a un systeme de gouvernement commu-
nautaire, un pouvoir législatif, un pouvoir exécutif, une cour de justice et
un Parlement européen élu, méme si les compétences ne sont pas parta-
gées au sens du systeme fédéral classique. Dans un tel systéme il est tout
a fait concevable qu’il existe aussi des relations directes entre la Commu-
nauté et les Etats (Ldnder) d’un Etat fédéral faisant partie de la commu-
nauté, dans les domaines ou ces Etats membres ont des compétences,
sans que se produise par 13 « une complication sans issue. »

Les Lénder allemands seraient tout 2 fait 2 méme d’appliquer directe-
ment sur leur territoire bien des lois communautaires, méme sans inter-
vention de Bonn. Il y a bien aussi en Allemagne fédérale une autonomie
administrative des communes et il y a des contacts directs — pour I’or-
ganisation du trafic, par exemple — entre les grandes villes (en tant que
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partie d’un Land) et le ministére des transports 2 Bonn. Il faut souligner
a ce propos que le principe fédéral de subsidiarité stipule que les affaires
du gouvernement doivent &tre conduites aussi prés que possible du ci-
toyen. Méme si 1’évolution actuelle semble encore peu se préter a la réa-
lisation d’une Europe des régions, du moment que I’Etat national est de-
venu 2 la fois trop grand et trop petit pour résoudre efficacement les pro-
blémes de notre temps, il semble opportun, lors de la révision du projet
de Traité du Parlement européen, aprés présentation des prises de posi-
tion des parlements nationaux, de compléter le passage du préambule du
projet de Traité, qui concerne la participation des collectivités locales et
régionales (27).

La résistance des Lédnder 4 un amoindrissement de leurs compéten-
ces n’est en tout cas pas A considérer du point de vue fédéraliste, com-
me une tentative d’empécher la contruction de I’Europe ; elle doit &tre
comprise au contraire comme la résistance de la plus petite unité, qui se
défend devant le risque de tomber au rang de simple entité administrati-
ve, dans des domaines ot I’autonomie fédérale est praticable. Le fédéra-
lisme n’est pas et ne doit pas &tre une voie a sens unique. Une structure
politique de 1I’Europe, qui amoindrit I’autonomie de ses membres sans
nécessité absolue, serait une structure qui provoquerait une résistance
exaspérée de nombreux peuples européens et qui buterait pour le moins
sur le désintérét.

C’est justement ce danger que court la CEE aujourd’hui par manque
de démocratie, de transparence et d’une structure fédérale qui la rappro-
che des citoyens.

NOTES

(1) Rudolf Smend, Staatsrechtliche Abhandlungen, Berlin, 1955, p.136 et suivantes.

(2) Hans Kelsen, Der Staat als Integration, Vienne, 1920, p-46.

(3) Hans Kelsen in Zeitschrift fiir dffentliches Recht, 1927, p.329.

(4) Larticle 24 est congu en ces termes : 1) La Fédération peut transférer par voie Ié-
gislative, des droits de souveraineté a des institutions internationales. 2) Pour sauvegarder
la paix, 1a Fédération peut adhérer & un systéme de sécurité mutuelle collective ; elle con-
sentira A cet effet aux limitations de ses droits de souveraineté amenant et garantissant un or-
dre pacifique et durable en Europe et entre les peuples du monde. 3) Pour régler les litiges
entre Etats, la Fédération accédera & des conventions surun arbitrage international général,
de portée universelle, et obligatoire. Le Bundesrat souhaite participer aux transferts de sou-
veraineté.

(5) Publié dans Das Parlament, Bonn, n°46/47 du 15/22 novembre 1986, p.1 et suivan-
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tes.

(6) A la fin de 1987 les 11 Linder allemands étaient représentés aupres de la CEE par
des chargés de mission avec rang de cabinet qui pouvaient disposer de bureaux de contact
a Bruxelles.

(7) Résolution du Bundesrat du 31/1/1986, imprimé 31/86.

(8) Ibidem, p.3

(9) Ibidem, p.2 et 3.

(10) L’article 79, parag.3, est libellé de la fagon suivante : « Est inadmissible un amen-
dement de la présente Loi fondamentale qui affecte la division de 1a Fédération en Lénder,
le principe de la participation des Lander 4 la 1égislation ou les principes énoncés aux arti-
cles1a 20.»

(11) Ibidem, p.7

(12) Résolution du Bundesrat du 16 mai 1986, imprimé 150/86, p.1.

(13) Ibidem, p.1.

(14) Ibidem, p.3 et suivantes.

(15) Theodor Eschenburg, « Bundesstaat im Staatenbund-Bahnt sich ein Verfassun-
gskonflikt an », dans Die Zeit, Hambourg, n°44 du 24/10/86, p.13. Le proces verbal d’une
séance particuliérement instructive des 20/21 juin 1986 2 Stuttgart sur ce probleme a été en-
tre temps publié sous forme de livre : Rudolf Herbek et Uwe Thaysen (éditeurs), Die
Deutschen Linder und die Europdische Gemeinschaft, Baden-Baden 1986, 294 p.

(16) Résolution du gouvernement fédéral du 12 novembre 1986, Deutscher Bundes-
stag, Telefax n® 0228-9090, Lfd. n° 506 du 13/11/86.

(17) Le manque d’information sur le processus d’intégration est un phénomene impor-
tant mais complexe, qui concerne tous et qui est aussi 2 imputer en partie aux organes eu-
ropéens, qui n’ont pas su jusqu'a maintenant pratiquer une politique d’information suffi-
sante.

(18) Si par 1’ Acte unique européen ce probléme a requ une premitre formulation, il
reste cependant, que, dans ce domaine, il est procédé d’apréslaméthode intergouvenemen-
tale, c’est A dire qu’il n’y a pas de compétence communautaire originelle.

(19) Ainsi s’explique par exemple la résistance du Bundesrat au programme « Eras-
me » (échange d’étudiants) de la Commission de la CEE. (VoirDas Parlament,n® 29/30du
19/26/7/1986, p.1 et suivantes).

(20) Surtoutdans les deritres années de la coalition socialo-libérale. Cela explique aus-
si que chaque élection de parlement régional ait une signification politique pour la Républi-
que fédérale toute entiére.

(21) C’est ainsi que le parlement de Bavitre a été le seul a repousser la « Loi fondamen-
tale », parce qu’elle lui paraissait trop peu fédéraliste.

(22) Comparer sur ce probleme avec Klaus Otto Nass « Nebenaussenpolitik der Bun-
deslinder » dans Europa-Archiv, Bonn,n° 21 du 10/11/86, p.649 et suivantes. 1l faut cepen-
dant souligner, que d’aprés 1'article 32, parag. 3, les Linder peuvent conclure des traités avec
des Etats étrangers. Le paragraphe correspondant est libellé comme suit : « Dans la mesu-
re de leur compétence 1égislative, les Ldnder peuvent, avec 1’assentiment du gouvernement
fédéral, conclure des traités avec des Etats étrangers. »

(23) Cela est apparu surtout au cours de la campagne électorale pour les élections 1é-
gislatives fédérales 1986/87, ol la CSU bavaroise sous la conduite de Franz Joseph Strauss
exigea avec insistance un changement de politique extérieure. Les points essentiels
étaient : les relations avec les USA, la politique de détente et 1a politique 3 I'égard de 1’A-
frique du Sud et des mouvements de libération.

(24) La contribution particuliére dela Baviére a cette controverse apparait déja a la
lecture des grands titres d'une revue de presse du Bundesrat, qui concerne le traitement de
1 Acte unique européen au Bundesrat. Voici quelques uns de ces titres : « La Baviére veut
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étre présente i Bruxelles », « L’Ftat libre s’organise en Europe », « Une lance pour le fédé-
ralisme — au détriment de Bonn », « La Baviére s’oppose 2 1'Acte européen », « Bavi¢-
re : le gouvernement rompt les accords », « La Bavitre bloqueles projets européens de Kohl
et de Genscher », « Les exigences de la Baviére freinent le développement de la Commu-
nauté » (extraits du Pressespiegel des Bundesrates, Bonn, n® 7/86 du 29/10/86).

(25) Appartiennent 2 la compétence exclusive (le domaine dans lequel seul le niveau
fédéral a le pouvoir de 1égiférer) d’aprés I'article 73 de 1a « Loi fondamentale » : « 1) les af-
faires étranggres, ainsi que la défense, y compris la protection de la population civile ; 2) la
nationalité fédérale ; 3) la liberté de circuler, les passeports, I'immigration et 1'émigration,
I’extradition ; 4) le change, le crédit et la monnaie, les poids et mesures, le comput du
temps ; 5)1’unité du territoire douanier et commercial, les traités de commerce et de navi-
gation, la liberté de circulation des marchandises, les échanges commerciaux et le mouve-
ment des paiements avec 1’étranger, y compris la protection douaniére et la protection des
frontitres ; 6) les chemins de fer fédéraux et le trafic aérien ; 7) les postes et télécommuni-
cations ; 8) le statut du personnel au service de la Fédération et des organismes de droit pu-
blic qui dépendent directement de la Fédération ; 9) 1a protection de la propriété industriel-
le, des droits d’auteur et des droits des éditeurs ; 10) 1a collaboration de la Fédération et des
Linder a) en matidre de police criminelle b) de défense du régime libéral et démocratique,
de1’existence et de la sécurité de la Fédération ou d’un Land (protection de la Constitution)
et ¢) de la protection contre des activités sur le territoire fédéral qui, par I'emploi de la for-
ce ou par des préparatifs dans ce sens, compromettent les intéréts extérieurs de la Républi-
que fédérale d’ Allemagne, ainsi que la création d’un Office fédéral de 1a Police criminelle
et de répression internationale de la criminalité ; 11) la statistique destinée a des buts fédé-
raux.
(26) D’apres 'article 32, parag. 1, libellé de a fagon suivante : « La Fédération assu-
re les relations avec les Etats érangers. »

(27) Le paragraphe correspondant du préambule du projet de Traité du Parlement eu-
ropéen portant sur la création de 1'Union européenne est libellé comme suit : « Convaincues
de la nécessité de permettre la participation, selon des formes appropriées, des collectivités
locales et régionales 2 la construction européenne. »



Réflexions
sur la raison d’Etat américaine
et les relations Europe-Etats-Unis

GUIDO MONTANI

Dans un récent volume d’essais et de discours (1), Henry Kissinger
discute les grandes options de la politique extérieure américaine du point
de vue d’un observateur extéricur au mécanisme de gouvernement qui
implique le politique actif (policymaker). C’est un angle de vision, affir-
me 1’ex-secrétaire d’Etat dans la préface, particuli¢rement utile pour exa-
miner les caractéristiques structurelles et 2 long terme des problémes in-
ternationaux. Qui a une position oil ’on doit prendre quotidiennement
des décisions n’a pas de temps pour des analyses approfondies : « I'expé-
rience a appris au nouvel observateur extérieur que les problemes dont
I’homme politique actif est conscient sont les plus urgents, pas forcément
les plus importants » (p.IX). Et en effet le volume des essais de Kissin-
ger offre d’importants é1éments de réflexion sur la nature de la politique
internationale, du point de vue privilégié d’une superpuissance, dans une
phase o les progres de la science et une interdépendance économique
toujours plus étroite imposent des solutions globales a des problemes qui
concernent 1’humanité tout entiére.

Le canon d’interprétation des faits politiques contemporains choisi
par Kissinger est défini avec beaucoup de précision au cours des es-
sais : il correspond 2 la raison d’Etat américaine, c’est-a-dire au rle que
les USA ont 2 jouer face aux autres puissances mondiales pour sauvegar-
der ou accroitre leur pouvoir. Il décrit comme suit la situation particu-
lizre dans laquelle se trouvent les USA : « Les années quatre-vingt repré-
sentent une phase dans laquelle les Etats-Unis doivent réorienter leur po-
litique extérieure de la méme fagon que I’ont déja fait d’autres nations au
cours de leur histoire. Dans les années cinquante les Etats-Unis représen-
taient 52% du produit brut mondial. Dans ces circonstances, notre poli-
tique extérieure consistait de fait dans I’identification des problemes et
dans I’attribution de ressources abondantes pour leur solution. Nos alliés
étaient largement dépendants de nous et nos adversaires avaient surtout
besoin d’étre convaincus que nous avions I’intention de tirer des profits
de toute question qui nous concernait. Depuis lors, au cours de chacune
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des décennies suivantes, le pourcentage du produit brut mondial relatif
aux USA adiminué de 10%. Aujourd’hui les US A représentent a peu pres
21 ou 22% du produit brut mondial. Bien que nous soyons encore la plus
importante entité économique mondiale, ce fait nous impose des entra-
ves qu’il nous est difficile d’accepter a cause de notre tradition historique
... Aujourd’hui, pour la premiére fois de notre histoire, si nous nous trou-
vions face 2 une situation ol le reste du monde se trouvait sous une do-
mination hostile, nous serions véritablement écrasés. Notre politique de-
vrait d&s maintenant &tre semblable a celle que 1a Grande-Bretagne ame-
née face a ’Europe continentale, pendant plusieurs siécles. Le principe
fondamental de la politique britannique a consisté a reconnaitre le fait
qu’une Europe unie sous 1’égide d’une seule puissance dominante aurait
été en mesure de mettre en danger la Grande-Bretagne et de I’écraser ;
¢’est pourquoi la Grande-Bretagne est devenue I’aiguille de 1a balance de
I’équilibre européen, un rdle qu’elle a poursuivi avec une action sobre,
sans excés émotifs, et avec une évaluation attentive de Ia balance du pou-
voir (balance of power). Par rapport au reste du monde, les Etats-Unis se
trouvent aujourd’hui dans une situation analogue. Le maintien de 1’équi-
libre n’est pas du tout une faveur que nous accordons aux autres nations.
C’est une condition de notre survie » (p. 79-80).

La poursuite des équilibres mondiaux de pouvoir constitue donc 1’é-
toile polaire de la politique étrang2re américaine. Et avec beaucoup de lu-
cidité, Kissinger s’efforce d’appliquer ce principe aux principales ques-
tions internationales. L’ancien secrétaire d’Etat se considére comme un
réaliste : cela ne rime a rien de s’expliquer & couteaux tirés ni pour de
grands idéaux, ni pour le maintien d’un ordre déja condamné par les évé-
nements. La seule chose qui vaille la peine, c’est de poursuivre les poli-
tiques qui peuvent mener a I’objectif crucial du renforcement de 'in-
fluence américaine dans le monde. Ce précepte classique de politique
étrangere ne semble toutefois plus aussi efficace dans le monde d’aujour-
d’hui. Le lecteur ne peut s’empécher de noter ¢ et 1 des difficultés évi-
dentes : le maintien de I’équilibre bipolaire crée a 1a longue plus de dif-
ficultés qu’il n’en résout sur le moment. Par exemple, au Moyen-Orient
— qui est peut-étre la question la plus complexe dans laquelle I’admi-
nistration américaine se trouve inévitablement impliquée avec des ris-
ques énormes — Kissinger reconnait que « I'Egypte —et, si nous som-
mes honnétes envers nous-mémes, une partie importante du département
d’Etat — essaie de pousser les pourparlers dans la direction de la recon-
naissance d’une entité palestinienne, I'inévitable chrysalide d’un Etat
palestinien » (p.54). Pourtant peu apr&s, il admet que « la création d’un
autre Etat radical avec des finalités irrédentistes face a la Jordanie et a
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Israél est inconciliable avec la stabilité du Moyen-Orient » (p. 98). 11 s’a-
git du classique un coup a droite un coup a gauche : I’Amérique essaie
d’étre d’accord avec toutes les parties en cause et surtout avec son puis-
sant lobby juif, ce qui a pour conséquence d’aggraver les tensions locales.

La contradiction présente dans la politique étrangére américaine en-
vers le tiers-monde est encore plus criante. « 11 est clair, affirme Kissin-
ger, que le progrés mondial et 1a paix exigent que la centaine de nouveaux
pays en voie de développement entrent dans le systéme international ; au-
cun ordre international ne peut survivre s’ils ne s’en sentent pas partie in-
tégrante » (p. 20). Kissinger est bien conscient, a ce sujet, de I’impossi-
bilité pour ces peuples de participer 4 I’ordre mondial — qui pour I’
instant est seulement celui des pays riches — sans une politique effica-
ce d’aide au développement, si bien que celal’entraine & proposer un nou-
veau plan Marschall américain en faveur des peuples d’ Amérique latine.
Mais, finalement, c’est la politique comme art du possible qui pour lui a
le dessus. « Dans une période d’austérité du monde industrialisé, les ai-
des officielles ne peuvent étre considérablement augmentées. Les pays
en voie de développement doivent s’adapter a la réalité que ce sont les
investissements extérieurs privés qui constituent la source la plus pro-
metteuse de développement » (p.72). Le mé&me Kissinger reconnait tou-
tefois, et ce de facon réaliste, que cette politique ne peut pas ne pas pro-
voquer, a long terme, un endettement croissant du tiers-monde sur le mar-
ché financier et qu’est tout 2 fait fondée la peur d’une nouvelle et drama-
tique crise économique internationale aux dimensions encore bien pires
que celle de 1929. Le monde est au bord du gouffre et des réformes im-
portantes sont 2 prendre d’urgence, comme 1’admet Kissinger, tant au ni-
veau du systtme des échanges commerciaux (les Etats nationaux sont de
plus en plus tentés par le protectionisme) qu’au niveau du systéme mo-
nétaire international (il est dangereux de poursuivre la politique des
fluctuations). La construction d’un nouvel ordre économique internatio-
nal est donc a ’ordre du jour. L’initiative n’en peut venir que des USA.
« Seule I’ Amérique peut conduire le monde vers une reprise économique
rapide » (p. 137), affirme sans hésitation Kissinger. Mais le lecteur gar-
de un doute 1égitime, celui de savoir - en admettant que I’ Amérique soit
vraiment en mesure de promouvoir la reprise mondiale - pourquoi le gou-
vernement américain (justement lorsque Kissinger était au pouvoir) a
choisi la voie des fluctuations monétaires et non celle du renforcement du
systeéme de Bretton Woods.

Toutefois c’est dans le domaine de la politique de sécurité qu’appa-
raissent les plus grandes difficultés et les plus grandes contradictions. La
sécurité des USA dépend de deux facteurs fondamentaux : les rapports
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avec I’'URSS et ceux avec ’Europe occidentale, principal allié des Eta-
ts-Unis. Kissinger reconnait avec une grande lucidité dans quelle situa-
tion sans issue se trouvent les Etats-Unis : « Depuis que 1’Union sovié-
tique a acquis la capacité de menacer les Etats-Unis avec une réponse nu-
cléaire directe, la garantie américaine de provoquer une guerre totale
pour défendre I’Europe était destinée a perdre sa crédibilité et son con-
sensus public, tout comme la politique de défense stratégique de I’
OTAN. En fait cette stratégie se fonde maintenant sur lamenace d’un sui-
cide réciproque ... En conséquence, nous vivons dans une situation de
dangereuse combinaison de confiance dans la défense nucléaire, de pro-
pension vers 1’immobilité nucléaire, de pacifisme nucléaire croissant et
d’un manque continuel de forces conventionnelles. Si les démocraties
sont réticentes A recourir aux armes nucléaires et si elles continuent a fuir
la nécessité de renforcer leurs forces conventionnelles, alors 1’ Alliance
occidentale sera laissée sans aucune politique de défense et nous risque-
rons le collapsus de 1’équilibre militaire qui a permis trente cing années
de sécurité, de prospérité et de démocratie en Occident. Nous aurons en
fait atteint le résultat de nous désarmer nous-mémes unilatéralement tan-
dis que nous sommes assis sur la plus grande pile d’armements que le
monde ait jamais vue » (p. 65-66).

Et c’est 2 ce moment précis que le lecteur commence & nourrir de sé-
rieux doutes sur la valeur de I’étoile polaire mise en évidence par Kis-
singer comme guide fiable pour I’incertain policymaker américain. Kis-
singer se dit convaincu de la supériorité des USA sur I'URSS, a moins
que n’interviennent des changement substantiels dans les équilibres in-
ternationaux. Par exemple, dans le domaine économique, « le dilemme
du communisme, affirme-t-il, est qu’il semble impossible de gouverner
une économie moderne avec un systéme de planification totale ; il est tou-
tefois impossible de maintenir un systéme communiste sans un systéme
de planification totale » (p. 67). Cette contradiction est sufffisante pour
garder les distances entre les deux systémes économiques : I’URSS est
destinée 2 poursuivre éternellement les USA. Pourtant, dans le domaine
militaire, le lecteur ne peut manquer de noter qu’il n’y a aucune raison de
vanter une réelle supériorité des USA. Méme si les armements 2 la dispo-
sition des deux super-puissances étaient diminués de moitié, il en reste-
rait encore assez pour assurer une destruction réciproque (comme Kis-
singer I’admet, p. 184). Ce n’est donc pas 2 travers la recherche de la su-
périorité militaire et technologique que les Etats-Unis peuvent garantir
leur sécurité (le projet IDS ne modifie pas la substance du dilemme).

Le probléme de fond, sur lequel Kissinger s’étend le plus longuement
dans ses essais, est celui du rapport avec les alliés européens. C’est I'Eu-
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rope qui est le terrain décisif pour le futur de I'Occident. L’OTAN est en
crise. Une alliance entre inégaux ne peut survivre sans problémes. « A
long terme, rappelle Kissinger, un syst®me de consultations fonctionne
seulement lorsque ceux qui sont consultés ont la possibilité de mener des
actions indépendantes » (p. 205). Toutefois les Européens ne veulent pas
assumer des responsabilités autonomes en matiére de défense. C’est pour
cela que 'une des principales propositions politiques du livre conceme
un plan de réforme de ’OTAN : Kissinger y invite les alliés eurgpéens
2 assumer la responsabilité de supporter la charge de la défense conven-
tionnelle de I’Europe. Cela permettrait un retrait graduel des troupes
américaines de ’Europe ou leur utilisation, tout en conservant I'Europe
comme base, dans d’autres parties du monde (Moyen-Orient, Afrique
etc.). C’est seulement face 2 une Europe politiquement unie et conscien-
te de ses responsabilités mondiales qu’il sera possible d’améliorer les
rapports entre les alliés des deux cotés de I’ Atlantique. « Dans le domai-
ne de 1a défense, note Kissinger, une responsabilité accrue et I’'unité eu-
ropéenne faciliteraient une coopération plus étroite avec les Etats-Unis
» (p. 207).

En ce qui concerne le probléme de 1’unité européenne, les Etats-Unis
ont eu dans le passé et ont toujours actuellement une attitude de bienveil-
lante attention. « Le fédéralisme, rappelle Kissinger, était évidemment
un sacro-saint principe américain. Tout de suite aprés la Convention de
Philadelphie, Benjamin Franklin encouragea les Frangais a prendre en
considération le projet d’une Europe fédérale. Une telle sollicitation, en
termes plus concrets, était implicitement contenue dans le plan Mar-

shall. » Les Américains n’ont pas toujours été conscients du fait qu'une

plus grande indépendance européenne ferait naitre des occasions de dif-
. férend avec les USA. Ils ont cru que I’Europe pourrait partager totale-
ment les finalités de la politique étrangere américaine et ne chercherait
pas 2 en poursuivre d’autres pour son propre compte. « Mais ce ne pou-
vait pas étre ainsi. » Malgré ces déceptions, conclut Kissinger, « notre
opinion de départ était juste : I'unité de I’Europe, sa force et la confian-
ce dans ses capacités sont essentielles pour le futur de I'Occident. Rester
le seul et le premier centre d’initiatives et de responsabilités du monde
non communiste va bien au-dela des ressources psychologiques et pas
seulement des ressources physiques des Etats-Unis » (p. 13-14).

* %k %k

Ce qui frappe, dans ces observations de Kissinger, ¢’est la hantise
qu’ila des problémes qui portent les Etats-Unis a regarder au-dela de leur
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raison d’Etat, en tant que maintien des équilibres mondiaux existants. Le
monde actuel repose sur le bipolarisme russo-américain, mais les proble-
mes contemporains obligent les deux super-puissances a trouver des so-
lutions incompatibles avec le maintien du statu quo. C’est en réalité un
véritable non-sens, en termes d’équilibre bipolaire, de favoriser le pro-
cessus d’unification politique de 1’Europe et d’émancipation du tiers-
monde. Une telle politique ne peut que mener, si elle est poursuivie avec
cohérence, vers le polycentrisme et donc vers un redimensionnement des
super-puissances a un rang régional. En vérité, le parallele suggéré par
Kissinger entre la position de 1a Grande-Bretagne du siécle passé face au
systéme européen des Etats et celle des Etas-Unis aujourd’hui n’est que
partiellement correct. Le systtme européen des Etats a représent¢ un or-
dre international évolutif tant que 1a dimension de I’Etat national s’est ré-
vélée suffisante pour garantir le développement culturel civil et écono-
mique des peuples européens. Le cadre national s’est toutefois révélé une
superstructure insupportable d&s le début du siécle, quand I'interdépen-
dance croissante des économies européennes a contraint les Etats du
vieux continent & rechercher désespérément un « espace vital » au-dela
des sacro-saintes frontidres nationales.

Kissinger enregistre ce fait nouveau de 1’époque actuelle. « Pour la
premiere fois dans I’ hisoire, 1I’économie est vraiment devenue internatio-
nale ... Méme la différence politique profonde entre le bloc soviétique et
1’Occident ne s’est pas révélée étre un obstacle face a cette tendance do-
minante » (p. 223). Il en découle que la tiche principale de la politique
actuelle est de « résoudre le contraste entre 1’économie internationale et
un systéme politique qui repose sur I’Etat national » (p. 225). Kissinger
ne tire pas pourtant la conclusion logique de ce point de départ juste : il
n’est plus vrai que les Etats-Unis puissent prendre & eux seuls le leader-
ship d’un processus susceptible de conduire a des solutions les grands
problémes contemporains. On ne peut plus répéter ce qui s’est passé tout
de suite apres la guerre, avec le plan Marshall et les initiatives semblables
pour la construction d’un ordre économique international stable dans le-
quel les USA ont joué un role bénéfique pour le monde entier (URSS
comprise). C’est 12 que résident les principales difficultés de la politique
étrangére américaine. Le relatif déclin de la puissance américaine par
rapport aux nouveaux centres (Europe, Chine, Japon, tiers-monde) de la
politique internationale pousse le gouvernement américain a chercher
des solutions de plus en plus axées sur la force, plutdt que sur le consen-
sus des alliés et des autres peuples. Mais cela conduit 2 une dangereuse
spirale involutive. Le leadership américain s’est jusqu’a aujourd’hui re-
posé plus sur le consensus des alliés que sur une logique impériale. 11
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n’est pas pensable que 1’ Amérique puisse garantir I’unité du monde oc-
cidental avec des méthodes semblables a celles que I'URSS a utilisées
apres la guerre avec ses satellites. La recherche obstinée de 1a primauté
mondiale €loignera encore d’avantage les USA de ses alliés d’outre-A-
tlantique. ‘

Pour qu’il y ait un vrai virage dans la politique étranggre américaine,
il faudrait que se produise un renversement de 1’ordre actuel des priori-
tés (les intéréts de I’ Amérique, dit Kissinger, sont aussi ceux du reste du
monde). Les intéréts de I’ Amérique et du monde occidental pourront étre
mieux assurés si en premitre ligne on place les intéréts de toute ’huma-
nité ou, pour &tre plus empiriques, si les USA assignent une priorité abso-
lue 2 la solution des grandes questions mondiales 3 travers la coopéra-
tion — et non I’affrontement — avec les autres centres de pouvoir dans
le monde. 11 est aujourd’hui possible de concevoir des politiques qui dé-
passent la raison d’Etat, et qui représentent de ce fait I’axe moteur d’u-
ne détente internationale réelle, prémisse indispensable du futur (méme
si a trés long terme) gouvernement mondial. Les lignes directrices de cet-
te nouvelle politique américaine pourraient &tre les suivantes.

1) Par rapport 2 I'URSS, I’Amérique devrait tenter d’obtenir des ga-
ranties réelles pour sa propre sécurité et celle de 1’Occident en visant la
transformation démocratique du régime soviétique plut6t qu’une impro-
bable suprématie militaire et technologique. L’holocauste nucléaire est
une menace commune aux Américains et aux Russes. Une guerre atomi-
que, et I’opinion publique mondiale en est désormais convaincue, ne
pourrait avoir des effets limités a une petite région du monde. Le danger
de la guerre revét aujourd’hui une dimension nouvelle dans la conscien-
ce des peuples parce qu’une guerre nucléaire ne laisserait ni vainqueurs
ni vaincus. La technologie nucléaire et 1’exploitation de I’espace sont ar-
rivées a un tel degré de perfection, qu’il serait vraiment insensé de ne re-
chercber la sécurité qu’en termes militaires. La seule vraie garantie de
sécurité pour les USA consiste dans le fait de favoriser le processus de dé-
mocratisation qui — bien que d’une maniére pénible et incertaine — s’est
mis en marche en URSS aprés le XX VIle congrés du PCUS. Dans le cas
ol ce processus se consoliderait, on verrait alors se manifester les con-
ditions pour relancer un plan de garantie collective comme avec le plan
Baruch en 1947, lorsque les USA, qui détenaient alors le monopole de la
bombe atomique, offirent généreusement 2 I’URSS la possibilité de met-
tre en commun le contrdle de cette technologie nouvelle. La tension qui
naquit de la guerre froide ne permit pas de parvenir a des résultats appré-
ciables, mais une nouvelle proposition « Baruch » serait bien différente
dans une situation ot 1’opinion publique mondiale est de plus en plus
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préoccupée par les projets de science-fiction de guerre des étoiles et espe-
re en des pas concrets en direction de la paix (garantie par un réel pou-
voir mondial de contr6le de la technologie nucléaire et pas seulement par
des accords bilatéraux).

D’autres effets positifs pour la détente internationale pourraient en
outre se produire griace a une plus grande et, éventuellement totale, libé-
ralisation des échanges commerciaux, technologiques ou financiers en-
tre I’Est et I’Ouest. Les USA s’obstinent 2 empécher de nouvelles ouver-
tures entre les pays européens de I’Est et de I'Ouest pour des raisons de
sécurité militaire. Mais cela a-t-il un sens de maintenir de tels ostracismes
lorsque désormais fes USA et I'URSS sont si puissants sur le plan mili-
taire qu’ils peuvent se détruire plusieurs fois ? En plus, est-il 1égitime de
demander au régime soviétique de réaliser plus de démocratie et de liber-
té chez lui alors qu’on fait tout pour mettre des obstacles a I’insertion de
I’économie soviétique dans le marché international ? Le gouvernement
américain n’a-t-il pas toujours soutenu que la liberté économique a repré-
senté dans le passé et représente encore aujourd’hui un point de départ
important pour la croissance économique, le développement de la démo-
cratie et enfin qu’elle est la source de rapports durables d’amitié entre les
peuples ?

2) Par rapport a I'Europe, I’ Amérique ressent actuellement une géne,
celle de devoir soutenir le coiit de 1a défense européenne pour des alliés
qui en échange lui adressent continuellement des critiques. Kissinger a
raison : une alliance basée sur une répartition inégale des responsabilités
ne résiste pas 4 I’'usure du temps. Le remeéde radical pour ce genre de cho-
ses est une invitation explicite de la part des USA aux Européens de pour-
voir seuls 2 leur sécurité. Ce serait un choc salutaire pour le vieux con-
tinent qui a maintenant un Parlement européen élu au suffrage universel,
mais n’a pas le courage d’assumer des responsabilités mondiales qui de-
vraient échoir 4 une population aussi riche que celle des USA et plus nom-
breuse que celle de I’'URSS. L’Europe a toutes les ressources suffisantes
pour s’assurer une défense autonome. Pourtant, a ce sujet, il faut recon-
naitre aussi que celan’a aucun sens de mettre en place les demi-mesu-
res préconisées par Kissinger. On pourrait A la limite dissoudre ’OTAN,
ce qui aurait un double avantage : on inviterait les pays de I’Est 2 faire de
méme avec le pacte de Varsovie et I’on éliminerait un facteur de grave
tension entre les USA et 'URSS (leur préiention réciproque a se parta-
ger I’Europe en zones d’influence). Une Europe capable d’avoir une dé-
fense autonome (avec donc une force européenne de dissuasion nucléai-
re) serait une alliée bien plus précieuse pour les USA que ne le sont au-
jourd’hui les pays européens, intégrés dans I'OTAN, mais completement
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dépendants de leur protecteur d’outre-Atlantique en mati¢re de défense.
La vraie solidarité entre I’Europe et les Etats-Unis est basée sur la com-
munauté de culture, de régime politique et de I’actuelle trés étroite inté-
gration économique, Et ce seront les facteurs décisifs pour une action
commune future des USA et de la Fédération européenne dans la politi-
que mondiale en défense de la démocratie.

3) Par rapport au Tiers-monde, les Etats-Unis devraient ceuvrer pour
promouvoir un nouveau plan Marshall mondial pour 1’industrialisation
des pays sous développés, par la concession de crédits publics, a long ter-
me, aux pays les plus pauvres. Tous les principaux pays industrialisés, en
particulier I’Europe de I’Ouest, I'URSS et les pays de I'Est devraient con-
tribuer 2 la réalisation de ce plan, dont I’objectif essentiel est de combler
le gouffre qui sépare le Nord du Sud du monde. On pourrait alors, autour
de ce projet & long terme, redéfinir les structures d’un nouveau systéme
monétaire international et d’un nouveau régime des changes. Les ca-
ractéristiques fondamentales des institutions du « nouvel ordre économi-
que mondial » devraient consister a étre ouvertes a la participation de
tous les Etats qui en acceptent les principes de base et a favoriser, dans
la mesure du possible, la formation d’un marché mondial libre avec des
institutions monétaires et de crédit soumises au contrdle collectif (on fa-
voriserait, par exemple, le développement de moyens de paiement des
échanges internationaux comme des droits de tirage spéciaux (DTS) par
rapport 4 I’utilisation des monnaies nationales, comme monnaie de réser-
ve). Il va de soi que ce grand projet de rénovation de I’économie mondia-
le pourrait exploiter une grande partic des agences et des institutions
existant au sein de I’ONU et représenterait, en définitive, 1’épine dorsa-
le d’une politique tournée vers la relance de I’ONU comme organisme
principal de la coopération internationale. Dans le domaine économique,
il sera en effet possible de poursuivre en direction d’un renforcement des
institutions internationales avec plus de gradation par rapport a ce qu’il
est possible de faire dans le domaine de la sécurité et des armements. L’
expérience de la communauté européenne devrait & ce propos représen-
ter un modele significatif, Un climat d’intense collaboration — entre
USA, URSS, Europe et Japon — pour résoudre le dramatique probleéme
de la faim et du sous-développement ne peut que rendre irréversible le
processus de détente entre I’Est et ’Ouest.

L’inversion de tendance de la politique étrangére américaine que
nous avons proposée dans ces pages est inspirée par le réalisme politique,
si1’on entend par 12 1a poursuite d’une politique qui vise & traduire en pro-
jets concrets les problémes posés par le cours de I’histoire. De ce point
de vue, celui qui vise la conservation d’un monde désormais en déclin
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n’est pas un bon homme politique, parce qu’il est voué a la longue a1’¢-
chec : et il ne fait pas de doute que la politique étrangére américaine ba-
sée sur la recherche de la suprématie est désormais condamnée par 1’
histoire, parce qu’avec le temps elle se révélera contraire non seulement
aux intéréts des peuples alliés, mais des Américains eux-mémes. Les Eu-
ropéens ont en cela une responsabilité particuliére. Ils doivent mener a
terme, sans aucune hésitation, le processus de construction de la Fédéra-
tion européenne, avec un gouvernement, une monnaie et une défense
propres. La Fédération européenne — il faut étre clair a ce propos —
pourra devenir une nouvelle superpuissance et ceuvrer aussi contre la po-
litique étranggre américaine. C’est dans la logique d’un systéme mondial
basé sur des équilibres de pouvoir. Il y a toutefois de nombreuses raisons,
comme on I’a déja dit, qui unissent Européens et Américains, a tel point
qu’il ne serait absolument pas inconcevable de mettre & 1’ordre du jour,
dans une premidre phase, une union économique et monétaire entre les
USA et I’Europe, et, dans une deuxi¢me phase, la transformation, du
pacte atlantique en une vraie Fédération atlantique (avec I’inclusion
éventuelle du Japon). Mais cela sera pratiquement impossible tant que
dureront les tensions entre 1’Est et 1’Ouest. Les peuples européens sen-
tent profondément les liens historiques et culturels qui les unissent au-de-
12 et en dega du rideau de fer. La conviction que le monde est en marche
vers I'unité est de plus en plus ancrée dans les consciences et toute po-
litique qui vise 2 maintenir en vie les blocs hostiles est désormais con-
damnés par I’histoire. :

C’est pourquoi il est presque impossible qu’en Europe occidentale se
développe un courant d’opinion publique en faveur de la création d’une
Fédération atlantique en opposition aux pays communistes de 'Est (que
I’on pense, par exemple, au probléme allemand). Au contraire, il est bien
plus probable que les Européens acceptent I’ objectif de 1a Fédération des
démocraties, si cela signifie 1’union de tous les peuples qui acceptent les
principes fondamentaux de la coexistence civile, dont le plus important
est le pluralisme politique. Mais I’'URSS devrait &tre invitée a participer
a ce projet, éventuellement en cherchant un accord avec elle sur toutes les
formes d’unité compatibles avec le degré de pluralisme et de démocra-
tie atteint chez elle. D&s maintenant, par exemple, il est possible et sou-
haitable que I'URSS participe 4 des organes communs pour le contrle
de I'économie internationale. En définitive, la Fédération atlantique ne
devrait étre rien d’autre qu’une des formes possibles du « gouvernement
mondial partiel » qu’avait proposé Einstein.

Des rapports nouveaux et fructueux entre fédéralistes européens et
américains semblent aujourd’hui possibles. Les fédéralistes américains
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peuvent ceuvrer en faveur de la Fédération entre démocraties, comme
premier pas vers le gouvernement mondial, méme en développant une
critique serrée de la politique de puissance de leur gouvernement, lors-
qu’elle se manifeste, et en suggérant des projets concréts et alternatifs
pour son dépassement. A partir de cette base — la lutte pour le dépasse-
ment de la politique de puissance — une action solide commune peut
naitre entre les fédéralistes du Vieux et du Nouveau Continent.

NOTE

(1) Henry Kissinger, Observations. Selected Speeches and Essays, 1982-84, Litile,
Brown and Company, Boston 1985.
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Notes

LE CONGRES
DU MOUVEMENT FEDERALISTE MONDIAL

Du 6 au 13 aofit 1987, les fédéralistes mondiaux se sont réunis 2 Phi-
ladelphie, 1a ville oii fut rédigée 1a Constitution des Etats-Unis il y a deux
cents ans, pour participer & un symposium sur le théme du renforcement
des Nations-Unies et 2 leur vingtitme Congres.

Le symposium avait été organisé pour répondre 2 cette question :
« Que peut apporter la Convention de Philadelphie de 1787 au monde de
19877 ». Il s’est ouvert de maniére solennelle dans I'/ndependence Hall
— 1a salle oi fut proclamée 1’indépendance des Etats-Unis et ou s’était
réunie la Convention qui élabora la premire constitution fédérale de I’
histoire — par un rapport de Norman Cousins, président de la section
américaine de I’ Association des fédéralistes mondiaux. Il s’est poursui-
vi au campus de I'Université de Pensylvanie, ol s’est également dérou-
16 le Congrés des fédéralistes mondiaux.

Le symposium a consisté pour 1’essentiel en un échange de vues en-
tre les spécialistes américains de la théorie fédéraliste et des diplomates
représentant certains des pays les plus importants du monde aupres des
Nations-Unies. Les premiers, les partisans des theses fédéralistes, ont il-
lustré les lignes d’une réforme des institutions de I’'ONU dans un sens fé-
déral. Les seconds, les diplomates, ont illustré les difficultés qui s’oppo-
sent A une telle réforme. Iis ont rendu hommage au fédéralisme, mais en
définitive, ils ont défendu les souverainetés nationales.

L’intervention du professeur Timofeev, de 1’ Académie des Sciences
de Moscou, s’est révélée particulierement intéressante. Il a affirmé que
le monde est face A un tournant qui vient du caract@re prioritaire que revét
le probléme de la paix aujourd’hui et de la nécessité pour I’Est aussi bien
que pour I’Ouest de résoudre en commun le probleme de la sécurité. Il
s’ensuit qu’il est nécessaire d’élaborer une pensée nouvelle qui permet-
te d’affronter les problémes nouveaux que pose 1’évolution de I’histoire
contemporaine. Et,asa surprise et satisfaction, 1’auditoire a appris deI’a-
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cadémicien soviétique que, dans cet effort de recherche et d’approfondis-
sement, le fédéralisme est devenu un objet d’étude en Union soviétique.
Dans ce discours, il y avait trace des changements de 1’¢re Gorbatchev,
ce qui a €€ confirmé par certains fédéralistes américains qui avaient ren-
contré 2 Moscou, quelque temps auparavant, des groupes pacifistes so-
viétiques. Partant de ces bases, et 4 condition que le processus de renou-
vellement ne subisse pas d’interruption, il est permis de penser que, d’i-
ci quelques années, il existera une section soviétique du Mouvement fé-
déraliste mondial. L’importance et le sens d’une telle perspective sont
évidents : il suffit de réfléchir sur le fait que I’avenir du fédéralisme mon-
dial est li€ au dépassement du conflit Est-Ouest, sans lequel les bases fe-
ront défaut pour accomplir les premiers pas sur la voie de 1’ unification du
monde.

En revanche, le symposium n’a pas abordé le probléme du type d’
action politique pouvant aboutir de maniere pacifique 2 une union d’E-
tats ; a propos de cette action il y a un vide de connaissance, en raison du
caractere absolument extraordinaire d’un tel événement. Pourtant, 1’a-
nalyse du précédent qu’a constitué la formation des Etats-Unis aurait pu
fournir d’importantes indications a ceux qui se battent aujourd’hui pour
unifier les continents et le monde sur la base des institutions fédérales. On
sait que Spinelli étudia ce précédent et qu’il s’en enspira pour définir la
stratégie de la lutte pour la Fédération européenne.

Les travaux du Congres se sont déroulés pour 1’essentiel au sein de
quatre commissions : 1) désarmement et sécurité ; 2) développement du
patrimoine commun ; 3) renforcement des Nations-Unies ; 4) droits hu-
mains. Les réunions en assemblée pléniére ont été consacrées 2 la discus-
sion et & I’adoption des résolutions et des modifications de statut.

Le contenu des quatre résolutions élaborées par les commissions re-
flete la richesse du débat et 1’étendue des themes abordés. Dans la réso-
lution portant sur les problemes de la sécurité, on avance les propositions
suivantes : a) convocation d’une conférence permanente sur la sécurité
et le droit international, afin d’améliorer les mécanismes nécessaires a
une solution pacifique des conflits internationaux ; b) constitution d’une
Agence de I’'ONU pour le contrdle des armements par voie de satelli-
tes ; ¢) création d’un corps de forces armées pour le maintien de la paix,
mis 2 la disposition de tous les Etats qui en feraient la requéte, compo-
sé de soldats recrutés directement par I'ONU ; d) création d’une Agen-
ce de ’ONU qui garantisse 1’'usage pacifique de I'espace extra-terres-
tre ; €) soutien au gel des armes nucléaires, au moratoire des expérien-
ces nucléaires et pression sur tous les Etats afin qu’ils s’engagent A ne pas
utiliser les premiers des armes nucléaires.
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Dans la résolution sur le développement du patrimoine commun, le
Congres constate que, alors que croissent les besoins de la population
mondiale et surtout de celle des pays sous-développés, on enregistre une
réduction des ressources disponibles : destruction des foréts tropicales,
extension des déserts, réduction des ressources en poissons, tendance
I’épuisement des ressources minigres et des sources d’énergie non renou-
velables, parmi lesquelles certaines (telles le pétrole) jouent un role-clé
dans le fonctionnement de I’économie mondiale. A cela il faut ajouter
également la crise du systéme monétaire et commercial international et
I’endettement croissant des pays du tiers-monde. Le monde a besoin de
stratégies globales pour conserver ses ressources naturelles et pour pla-
nifier son développement, de fagon 4 réduire la pollution de la biosphe-
re, développer des sources d’énergie propre, améliorer 1a production et
la distribution des ressources alimentaires, assurer a tous 1’acces aux ser-,
vices de santé, promouvoir le transfert de ressources des pays riches aux
pays pauvres, étendre le recours aux droits spéciaux de prélévement dans
les réglements internationaux. Mais la ligne a suivre pour augmenter les
pouvoirs des Nations-Unies est celle qui a été indiquée par la Convention
sur le droit de la mer : dans cette Convention on affirme le principe se-
Ion lequel les fonds marins situés hors des eaux territoriales sont le pa-
trimoine commun de 1’humanité et, partant, que leur exploitation devra
étre confiée 2 une Autorité mondiale. Le Congres invite les Etats qui ne
I’ont pas encore fait a ratifier cette Convention et a étendre le concept de
patrimoine commun a de nouveaux secteurs, tels que I’espace extra-ter-
restre et 1’ Antarctique.

En ce qui concerne la réforme des institutions de I'ONU, voici quel-
les sont les propositions principales : a) limitation du droit de veto au sein
du Conseil de Sécurité, en 1’abolissant tout d’abord dans des cas tels que
la désignation d’une commission d’enquéte et I’admission de nouveaux
membres, ou encore en interdisant qu'un membre permanent y ait re-
cours lorsqu’il se trouverait engagé dans un conflit ; b) substitution du
systéme de vote au sein de 1I’Assemblée générale au profit d’un systeme
qui tienne compte du principe d’égalité de tous les Etats membres ainsi
que de leur population et de leurs contributions financigres ; ¢) institution
d’une Assemblée des peuples élue au suffrage universel, aux cdiés de
I’ Assemblée des nations existante ; d) renforcement de la Cour interna-
tionale de justice. La convocation d’une convention constitutionnelle a
été désignée comme étant la méthode la plus correcte pour parvenir a une
réforme, au sens fédéral, des organisations internationales qui intervien-
nent tant au niveau mondial qu’au niveau régional.

Sur le theme de la défense des droits de 1’homme, le Congrés a pro-
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posé : a) de développer au sein de I’'ONU les mécanismes juridiques de
leur défense, tels qu’ils ont été prévus par la Cour européenne des droits
de ’homme ; b) de veiller & I’application des conventions mondiales et
régionales qui protégent les mécanismes juridiques de défense et d’en dé-
noncer les violations ; ¢) de se battre pour obtenir la reconnaissance des
droits des minorités, des marginaux et des personnes qui vivent dans un
pays autre que celui de leurs origines.

Tant dans les résolutions qu’au cours du débat, on a eu tendance, sur-
tout du coté des dirigeants, 2 orienter I’intérét vers les étapes de la tran-
sition a 1a Fédération mondiale et vers la recherche d’objectifs intermé-
diaires : preuve qu’un processus d’évolution du Mouvement est en cours,
qui est lui-mé&me le résultat des changements profonds qui sont survenus
dans la situation politique mondiale.

Pendant de nombreuses années, les fédéralistes mondiaux ont travail-

1€ a tracer les grands lignes de 1’objectif ultime, ¢’est-a-dire la constitu-
tion de la Fédération mondiale, congue comme une alternative aux limi-
tes de I’'ONU et & son incapacité d’assurer la paix. La nature de cet enga-
gement reflétait le fossé qui séparait le projet de 1’unité du monde de la
possibilité de sa réalisation. L’affirmation de la thématique de la transi-
tion traduit la recherche d’un rapport plus étroit avec les transformations
en cours de I’histoire contemporaine et ’annonce de ce choix montre
combien on est conscient que la lutte pour I’unification du monde est un
travail de longue haleine. Ainsi, une illusion a disparu : que 1’on puisse
rapidement atteindre I’objectif ultime, en sautant les étapes intermédiai-
res, c’est-3-dire par la convocation d’une assemblée constituante mon-
diale. Cependant, dans le méme temps, 1’évolution de I’histoire a mis a
Pordre du jour des problémes qui ne peuvent avoir de solutions que dans
un cadre mondial et grice au renforcement de I'ONU. De 1a vient I’effort
de définir des objectifs intermédiaires, dont la réalisation permettrait au
monde d’arréter sa course folle vers la catastrophe nucléaire et écologi-
que et de le mettre progressivement sur la voie de 1’unité.

La sécurité a été reconnue comme étant une priorité absolue : 2 1’2-
re du nucléaire, et plus encore & 1’époque de la crise de ’équilibre de la
terreur, elle doit étre congue comme étant un bien indivisible, A savoir
comme étant la sécurité du genre humain, fondée sur le développement
progressif des institutions mondiales, & commencer par la création d’u-
ne Agence de I’'ONU qui assure, par satellite, le contrble des armements
et P'usage pacifique de 1’espace. Mais d’autres objectifs intermédiaires
semblent devenir concrets. Par exemple, on a vu apparaitre pour la pre-
migre fois, avec la Convention sur le droit de la mer, la possibilité d’af-
firmer la souveraineté des Nations-Unies sur les biens communs, définis
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comme étant le « patrimoine commun de I’humanité » — c’est le cas des
fonds marins, de 1’ Antarctique et de 1’espace — ; ceci, grice a la création
au sein de ’'ONU de formes d’intégration fonctionnalistes sur le mode-
le de 1a Communauté européenne.

Au cours de cette phase de réflexion, le Mouvement fédéraliste mon-
dial n’est cependant pas encore parvenu a concevoir la Fédération euro-
péenne come un élément de ce processus de transition. Elle t?st toujours
percue comme une structure vide de sens au dela du plan régional et non
comme le démarrage d’un processus de pacification qui, méme s’il n’ap-
parait qu’en une partie du monde, concerne le monde tout entier.

Les fédéralistes européens (et surtout le groupe qui gravite autour de
cette revue) ont donné A I'unification européenne un sens historique : el-
le représente un premier pas vers la défaite de la logique de la force dans
les relations internationales et vers la démocratie internationale. Elle re-
présente aussi une étape vers la Fédération mondiale, qui acessé pour les
fédéralistes européens d’étre simplement un objectif ultime lointain, sans
influence sur le présent, pour devenir un élément moteur du processus de
pacification de I’humanité.

Cela explique pourquoi il faut considérer comme n’ayant plus de sens
les raisons de la séparation entre fédéralistes européens et fédéralistes
mondiaux. Il y a convergence non seulement sur le plan théorique (¢’
est-a-dire sur les mani2res de considérer les tendances fondamentales de
I’histoire contemporaine), mais, en grande partie, aussi sur le plan poli-
tique dans la mesure ol les problémes politiques et sociaux les plus_ gra-
ves (la paix, I’environnement, la justice sociale, etc.) ont désormais at-
teint des dimensions mondiales (et plus seulement européennes) et ne
peuvent donc trouver de solution que dans le cadre du fédéralisme mon-
dial.

Tl est vrai qu’il existe encore des divergences quant 2 la ligne straté-
gique, c’est-a-dire quant a 1’objectif autour duquel il faut concentrt.‘,nj. des
forces. Cependant, dans 1’ensemble, alors qu’au départ les ‘posmons
respectives ne semblaient pas &tre compatibles, elles apparals'sent au-
jourd’hui comme étant de plus en plus complémentaires. Et de fait, la pré-

sence du représentant de 1’organisation nationale italienne, dont onaap-
prouvé,  la veille du Congres, I’adhésion a la World Association for
World Federation, a été considérée comme ’un des événements les plus
prometteurs de ce méme Congres. Cette présence a été interprétfée' com-
me le signal de I’apparition d’une nouvelle perspective : la pos§1b11.1te de
renouer, aprés quarante ans de rupture, des liens de plusen plus fatr.onts en-
tre fédéralistes mondiaux et fédéralistes européens. Cette conviction, qui
a miiri au fil des rencontres (la réunion du Conseil du WAWF, qui a eu
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lieu & Aoste en 1986, et le Congres de Strasbourg de 1’'Union européen-
ne des fédéralistes de I’année dernidre) s’est trouvée renforcée grice a la
diffusion de cette revue qui regoit dans ses grandes lignes 1’approbation
unanime des milieux fédéralistes mondiaux.

La collaboration qui vient de s’engager s’annonce particuli¢rement
riche, y compris si on la considere 2 la lumire de cet autre fait : les fé-
déralistes mondiaux et européens sont diversement représentés en Euro-
pe ; tout dépend des zones territoriales : 14 oit I'UEF est faible ou n’a pas
de réelle existence, on trouve de puissants groupes du WAWF (pays
scandinaves et Hollande), tandis que le contraire est vrai dans d’autres
pays (Italie, Allemagne, Belgique). Il existe donc de réelles virtualités de
pouvoir influencer de fagon grandissante I’opinion publique européenne,
a condition de mener en commun un travail sérieux.

N

Lucio Levi

DES INSUFFISANCES DE L’ACTE UNIQUE

1l est possible de discuter pendant des heures pour savoir si I’ Acte uni-
que constitue vraiment un grand bond en avant pour la Communauté ou
seulement un changement de fagade. Les années qui viennent montreront
si I’extension de la possibilité d’effectuer des votes 2 la majorité pour
quelques articles de plus du Traité pourra réellement conduire 3 une pri-
se de décision plus rapide au Conseil ; si la Commission pourra se ressai-
sir de son rle exécutif et si I'influence du Parlement sur la législation de
la Communauté s’accroitra. A coup siir il y a encore des batailles 2 livrer
dans les limites de 1’ Acte. Néanmoins, le but de cet article est de démon-
trer que méme si I'interprétation optimiste de 1’ Acte unique est correcte
— et je dirai m&me plus, surtout si elle est correcte — le besoin de réfor-
mes ultérieures deviendra apparent.

Admettons que I’ Acte unique soit couromé de succés dans son ob-
jectif prioritaire, la réalisation d’un authentique marché intérieur en
1992, au sens o il y aurait une libre circulation totale des marchandises,
des services, des capitaux et de la main d’oeuvre. Ce qui serait réalisé se-
rait un marché unique mais sans instruments communs pour organiser,
contrdler et diriger ce marché.

Prenons tout d’abord un exemple évident. Si la Communauté n’a pas
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établi des régles communes pour la protection du consommateur a I’in-
térieur du marché unique, et que les réglementations nationales conti-
nuent de s’appliquer (bien que reconnues de fagon mutuelle), alors le
marché sera vulnérable 2 une concurrence qui sera faussée et qui mena-
ceraen méme temps le consommateur. Ce sera possible parce que les en-
treprises pourront déplacer leur production vers les pays membres qui au-
ront des réglementations moins sévéres. Ce probleéme a déja montré le
bout du nez en ce qui concerne les additifs alimentaires. Dans une telle
situation la protection du consommateur peut étre assurée de deux
fagons, mais il faut choisir : des normes nationales auxquelles toutes les
importations doivent se conformer (ce qui détruirait le marché unique) ou
bien des normes communes applicables dans toute la Communauté. Dans
I’ Acte unique, il y a des possibilités pour harmoniser les normes natio-
nales sous ’article 100 A, mais est-ce bien suffisant ? Le méme article
permet des dérogations nationales applicables aux questions touchant
aux affaires de consommation (article 36, santé publique, politique pu-
blique) mais il n’y a pas de dispositions pour que la Communauté met-
te au point sa propre politique de défense du consommateur.

La situation est peut &tre pire dans le cas de I’environnement. Ici, éga-
lement, peuvent s’introduire des distorsions dans la concurrence si les
normes nationales divergent. De fait certains pays peuvent &tre tentés
d’attirer des industries en imposant des normes moins contraignantes
(c’est a dire des coiits inférieurs) pour les entreprises de production, en
particulier dans le cas oii (comme par exemple avec les pluies acides) ces
pays ne seront pas les premieres victimes des dommages écologiques.
Bien entendu 1’ Acte unique comporte un chapitre sur 1’environnement,
d’apres lequel des normes communes peuvent étre adoptées. Cependant
les décisions doivent &tre prises & 1’'unanimité : ce qui est la recette pour
des compromis inadéquats basés sur le plus petit dénominateur commun.

Plus directement sur le terrain économique des différences de taxes
indirectes (en particulier les taux de TVA et les droits d’accises) condui-
ront, ou bien 2 maintenir des contrdles frontaliers ou bien introduiront de
nouvelles distorsions de la concurrence (en particulier en faveur de cer-
tains petits Etats qui pourraient délibérément adopter des taux plus bas
que leurs voisins en cette matiére). Ici aussi les traités prévoient 1’harmo-
nisation de telles taxes, mais la méthode définie est celle de 1’unanimi-
té au sein du Conseil — ¢’est a dire 1a dictature de la minorité.

Des distorsions de concurrence se produiront sur les marchés de ca-
pitaux s’il y aune véritable libre circulation sans une certaine dose d’har-
monisation de la législation bancaire, les critéres de contrble et I’acces
aux marchés de capitaux. Cela nous amene 2 la question monétaire : s,
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a I'intérieur du marché unique la Communauté doit maintenir une dou-
zaine de monnaies nationales concurrentes, alors I’économie tout entié-
re en souffrira. Comme le dit le rapport Albert/Ball : « des fluctuations
incessantes dans les taux de change représentent pour des économies in-
terdépendantes, un handicap presque aussi sérieux que le serait celui des
poids et mesures. Pouvons nous imaginer faire des affaires avec un mé-
tre et un kilo flottants ? » L’ Acte unique prévoit une coopération moné-
taire a I'intérieur du SME. Cependant, il prévoit que tout développement
institutionnel du SME exige non seulement un accord unanime entre les
gouvernements mais aussi la ratification de chacun des parlements natio-
naux. Il serait naif de s’attendre & des développements majeurs du S.M.E.
par des procédures ausssi encombrantes. Mais méme une coopération
plus étroite des monnaies nationales a I'intérieur du SME, si elle se réa-
lise, restera insuffisante. A moins qu’il n’y ait une monnaie communau-
taire commune, les hommes d’affaires seront génés par le simple coit de
la conversion d’une monnaie dans 1’autre et le fait de s’assurer contre les
risques résiduels du taux de change. Les gouvernements devront conser-
ver des réserves séparées pour défendre leurs monnaies nationales les
unes contre les autres ainsi qu’en ordre dispersé face & 1’extérieur.

Un marché unique sans monnaie unique est une illusion.

La question de la cohésion qui est le terme le plus récent du jargon
communautaire pour la convergence économique deviendra aussi une
question primordiale dans un marché unique. La tendance de la produc-
tion économique a se concentrer dans certaines zones s’accentuera. L’
Acte unique fait allusion au renforcement des politiques en direction de
la cohésion, mais ne fait rien pour accroitre les ressources de la Commu-
nauté. Le budget total de la Communauté représente a peine 1% du pro-
duit intérieur brut. Les fonds structurels représentent moins de 20% du
budget de la Communauté. Toute redistribution significative des ressour-
ces exige des sommes beaucoup plus importantes, auxquelles les écono-
mies les plus faibles ont certainement droit, puisqu’elles ont ouvert leurs
industries vulnérables a la concurrence 2 Iintérieur d’un marché unique.
Cependant les ressources de la Communauté sont épuisées et d’apres les
traités que I’ Acte unique n’a pas modifiés sur ce point, elles ne peuvent
étre augmentées que par un accord unanime de chaque gouvernement na-
tional et de chaque parlement national. Un Etat, 2 lui seul, peut donc blo-
quer le développement de la Communauté. Au lieu de dépenser de I’ar-
genten commun, par exemple pour la politique régionale, les Etats mem-
bres ont des subventions séparées et concurrentes, par conséquent plus
onéreuses, sur le plan régional. Le Conseil scientifique des Pays-Bas a
décrit ceci comme « une compétition des subventions entre Etats mem-
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bres qui a conduit 2 un gaspillage massif de fonds publics 2 ’intérieur de
la Communauté. »

Si la Communauté, en dépit d’exigences continues d’unanimité dans
bon nombre de ces secteurs vitaux, réussit néanmoins i construire des po-
litiques communes, il sera nécessaire de renforcer les institutions com-
munautaires de fagon 2 appliquer effectivement ces politiques. Cela im-
plique en particulier un renforcement de la Commission dans son role
exécutif (oserait-on dire dans son role gouvernemental). LA ot les poli-
tiques sont communes sur toute 1’étendue de la Communauté, ce devrait
étre la tiche de I’organe exécutif commun  de les mettre en oeuvre, L’
exemple de la politique agricole commune est instructif sur ce point.
Etant I’'une des rares politiques communes authentiques & exister, elle a
démontré I'un des défauts institutionnels de la Communauté, étant notre
exécutif commun pour ’application d’une politique agricole commune,
la Commission est évidemment mieux placée que les Etats membres
pour évaluer les besoins d’ensemble de cette politique. Par exemple sur
1a fixation des prix, la Commission est dans une position bien plus favo-
rable pour évaluer les résultats d’ensemble des différentes options offer-
tes. Néanmoins les Etats membres ont maintenu la décision sur les prix
entre les mains du Conseil et, année aprés année, chaque ministre vient
aux réunions du Conseil pour défendre des intéréts sectoriels nationaux.
Pour aboutir 4 I’'unanimité ils se livrent & des tractations sur des quipro-
quos qui augmentent inévitablement le niveau général des prix proposés.
Si on consid@re les résultats de ce processus au fil des années, les mi-
nistres nationaux ont, année aprés année, adopté une enveloppe de prix
plus élevés que ceux proposés a I’origine par la Commission. Depuis
1979 1a différence cumulative est de quelque 12 4 13%. Dans une situa-
tion dans laquelle de nombreux produits sont excédentaires, 1’impact des
variations de prix sur le coiit des restitutions & I’exportation et sur les
stocks est plus que proportionnel. Si les prix étaient actuellement de 13%
inférieurs, le coiit de la PAC serait de 3 000 et 6 000 millions ’ECUS,
inférieur par an (ce qui est bien au dessus du montant du budget de recher-
che de la Communauté, actuellement le sujet de controverses considé-
rables). Cela ne serait pas tellement au détriment des agriculteurs, mais
conduirait plutdt a une réduction des coits de stockage et des subventions
al’exportation. Le fardeau supplémentaire imposé au budget de 1a Com-
munauté peut étre mis directement au compte de la bétise institutionnel-
le qui consiste 4 avoir une politique commune mais a ne pas en laisser la
responsabilité a notre exécutif commun.

Si on se hasarde au dela du marché intérieur vers d’autres objectifs de
I’ Acte unique, on peut voir qu’ici aussi 1’ Acte sera bientdt d’une insuf-
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fisance évidente. Le domaine de la recherche est déja en crise, puisqu’au-
cun programme individuel de recherctie ne peut &tre approuvé avant I’a-
doption d’un « programme-cadre » qui exige 1’unanimité. Cependant il
s’agit d’un domaine dans lequel la Communauté a un intérét vital a rat-
traper les Etats-Unis et le Japon.

La codification des procédures de coopération politique sous forme
de traité dans Particle 30 de 1’ Acte unique était peut étre utile pour for-
maliser 1a coopération politique européenne et la rattacher a la Commu-
nauté. Cependant peu de changements ont été introduits dans les prati-
ques existantes. Le seul progres significatif a été I’établissement d’un se-
crétariat de la coopération politique. Bien que cela puisse &tre utile en ce
qui concerne ’administration de la coopération politique, 1’établisse-
ment d’un secrétariat séparé des institutions existantes de la Communau-
té est un danger. La Communauté a des institutions adéquates pour repré-
senter les Etats membres (le Conseil), 1’électorat dans son ensemble (le
Parlement) et un organe exécutif qui agit au nom de la Communauté dans
son ensemble (la Commission). Pourquoi établir un organe inter-gouver-
nemental séparé ? A moyen ou 2 long terme c’est une source potentiel-
le de conflit et cela doit &tre modifié.

Un plus gros handicap pour la coopération, ¢’est qu’elle demeure une
simple coordination de politiques étrangéres nationales sans autre cho-
se que I’expression de bonnes intentions & 1’égard du concept de politi-
que étrangere commune. Cependant notre rassemblement de nations de
petites ou de moyennes dimensions n’a aucune chance d’influencer les
événements mondiaux, méme dans des secteurs qui concernent directe-
ment les Européens, tels que les négociations sur le contrdle des arme-
ments entre 1’Union soviétique et les Etats-Unis. A moins qu’une politi-
que commune ne soit mise au point, nous pourrions tout aussi bien nous
passer de politiques.

Finalement, et non la moindre, se pose la question de la démocratie.
1 est inacceptable que les pouvoirs 1égislatifs que les parlements natio-
naux ont délégués A la Communauté soient exclusivement exercés par le
Conseil (c’est 2 dire des ministres nationaux, réunis @ huis-clos, sans
responsabilité collective). L’ Acte unique, sauf en deux matieres ou I’as-
sentiment du Parlement européen est maintenant requis (I’accession de
nouveaux Etats membres et les accords d’association) ne laisse au Par-
lement qu’un rdle consultatif. Ceci doit &tre changé pour garantir que la
1égislation de la Communauté soit soumise  1’approbation des représen-
tants de I’électorat aussi bien qu’a celle des représentants des gouverne-
ments nationaux.

Dans tous ces domaines, et dans d’autres, il est clair que 1’Acte uni-
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que, méme s’il réussit 2 atteindre certains des objectifs qu’il cherche
réaliser, sera nettement insuffisant pour permettre 4 1’Europe de faire fa-
ce aux problémes de ’avenir. Comme 1’a dit récemment la Commis-
sion : « le navire de I’Europe a besoin d’un homme de barre. » Ce dont
nous parlons c’est le gouvernement de I’Europe dans ces domaines ot les
Etats membres (avec quelle réticence ! ) abandonnent leur contrdles na-
tionaux. Ceux qui prétendent que 1’ Acte unique sera le dernier mot sur la
question institutionnelle en ce siecle se trompent certainement.

Richard Corbett



236

L’action fédéraliste

CONSIDERATIONS PREALABLES
A UNE REFLEXION
SUR LA STRATEGIE DES FEDERALISTES*

Les fédéralistes ne doivent jamais oublier, dans 1’élaboration de leur
stratégie, que 1’entreprise dans laquelle ils se sont engagés est d’une dif-
ficulté toute particuliere. Pour s’en rendre compte, il suffit de comparer
notre action politique avec celle des partis. Les partis luttent au jour le
jour pour réaliser un large éventail d’objectifs politiques et pour conqué-
rir, voire garder, le plus grand nombre possible de positions de pouvoir
dans le cadre du systéme institutionnel existant (gouvernements et Par-
lements nationaux, Parlement européen, régions et communes, etc.).
Pour les fédéralistes le probleme est tout 2 fait différent. Il est vrai qu’ils
ont mené et gagné des batailles dans le passé tout comme ils en ont per-
dues. Au cours de leur histoire, ils ont accumulé certainement un capital
précieux de prestige et d’influence. Mais le caractére de leur objectif —

qui ne consiste pas & conquérir un pouvoir qui existe mais a batir un pou-

voir qui n’existe pas — les tient structurellement en dehors du cadre
institutionnel existant. Cela nous oblige a nous passer des motivations
normales de la lutte politique, qui ont leur fondement dans la perspecti-
ve de 1’obtention 2 bréve échéance de résultats concrets, c’est-a-dire d’u-
ne modification de la situation de pouvoir ou de I’équilibre entre les in-
téréts sectoriels. Il est donc plus difficile de maintenir les forces sur le ter-
rain.

Les fédéralistes doivent &tre bien conscients, en outre, dans leur ré-
flexion stratégique, de la nature du processus d’unification européenne

* 11 s’agit du rapport présenté a la Iére Commission du XII Congrés de 1I'UEF
(Strasbourg, du 10 au 12 avril 1987).
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et du role qui leur revient dans ce processus. A ce propos, pour éviter de
commettre de graves erreurs, il ne faut jamais oublier deux faits essen-
tiels (quelque banals qu’ils puissent paraitre) : 1) les fédéralistes sont un
facteur décisif du processus et 2) ils n’en sont pas le seul.

La situation actuelle. La tentation minimaliste. Caractére décisif de I'i-
nitiative fédéraliste.

Que les fédéralistes soient un facteur indispensable du processus, il
est particulidrement important de ne pas I’oublier dans une conjoncture
délicate comme celle d’aujourd’hui. Apres la déception grave qu’a é€ I’
« Acte unique » de Luxembourg, il semble que le but de I’'Union ait
disparu de 1a scene politique. Et, comme il arrive toujours aprés une dé-
faite, beaucoup cédent 2 la tentation de baisser le tir et de se mettre a la
recherche de succs plus faciles en poursuivant des objectifs plus mo-
destes. C’est comme cela que, méme a I’intérieur de I'UEF, on entend
de plus en plus souvent des incitations 4 concentrer nos forces, plutdt que
sur I’objectif « non réaliste » de 1’Union, sur des thémes plus « concrets »,
tel celui de la réalisation de toutes les potentialités institutionnelles de I’
« Acte unique », ou celui du marché unique en 1992. ‘

Cette déviation minimaliste a justement son origine dans la non re-
connaissance du role spécifique des fédéralistes dans le processus d’uni-
fication européenne. Adopter passivement comme buts de notre action
ceux que la situation politique nous impose petit a petit signifie renoncer
a notre autonomie et oublier le role décisif d’initiative que nous avons
toujours joué jusqu’a présent dans le processus d’unification européen-
ne (CED, élection européenne, Systéme monétaire européen, projet de
Traité). Cela signifie aussi oublier que ce role doit se manifester avec une
détermination particuliere dans les moments difficiles, lorsqu’il semble
que I’Europe ne soit plus @ I’ordre du jour de la politique des gouverne-
ments et que le Parlement européen est inerte et découragé. Notre spé-
cificité est d’étre le seul agent du processus dont la raison d'étre est
I exercice de Uinitiative pour la réalisation de I' Union européenne. On
ne peut dire laméme chose du Parlement européen, dont I’ activité s’épui-
se presque entierement dans I’élaboration de prises de position sur les
themes les plus disparates, comme s’il était un vrai Parlement d’un vrai
Etat, et non dans I’effort de faire avancer le processus de création de 'E-
tat européen. Ni, 2 plus forte raison, des gouvernements, dont la raison
d’étre est la gestion des réalités nationales, et pour lesquels la politique
européenne n’est qu’un secteur de la politique extérieure. Cela signifie
deux choses : 1) que dans les phases de reflux I’ objectif de I unification
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politique de I' Europe peut étre tenu fermement seulement par les fédé-
ralistes, ce qui crée les conditions pour que le processus puisse redémar-
rer lorsque le contexte politique général devient plus favorable et 2) que
pour les fédéralistes renoncer, dans les phases d'inertie du processus,
a I objectif qui définit leur identité et constitue le fondement de leur
existence aurait la signification objective d'un véritable suicide poli-
tique.

La tentation maximaliste. L’ occasion.

11 est tout aussi important de rappeler que, s’il est vrai que les fédé-
ralistes sont un agent indispensable du processus, il est également vrai
qu’ils n’en sont pas le seul. Les autres sont les gouvernements et les Par-
lements nationaux ainsi que, aujourd’hui, le Parlement européen. Cela si-
gnifie que, si d’une part la responsabilité de I’initiative et de la mobili-
sation revient structurellement aux fédéralistes — et personne ne peut
s’en charger a leur place — ils doivent d’autre part prendre garde a ne pas
céder ala tentation de penser qu’ils agissent dans un vide politique,
c’est-a-dire que I'issue de leur lutte ne dépend que d’eux. Bien au con-
traire, pour les fédéralistes, le succés de I’initiative d’abord, et de 1a mo-
bilisation ensuite, dépend du fait que le processus politique, en tant que
résultante de I’action de toutes ses composantes, leur en présente 1’oppor-
tunité. Les batailles par lesquelles les fédéralistes ont le plus infléchi le
processus et qui ont le plus sollicité I’attention des media ont été possi-
bles grice a ’existence d’un contexte politique favorable qui a rendu les
gouvernements — dans le cadre communautaire — et le Parlement eu-
ropéen particuli¢rement sensibles & leurs revendications. I1 suffit de rap-
peler lalongue lutte pour I’élection directe, qui fut favorisée par le fait que
Giscard d’Estaing, et 2 sa suite le Conseil européen dans son ensemble,
se sont saisis de cet objectif ; ou encore celle pour la monnaie européen-
ne avec ’engagement peu aprés de Giscard lui-méme et de Schmidt pour
aboutir 2 la création du SME ; ou celle pour la réforme des institutions
communautaires, qui fut reprise tout de suite par le Parlement européen,
sous I’inspiration de Altiero Spinelli ; ou finalement le succes de la ma-
nifestation de Milan dii, au-dela des efforts des fédéralistes, 2 la cir-
constance fortuite qu’une réunion du Conseil européen ayant comme
objet principal le theme décisif de laréforme des institutions communau-
taires ait été tenue dans la seule ville européenne ot il était possible a1'é-
poque d’organiser une grande mobilisation.

11 existe donc une autre erreur, symétrique de la précédente, qu’il est
tout aussi important d’éviter, et qui consiste 2 oublier que notre action ne
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peut avoir du succés que si les circonstances externes le permettent, Ce-
la signifie que le deuxieme élément essentiel de notre stratégie, en plus
de l'initiative, est I'occasion. Ne pas tenir compte de cet élément signi-
fie commettre I’erreur maximaliste de penser que I’issue de notre lutte dé-
pend uniquement de I’intensité de nos efforts et que par conséquentiln’y
a d’autre vrai probléme que celui de jeter sans discemement toutes nos
forces dans les batailles ol nous sommes successivement engagés, com-
me si elles étaient la dernigre et la décisive ; et cela sans nous préoccu-
per ni de replacer le combat dans un dessein stratégique général ni de la
maniére de maintenir nos forces sur le terrain en cas de défaite. Ceux qui
tombent dans cette erreur n’évaluent pas correctement les forces su-
sceptibles de se ranger sur le méme front qu’eux (dans notre cas il s’agit
des autres mouvements pour I'unité européenne) avec comme consé-
quence de jeter toutes les énergies matériclles et morales des militants en
des batailles velléitaires et perdues des le départ et de laisser ces derniers,
apres coup, découragés et sans perspectives et de mettre de la sorte en-
core une fois notre organisation en péril de dissolution.

Tout cela améne a la conclusion que nous devons mettre sur pied un
instrument d’ action qui soit indépendant de la conjoncture et qui nous
permette de rester sur le terrain, pour une longue période de temps si ce-
la est nécessaire.

La dimension européenne de la lutte fédéraliste.

Un deuxieéme facteur qui rend notre lutte particulierement difficile est
son caractére nécessairement supranational. Il s’agit d’un trait qui a puen
partie se dérober a la compréhension des militants tant que la sc&ne po-
litique européenne a été tenue par des projets qui, tout en étant dus a I’i-
nitiative des fédéralistes, ont été vite repris par de grands leaders natio-
naux ou bien par le Parlement européen. C’est le cas de I’élection du Par-
lement européen au suffrage universel direct, du Systéme Monétaire eu-
ropéen et du projet de Traité instituant une Union européenne. L existen-
ce de ces grands points de repére a donné a I’action des fédéralistes un ca-
ractere objectivement supranational, méme si elle a été menée essentiel-
lement au niveau national et a ét€ seulement coordonnée au niveau euro-
péen. Aujourd’hui, comme nous 1’avons vu, la situation est différente.
Aucun grand projet politique n’est présent sur la scéne. Ce qui fait défaut,
c’est donc le facteur externe qui a donné, jusqu’a aujourd’hui, une uni-
€ objective a I’action des fédéralistes au niveau européen. 1l s’ensuit,
d’une part, que I'unité d’action des fédéralistes est devenue d’autant plus
nécessaire ; et, d’autre part, que sa réalisation ne dépend que de nous. 1l

]
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s’agit du reste d’une nécessité désormais pergue comme une donnée de
fait immédiatement évidente par tous ceux qui sont engagés dans la lut-
te pour I’Europe. Les militants de n’importe quelle section nationale de
I’UEF, aussi forte qu’elle soit, et quelle que soit I’efficacité avec laquel-
le elle réussit & exercer son influence sur le gouvernement, le parlement
et les forces politiques de son propre pays, se rendent compte clairement
que leur action tourne a vide tant qu’elle reste confinée dans le cadre na-
tional et que leurs efforts sont condamnés 2 la stérilité s’ils ne s’addition-
nent pas avec ceux de tous les fédéralistes qui agissent dans les autres
pays de la Communauté.

La nature de I'UEF.

Face a cette exigence que tout le monde ressent mais qui, par un pa-
radoxe qui n’est qu’apparent, est ressentie d’une maniére d’autant plus
aigue par ceux-1a méme qui sont engagés dans les sections nationales les
plus actives et les mieux organisées, il y a la réalité de I'UEF. L’UEF est
la premi&re organisation politique supranationale de 1’histoire. De plus,
elle est1’organisation a laquelle appartiennent tous ceux qui se reconnais-
sent dans le fédéralisme en Europe. Elle constitue par conséquent le seul
cadre d’organisation naturel au sein duquel il est pensable d’organiser
une véritable unité d’action de tous les fédéralistes. Cette constatation
me parait décisive, car elle doit nous donner la mesure de notre importan-
ce sur I’échiquier politique européen et de I’'urgence de nos responsabi-
lités.

Ce que nous devons nous demander par conséquent, c’est si et a quel-
les conditions, I'UEF peut &tre en mesure d’exprimer un degré suffisant
d’unité d’action. Il ne faut pas se cacher que la supranationalité de I’UEF
a été, jusqu’a aujourd’hui, plus formelle que substantielle. Elle a joué un
role symbolique d’une importance extréme, qui pourtant ne peut effacer
le fait que les véritables centres d’initiative fédéralistes restent encore,
sans aucun doute, les organisations nationales, 1a ot il y en a une (et s’il
n’ y en aaucune, ce n’est pas I’'UEF qui peut suppléer 4 son absence). Les
financements et ’efficacité de I’organisation existent uniquement —
s’ils existent — au niveau national. L"UEF a voté jusqu’a aujourd’hui
beaucoup de résolutions mais, chaque fois que le probleme de ’action
s’est posé, elle s’est bornée a prendre acte des actions décidées et menées
au niveau national. Quoi qu’il en soit, il est évident, et il serait hypocri-
te de se le dissimuler, que le pouvoir de décision dans 1’univers fédéra-
liste (1a ot il y a quelque chose a décider, car il serait ridicule de parler
d’un pouvoir de décision quel qu’il soit dans les pays ot un mouvement
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fédéraliste n’existe que sur le papier) se trouve au niveau national.
Lorsqu’on décide au niveau UEF, cela arrive uniquement parce qu’on
a pu réaliser un compromis entre les mouvements nationaux (c’est pré-
cisément ce qui se passe dans le Conseil des Ministres de la Communau-
t€) ou bien parce qu’on accepte de couvrir avec I’étiquette UEF des
actions qui en réalité, sont décidées et réalisées au niveau national.

11 s’agit d’une donnée objective, dont personne ne porte la responsa-
bilité. 11 est inévitable en effet que I’ organisation européenne des fédéra-
listes elle aussi soit conditionnée par la réalité institutionnelle dans la-
quelle elle doit agir. Il s’agit d’une donnée dont il faut tenir compte, car
en politique I’incapacité, voire le refus, de prendre acte de la réalité por-
te nécessairement 2 la paralysie de la volonté, et par conséquent & I'im-
puissance. Le probléme que nous devons nous poser n’est donc pas ce-
lui — tout 2 fait irréaliste — de renverser d’emblée le rapport de forces
entre le niveau européen et le niveau national a I'intérieur de 'UEF, mais
simplement celui de donner un début de substance 2 la supranationali-
té formelle de notre organisation grice 2 la creation d’un réel, bien que
modeste, degré d’unité d’action parmi les fédéralistes européens. Cela
doit &tre accompli avec la conscience qu’il s’agit d’une condition
nécessaire pour le développement et la survie méme des mouvements fé-
déralistes nationaux , qui ne peuvent désormais plus, sans metire en jeu
leur crédibilité, se présenter A 1’opinion publique et & la classe politique
de leurs pays respectifs avec une ligne d’action purement nationale.

La Campagne pour la démocratie européenne comme action-cadre de
I'UEF.

11 s’agit donc d’élaborer des instruments d’action ayant, d’un cdté, la
fonction de garantir et de rendre visible la continuité de notre action et le
caractire permanent de notre objectif stratégique et, de I’autre, d’en ga-
rantir et d’en rendre visible la dimension européenne. De cette fagon, les
résultats des efforts de chacune de nos organisations de base, et de cha-
cun de nos militants, pourraient s’additionner et &tre pergus par la clas-
se politique comme les parties d’un seul dessein stratégique, sans pour
autant que nous devions renoncer 2 adapter notre stratégie a 1’évolution
du processus politique ni  la différencier en fonction de la diversité des
situations locales, régionales et nationales. Ce qu’il s’agit en somme de
mettre sur pied, ¢’est une action-cadre qui soit le véhicule de toutes les
actions des fédéralistes en Europe, en leur donnant une unité, et par 1a
méme une efficacité politique, malgré leur différenciation dans le temps
et dans I’espace.
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C’est dans cette perspective que le Comité fédéral de I'UEF a lancé
la Campagne pour la démocratie européenne, une action dont 1’objet
principal est de demander aux gouvernements de la Communauté qu’ils
attribuent un mandat constituant au Parlement européen. 11 s’agit d’une
action qui présente trois éléments communs qui en identifient la physio-
nomie et en garantissent I’unité : 1) la dénomination ; 2) un texte unifor-
me et 3) un organisme qui en oriente le déroulement et fasse circuler les
informations.

La dénomination commune (Campagne pour la démocratie euro-
péenne) permet d’encadrer toute action menée par n’importe quelle or-
ganisation de base de I’'UEF comme une partie d’un seul projet stratégi-
que. Il est évident que si des journalistes, des hommes politiques et de
simples citoyens, au cours de leurs déplacements d’une ville européen-
ne a une autre prennent connaissance d’actions qui, tout en étant différen-
tes entre elles, se présentent toutes sous le seul titre de Campagne pour
la démocratie européenne, ils seront amenés 2 attribuer a chacune de ces
initiatives beaucoup plus d’importance politique — et & 1’organisation
qui la méne un pouvoir bien plus grand — qu’ils ne I’auraient fait si les
mémes actions leur avaient été présentées sous des dénominations dif-
férentes, avec par conséquent un impact beaucoup plus fort sur les me-
dia.

Un discours analogue doit étre fait pour ce qui concerne le texte uni-

forme. S’il est utilisé pour obtenir les adhésions d’élus locaux, associa-
tions diverses et simples citoyens, ce texte fournira a toutes nos organi-
sations de base — et aussi au plus isolé des militants dans les pays ol le
fédéralisme est faiblement représenté — un instrument d’action homo-
géne qui, en tant que tel, rendra possible I’ addition des résultats obte-
nus par toutes les sections locales et donnera aux fédéralistes courageux
qui sont actifs dans les pays ol notre organisation est faible le sentiment
de participer a un dessein ayant une dimension européenne. Ce texte
commun doit indiquer I’objectif a long terme de la Campagne, pour ga-
rantir le caractére permanent du but de notre lutte en I’absence duquel
chacune de nos défaites partielles risquerait d’étre une source de frustra-
tion et de découragement pour nos militants.

Une action congue selon ces lignes doit étre coordonnée par un seul
centre d’ orientation, ayant la fonction de mettre en oeuvre les instru-
ments techniques nécessaires pour la mener, de rédiger et de diffuser les
instructions pratiques pour les groupes et pour les militants isolés, de ras-
sembler les informations et de les faire circuler, de proposer — et de dé-
cider en cas d’urgence, sous réserve de ratification de la part des organes
de I'UEF — les adaptations imposées par I’évolution de la situation po-
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litique.

11 ne reste & prendre en considération qu’un dernier caractére — sug-
géré par Gerhard Eickhorn — que cette action devrait posséder. Si sa
physionomie était uniquement celle que j’ai dessinée jusqu’ici, elle
risquerait d’étre considérée par nos organisations de base comme ayant
peu de force de mobilisation — et par les media comme étant faiblement
intéressante — parce que, en derniére analyse, elle ne se distinguerait pas
d’une maniére substantielle des nombreuses campagnes de récoltes d’a-
dhésions que les fédéralistes ont menées dans le passé et qui ont produit
sans aucun doute une certaine lassitude parmi nos militants, dans les me-
dia et dans I’opinion publique de nos villes —— ce qui est inévitable com-
me il s’agit d’un instrument d’action désormais trop exploité. Pour que
cela ne se produise pas, il faut introduire dans 1’action un élément de nou-
veauté, qui exprime le caractére spécifique de notre action et de notre or-
ganisation : la supranationalité. Ce résultat peut &tre obtenu en adressant
’appel — auquel on demande d’adhérer — aux gouvermnements, Parle-
ments, organes dirigeants des partis, des syndicats, etc. d’ un ou plusieurs
des autres pays de la Communauté (et en particulier des deux pays dé-
cisifs, la France et 1a République fédérale). On peut facilement se rendre
compte que ce caractére de nouveauté supranationale attirerait I’atten-
tion de la presse, de la télévision et de I’opinion publique en général soit
dans le pays ot 1a récolte d’adhésions serait organisée, soit dans le pays
dont le gouvernement, etc. serait le destinataire de 1’appel. Le pouvoir de
mobilisation de 1a Campagne vis-a-vis de nos militants en serait énormé-
ment augmenté.

La subdivision de la Campagne en phases. La premiére phase.

Pour que des groupes politiques organisés au niveau local ou régio-
nal s’activent, il est essentiel qu’ils disposent d’un espace suffisant lais-
sé a la créativité de chacun ainsi que de la possibilité d’approcher les the-
mes européens 2 partir d’un point de vue qui tienne compte des proble-
mes particuliers qui se posent dans chaque point du territoire et d’adopter
le style et le langage correspondant aux différentes nuances que présen-
tent — A I’intérieur de son unité substantielle — la culture politique de
chacun des pays de I’Europe. C’est pourquoi une action-cadre comme
celle qui a été approuvée par le Comité fédéral se présente comme une
action authentiquement fédéraliste, dans la mesure ol elle laisse assez de
place aux diversités locales mais permet en méme temps de cumuler les
efforts de tous grice a un certain nombre d’éléments communs. Cela
n’empéche pas qu’elle puisse étre aussi bien le véhicule pour d’autres ba-
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tailles unitaires, dont la fonction serait d’atteindre des objectifs intermé-
diaires sur le chemin de la réalisation de 1'Union. Cela signifie que, sans
pour autant cesser de poursuivre et de mettre en évidence 1’objectif a long
terme du mandat constituant du Parlement européen, la Campagne peut
s’articuler en des phases distinctes, correspondant a des stades du pro-
cessus qui doit mener 2 la réalisation de I’objectif & long terme.

Le contenu possible de la premiére de ces phases (le contenu des pha-
ses suivantes pouvant étre décidé en raison de 1I’évolution des circonstan-
ces) a été déja esquissé au cours du débat qui a précédé le Congres au sein
de I'UEF et de ses sections nationales. Il s’agit essentiellement de s’en-
gager dans la poursuite de trois objectifs : a) un referendum sur 1’Union
européenne et sur ses contenus, A tenir en méme temps que les prochai-
nes élections européennes ; b) 1a réalisation des conditions institutionnel-
les nécessaires pour impliquer les Parlements nationaux dans le proces-
sus de réforme démocratique des institutions communautaires et ¢) la ma-
nifestation de Bruxelles, 4 1’occasion de la réunion du Conseil européen
du 29 juin prochain.

Le referendum.

La proposition ayant pour but d’obtenir qu’on organise un ou plu-
sieurs referendums sur 1’Union et sur ses contenus a provoqué jusqu’i-
ci des réactions diverses. Les perplexités qu’elle suscite souvent sont
liées a la crainte que des obstacles de nature constitutionnelle en em-
péchent le déroulement dans quelques pays de 1a Communauté, ou en
tout cas en fassent dépendre la possibilité d’une procédure de révision
constitutionnelle complexe et improbable. Or, il est essentiel de remar-
quer que ces perplexités sont fondées dans la mesure o I’on placerait le
referendum dans le cadre des différents systémes juridiques nationaux.
Mais on arrive 2 une conclusion différente si le referendum se place dans
le cadre du systéme juridique européen. Et c’est précisément ce qui se
passerait dans 1’hypothése d’un referendum 2 tenir en méme temps que
I’élection européennne de 1989, qui ferait 1’objet d’une décision formel-
le du Conseil des Ministres, préalablement sollicitée par un appel solen-
nel du Parlement européen et ratifiée ensuite par les Parlements natio-
naux. Dans cette hypothése le terrain serait automatiquement déblayé de
tout probléme de nature constitutionnelle en vertu du principe, affirmé
Dlusieurs fois par la Cour de Justice de la Communauté, de la primau-
té du droit communautaire sur le droit national.

Je sais bien qu’on pourrait objecter a cette affirmation que ce princi-
pe n’est pas reconnu dans une mesure égale par toutes les Cours consti-
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tutionnelles ou par les autres organes dotés de la compétence du contrdle
constitutionnel des Etats de la Communauté. Mais il serait tout simple-
ment scandaleux que le Parlement européen justifie son inertie en faisant
référence Q une interprétation des rapports entre droit communautaire
et droits nationaux opposée a celle de la Cour de Justice (outre celle de
plusieurs Cours constitutionnelles et de nombre de juristes de renommée
internationale).

La bataille pour le referendum est déja commencée aussi bien a I’in-
térieur du Parlement européen qu’en dehors de lui. Il reste que son suc-
ces doit &tre certes considéré comme possible, mais non comme proba-
ble, A cause des résistances qu’on peut facilement prévoir de la part des
gouvernements nationaux. Toujours est-il qu’il s’agit d’une bataille qu’il
vaut la peine de mener. Car son objectif a assez de crédibilité et par 1a
méme il peut, d’un cdté, mobiliser les énergies de nos militants en vue
d’organiser une forte pression sur le Parlement européen et, de I’autre,
fournir au Parlement Européen un instrument capable de mettre encore
une fois le probléme de I’Union & 1’ordre du jour pour en faire le leitmo-
tiv de la prochaine campagne électorale européenne. 11 s’agit d’un point
sur lequel les parlementaires européens devraient étre trés sensibles, car
1I’Union — c’est-a-dire le gouvernement démocratique de la Communau-
té — reste le seul théme capable de donner de 1’élan & une campagne
électorale qui se présente comme désolamment pauvre de perspectives et
donc destinée 2 dégénérer en douze sordides confrontations de pouvoir
entre partis nationaux sur des themes nationaux. Les électeurs arrivés dé-
sormais au troisi®me rendez-vous européen, commenceraient a ressen-
tir comme une moquerie une élection pour un Parlement qui n’a aucun
pouvoir et qui ne fait rien pour le conquérir, et déserteraient les urnes. Le
prestige et méme la carri¢re politique des députés nouveaux élus en se-
raient gravement compromis. On peut en tirer la conclusion que la ba-
taille pour le referendum, congu dans cette forme, méme si elle était per-
due, renforcerait le front des forces qui luttent pour I'Union et affaibli-
rait celui des forces qui s’y opposent.

L’implication des parlements nationaux dans le processus de réforme
institutionnelle de la Communauté.

Le probléme d’une liaison plus étroite entre le Parlement européen et
les Parlements nationaux — dont I’absence a été¢ indubitablement un
facteur important de 1’échec du Projet de Traité — a été posé avec force
par I’Europa-Union Deutschland et par le Président du Conseil allemapd
du Mouvement européen — et Président du Bundestag — Philipp Jennin-
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ger. Il s’agit d’exercer une pression coordonnée soit sur les Parlements
nationaux soit sur le Parlement européen afin qu’ils instituent des com-
missions formelles ayant pour tiche de garantir — par exemple en tenant
des séances communes — que les Parlements nationaux soient tenus
constamment au courant de I’activité du Parlement européen et des pro-
blémes qu’il débat, et qu’ils soient donc de plus en plus impliqués dans
le processus de réforme des institutions communautaires. Pour la réali-
sation de ce projet, nous pouvons aussi compter sur des alliés précieux a
I'intérieur des intergroupes fédéralistes qui ont été formés, et qui sont en
train d’€tre formés, a I'intérieur du Parlement européen et des Parlements
nationaux. I1s’agit, dans ce cas aussi, d’un théme qui offre 2 nos sections
locales I’opportunité d’activer les rapports qu’elles entretiennent avec
les Parlementaires européens, avec les Parlementaires nationaux et, en
général, avec les forces politiques. La tiche des organes dirigeants de
I’UEF sera celle d’élaborer des propositions juridiquement fondées et
politiquement réalisables pour fournir aux sections et aux militants des
moyens de pression efficaces.

La manifestation de Bruxelles.

La manifestation de Bruxelles, grice a I’admirable sérieux avec le-
quel elle est organisée par nos amis belges, pourrait assumer une dimen-
sion comparable a celle de la manifestation de Milan. A ce propos, il faut
souligner I'importance que les manifestations — méme les moins specta-
culaire — organisées par les fédéralistes a 1’occasion des réunions du
Conseil européen ont eu aussi bien du point de vue politique — pour rap-
peler aux gouvernants qu’il existe un mouvement supranational qui, au
nom des citoyens €lecteurs, veille constamment sur leur conduite chaque
fois que I’Europe esten jeu — que du point du vue de I’organisation, pour
renforcer I'UEF. Beaucoup de militants, de jeunes sourtout, ont pris
conscience pour la premiére fois & I’occasion de ces manifestations de ne
pas €tre seuls dans leur pays a travailler — d’habitude avec beaucoup
d’enthousiasme mais avec peu de satisfactions — pour 1’unité de 1'Eu-
rope, mais de faire partie d’une organisation modeste du point de vue de
son importance numérique, mais ayant une dimension européenne. I1s’a-
git d’une prise de conscience qui renforce leur volonté de lutter. Du
reste la mobilisation des forces, avec I'initiative politique, sur le theme
de I'Union européenne est la tAiche qui justifie notre existence. Nous de-
vons étre par conséquent & la hauteur de cette tiche méme dans les pha-
ses les moins favorables du processus. C’est pourquoi nous devons attri-
buer, dans les deux mois qui viennent, un degré de priorité trés haut au
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recrutement des participants a la manifestation de Bruxelles.

L’aspect interne de la Campagne, I utilisation des jumelages.

Dans la structure de 1a Campagne, telle qu’elle a été présentée jusqu’i-
ci, il est impossible de dissocier les effets externes des effets internes. 11
est évident, en effet, que 1’organisation se renforce et prend conscience
de sa dimension européenne précisément 2 mesure qu’elle acquiert la ca-
pacité de mener une action unitaire dirigée vers les institutions et les for-
ces politiques nationales et européennes. Néanmoins, la faiblesse de
I’UEF — et sa quasi absence dans quelques pays de la Communauté —

nous oblige & réfléchir sur 1’opportunité de doter aussi la Campagne
d’instruments d’action ayant comme but spécifique le renforcement de
I’organisation et par lesquels on puisse introduire dans I’'UEF, d’un coté,
un élément de supranationalité concréte, qui descende jusqu’a la base, et
de mettre, de ’autre, I’expérience des sections les plus fortes au service
du développement du fédéralisme organisé dans les régions dans lesquel-
les il est faible, voire inexistant.

Une recommandation en ce sens nous est adressée par Mario Alber-
tini, qui a souligné  plusieurs reprises I’importance des jumelages entre
villes européennes comme instrument pour réaliser ces objectifs. Grace
al’action précieuse du CCRE, menée au cours des décennies, chacune de
nos villes est liée avec plusieurs autres villes de la Communauté, et il est
notoire que dans de nombreuses occasions les groupes fédéralistes des
villes jumelées ont établi des contacts utiles et intéressants en exploitant
les occasions offertes par les jumelages. Il s’agit maintenant de généra-
liser cette pratique, en I’insérant dans le cadre de la Campagne et en ac-
centuant de cette manilre le caractére transnational de cette derniére, en
coordonnant dans la mesure du possible les initiatives déja en cours, en
en prenant de nouvelles et en consacrant une attention particuliére aux
contacts avec les villes ot il n’existe pas de groupe fédéraliste pour en
créer, moyennant 1’organisation de séminaires, débats, tables rondes,
rencontres avec les écoles a réaliser surtout avec la collaboration de I’ AE-
DE, etc.

L’intérét trés vif de cette proposition consiste en ce que, si elle trou-
ve un accueil favorable de 1a part des sections, 1a tiche du renforcement
de I'UEF, de I’approfondissement de sa supranationalité substantielle, de
son extension aux régions dans lesquelles elle est trés faible ou tout 4 fait
absente deviendrait une tdche de chaque groupe local, dans 1a mesure o
chaque section fédéraliste, dans chacune des villes dans lesquelles 'UEF
est représentée assumerait en propre la responsabilité de suivre et de dé-
velopper les contacts et le débat politique et culturel avec les groupes fé-
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déralistes des villes jumelées, 1a ou ils existent, et d’en créer 1a ou ils
n’existent pas. Il est évident que I’efficacité d’une action réalisée d’une
manire si ramifiée serait infiniment plus grande que celle de n’impor-
te quelle initiative étudiée et réalisée uniquement au niveau des sommets
européens et nationaux qui, quoi qu’on fasse, ne permettrait pas de met-
tre 1a force des groupes les plus nombreux et capables d’agir au service
des groupes faibles ou inexistants.

Conclusion.

La Campagne pour la démocratie européenne, avec la structure
qu’on a esquissée, peut paraitre une action relativement modeste. Et el-
le est modeste en effet, tout comme le sont nos forces et notre degré d’u-
nité. Mais nous ne devons jamais oublier que, malgré 1’importance rédui-
te de nos forces, nous avons pesé d’une maniére décisive dans le proces-
sus d’unification européenne chaque fois que 1’occasion favorable s’est
présentée et que nous avons su indiquer la réponse correcte et la soute-
nir avec sérieux par notre indépendance de jugement et notre combativi-
t€. Nous ne devons jamais oublier non plus que I’occasion favorable peut
se représenter a tout moment. Quoi qu’il en soit, notre devoir absolument
prioritaire est celui de rester sur le terrain en agitant le theéme de I’Union.
Ce dont nous pouvons en tout cas étre siirs, c’est que, sinous sommes ca-
pables de créer un embryon d’action politique qui soit vraiment euro-
péenne — qui le soit dans les faits et non seulement dans les mots — nous
donnerons une contribution importante 2 1a croissance de notre force, de
notre conscience et de notre unité.

Francesco Rossolillo
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Le fédéralisme dans Phistoire
de la pensée

LUIGI EINAUDI

L’explosion de la premiére bombe atomique a définitivement modi-
fié la nature de la guerre et a fait place @ une incertitude angoissante
quant au destin de I’ homme. Peu nombreux furent ceux qui comprirent
immédiatement combien la condition humaine venait de changer, et
combien les critéres utilisés habituellement pour juger le monde étaient
devenus obsolétes ; I'un d’ eux était Luigi Einaudi. Einaudi fut un écono-
miste qui jouit d’ une renommée internationale, un éditorialiste attentif
des événements les plus importants de son époque, ministre des finan-
ces et, enfin, président de la République italienne. Il publia dans le Cor-
riere della Sera du 29 mars et du 4 avril 1948 deux articles aux titres
significatifs : « Qui veut la paix ? » et « Qui veut la bombe atomique ? »,
afin de contraindre les pacifistes a se défaire de leurs oripeaux idéolo-
giques et & réfléchir aux conditions pouvant assurer une paix durable.

A cette époque, les articles d’ Einaudi ne rencontrérent guére d’ écho.
Tout le monde était bien trop convaincu que la paix et la guerre dépen-
daient de la nature du régime politique ou de I' organisation capitaliste
de I économie occidentale pour pouvoir aborder le probléme de manie-
re rationnelle. Pourtant, il était nécessaire que quelqu’ un se char gedt de
défendre les principes de la raison. Et Luigi Einaudi pouvait le faire a
bien des titres.

Dés 1897, il avait pressenti le caractére unitaire du processus histo-
rique européen, et dans un article publi¢ dans La Stampa du 20 aoiit de
la méme année, il observait que la collaboration qui s’ était instaurée en-
tre les Etat du vieux continent pouvait étre considérée comme I’ aube de
I unité européenne. Il considérait alors que la simple volonté de coopé-
ration entre Etats souverains, et I'intention affirmée de se protéger des
guerres @ venir, suffiraient a instaurer une paix durable. Dans un court
écrit, le jugement que le jeune Einaudi portait sur les résultats de la col-
laboration entre les puissances européennes était de toute évidence en
contradiction avec I’ expérience historique. Toutefois, il avait le mérite
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d affronter le probléme de la paix dans le contexte adéquat, le niveau eu-
ropéen.

Au fil des ans, la pensée d’ Einaudi devait se préciser avec une gran-
de netteté. En 1918, alors que les énormes destructions provoquées par
la premiére guerre mondiale venaient de démontrer que les ententes en-
tre puissances souveraines ne pouvaient suffire a conjurer les conflits ar-
més, il n’ hésita pas a critiquer dprement le projet de Société des Nations
lancé par Wilson, arguant que cette institution ne pouvait étre un instru-
ment de paix, mais plutdt un paravent derriére lequel les partisans de la
guerre agiraient impunément. Dans deux articles publiés dans le Corrie-

" re della Sera du 5 janvier et du 28 décembre 1918, Einaudi put démon-
trer avec facilité que toutes les coalitions d’ Etats créées au cours des sié-
cles s’ étaient dissoutes dés I apparition d un désaccord, et que, malgré
leur existence, aucune guerre n’ avait jamais pu étre évitée.

C’est ainsi qu'il en avait été lors du premier conflit mondial. Il plon-
geait ses racines dans la division de I'Europe, qui n’ avait pas su se do-
ter d’ une structure politique cohérente avec le degré d’ unité qu’ elle avait
atteint grice aux progreés réalisés par la révolution industrielle. Si cet-
te contradiction n’ avait pas été résolue par la création, sur le vieux con-
tinent aussi, d’ une fédération d’ Etats organisée selon le modéle améri-
cain, les controverses entre nations européennes auraient débouché sur
un nouveau conflit, plus dramatique encore.

Einaudi avait vu juste et, en 1945, il put reprendre, sans en changer
une virgule, son texte de 1918 en mettant de nouveau en garde les Euro-
péens contre le mythe funeste de I Etat national. Dans I'intervalle, le pro-
bléme de la paix était devenu plus obsédant, I homme ayant acquis, avec
I explosion de la bombe atomique, la capacité de mettre en danger non
seulement la survie de la civilisation mais aussi celle du genre humain.

Ce tournant, qui ajoutait une nouvelle barbarie a la barbarie de la
guerre, avait poussé Einaudi a revenir sur le probléme des moyens les
plus efficaces pour chasser de la surface de la terre tout conflit armé. A
cet effet, il ne suffisait pas de s’ élever contre la bombe atomique, de si-
gner de conventions solennelles contre son emploi, d’écrire dans les
journaux, et de proclamer dans la rue I’ horreur qu’inspirait cette arme
nouvelle. Pour abolir vraiment la guerre, il n’y avait qu’ un moyen : « le
renoncement de chaque Etat @ sa propre souveraineté militaire. » Tel-
le était la pierre de touche a laquelle mesurer la sincérité des intentions
de ceux qui se faisaient les apbtres de la paix.

Pour conclure son article « Quiveut la paix ? », il écrivait :
« Lorsqu'il s’ agit de faire la distinction entre les amis et les ennemis de
la paix, ne nous arrétons pas ... aux professions de foi, d’ autant plus bru-
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yantes qu’elles sont plus mensongéres. Demandons au contraire : vou-
lez-vous conserver la pleine souveraineté de I’ Etat dans lequel vous vi-
vez ? Si oui, celui-ci est un ennemi implacable de la paix. Etes-vous au
contraire décidé a apporter votre voix, votre appui, seulement @ ceux qui
promettent de mettre en ceuvre la transmission d’ une partie de la souve-
raineté nationale @ un nouvel organe appelé Etats-Unis d' Europe ? Si la
réponse est affirmative, et si les paroles sont suivies d’ effet, vous pour-
rez, mais alors seulement, vous considérer comme partisan de la paix.
Tout le reste n’ est que mensonge. »

% %k k

QUI VEUT LA BOMBE ATOMIQUE ?

Lorsqu’on demande & quelqu’un : « &tes-vous contre I’utilisation de
la bombe atomique ? », il n’y a aucun homme au monde qui ne répon-
de: «oui ! » Lesincertitudes et les divergences ne surviennent qu’au mo-
ment oil I’on poursuit en demandant : « quel moyen efficace préconisez-
vous contre cette utilisation? » Est-ce que la simple interdiction de la
bombe atomique, acceptée et souscrite par tous les Etats souverains en
une convention internationale solennelle pourrait étre ce moyen ? Je sup-
pose que nous sommes tous d’accord pour considérer qu’un pacte inter-
national, qui interdise purement et simplement aux Etats signataires de
recourir 4 I’utilisation de 1a bombe atomique, ne serait qu’un papier par-
mi tant d’autres destiné, lorsque apparaitrait 1a nécessité de 1’appliquer,
a finir a 1a poubelle. Un nouveau pacte Kellogg qui mette au ban de I’hu-
manité les Etats et les hommes coupables de fabriquer et d’utiliser la
bombe atomique serait signé sans hésitation par tous les Etats ; mais ce-
la ne diminuerait pas du tout I’inqui€tude qui envahit les peuples, a 1’i-
dée méme que, malgré I'interdiction, on continue la fabrication de cet en-
gin meurtier, et cela augmenterait méme le soupgon que quelque Etat mal
intentionné, et confiant dans la bonne foi des autres, se prépare 2 assail-
lir I’adversaire par surprise. C’est-a-dire qu’on ne distingue pas les par-
tisans des adversaires de I’utilisation de 1a bombe atomique seulement
parce que les uns refusent et que les autres acceptent de signer une con-
vention de mise au ban de I’arme atomique. Celui qui, par aventure, a si-
gné un manifeste contre I'utilisation de la bombe atomique n’a aucune
raison de dénoncer celui qui a refusé de signer ce manifeste comme en-
nemi de I’humanité et comme apbtre infame de 1’utilisation de la plus
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meurtriere d’entre toutes les armes. Le contraire pourrait &tre vrai aus-
si: le souscripteur des manifestes de bannissement pourrait Etre,
consciemment ou non, celui qui, justement, en refusant les moyens pour
faire respecter I’interdiction deviendrait en réalité le propagateur le plus
efficace de I’ utilisation de la bombe. En ce domaine comme en tant d’au-
tres domaines politiques et sociaux, ce qui ne se voit pas est beaucoup
plus important que ce qui se voit. Il ne suffit pas d’écrire dans les jour-
naux et de crier sur les places publiques son abjection pour la bombe ato-
mique. Les écrits et les discours ne servent a rien tant qu’on n’a pas clai-
rement défini les moyens propres a faire observer I'interdiction.

1l existe un seul critere selon lequel on peut estimer si aux mots cor-
respondent des intentions sérieuses, des résolutions qui visent vraiment
2 éloigner ce grand fléau de I’humanité. Tel est le dilemme : veut-on que
I'interdiction prenne effet au sein de la pleine souveraineté des Etats re-
nongant A I’'usage de la bombe atomique, ou bien reconnait-on que son
interdiction suppose a priori un abandon de cette souveraineté méme ?
C’est la pierre de touche pour prouver le sérieux et la sincérité des pro-
positions de ceux qui affirment &tre contre I’utilisation de la bombe ato-
mique.

Sil’on adopte le point de vue du maintien de la totale souveraineté des
Etats signataires, ce n’est pas la peine d’aller plus avant. Cet accord se-
rait hypocrite et ne servirait qu’a alimenter les soupgons et a accélérer la
marche fatale vers la destruction de la civilisation humaine. Inutile de fai-
re suivre la mise au ban de I’humanité de la promesse par chaque Etat de
ne pas fabriquer I’arme interdite ; parfaitement vain est le cérémonial de
destruction des bombes existantes ; plus vain encore 1’engagement de
laisser procéder 2 1’inspection de ses usines par des commissions d’
experts internationaux chargés de découvrir des fabrications suspectes
de produits aptes 2 étre ensuite assemblés pour obtenir cette arme mau-
dite. De telles stipulations, de semblables promesses et des obligations si-
milaires ont déja fait leurs preuves apres la premiére grande guerre con-
tre I’ Allemagne vaincue et n’empécherent pas ce pays de se présenter au
monde, dix ans plus tard, formidablement armé, je dirais méme extraor-
dinairement armé, au milieu de pays presque désarmés. Quel espoir peut-
on avoir d’empécher les recherches, les expériences, les découvertes et
les fabrications sur les territoires parfois trés vastes et souvent inacces-
sibles de certains grands Etats modernes ? Quelle chance de succés au-
raient ces pauvres enquéteurs d’avoir effectivement acces a ces établis-
sements de production face aux mille ruses grice auxquelles un Etat sou-
verain peut empécher qu’un étranger enquéte sérieusement, vérifie et s’a-
pergoive a temps du danger, et le dénonce ? Il faudrait imaginer que I'E-
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tat souverain renonce effectivement, parce que ses citoyens en sont una-
nimement convaincus, a 1’idée d’utiliser cette arme ; mais on voit tout de
suite qu’il s’agit d’une élucubration. Peut-on éviter qu’on reconnaisse
universellement et qu’on affirme la nécessité de poursuivre et de per-
fectionner la recherche sur I’atome 2 des fins scientifiques et industriel-
les ? Les recherches et les découvertes en ce domaine sont trop promet-
teuses pour que dans le monde entier on ne s’attache pas a ne pas arriver
le dernier de cette fantastique compétition. Pourtant, cette compétition
consacrée au profit des hommes est fatalement liée 2 celle qui est consa-
crée a leur anéantissement. Comment de futurs inspecteurs de I'ONU ou
d’un organisme de méme ordre pourraient-ils certifier, en arrivant 21’im-
proviste sur les lieux du possible délit, qu'un procédé de fabrication ou
qu’une installation destinée au bien ne soit utilisée clandestinement 4 des
fins belliqueuses ? 11 faudrait que les inspecteurs soient eux-mémes des
fabricants de bombes atomiques ; autrement dit qu’ils appartiennent a des
organisations secrétes maintenues par des Etats criminels qui auraient
Pintention de produire des bombes destructrices plutdt que de 1’énergie
bénéfique. Seuls ceux qui fabriquent ce produit prohib€ en connais-
sent les secrets de fabrication : alors que les inspecteurs internationaux
ne connaitraient, eux, que les procédés licites, ceux qui conduisent 2 I’
obtention de produits utiles pour 1’avancement industriel. Existe-t-il la
moindre chance que I’Etat en infraction préte ses propres techniciens
experts en fabrications interdites au corps des inspecteurs internationaux
chargés de la répression ?

Force est bien de reconnaitre tout de méme que, tant que I’on reste-
ra dans les limites du concept des Etats souverains, I’interdiction de 1’ar-
me atomique est pure utopie. Tout Etat souverain a le droit et le devoir
de vivre et de se défendre : les interdictions et les inspections serviraient
seulement & nouer des tromperies réciproques, a accélérer les recherches,
a multipljer les expériences pour étre les premiers a posséder les bombes
capables de prendre 1’ennemi au dépourvu.

On ne résoudra le probléme que par la renonciation a la souveraine-
¢ militaire de chaque Etat. Est-ce que 1’un des vingt-cing cantons et de-
mi-cantons suisses ou des quarante-huit Etats nord-américains est le
moins du monde préoccupé par 1’utilisation éventuelle de la bombe ato-
mique par I’un de ses confédérés ? Non, parce qu’aucun des cantons suis-
ses ou des Etats nord-américains n’a de quelconque pouvoir militaire, ce-
lui-ci étant exclusivement le privilége de la confédération. Que les armes
soient connues ou secrétes, elles sont étudiées, fabriquées et conservées
par le seul gouvernement fédéral ; et les cantons et les Etats, sans orga-
nisation militaire propre, n’ont pas la possibilité de méditer et de réali-
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ser des entreprises contre d’autres cantons ou d’autres Etats qui font par-
tie du méme corps souverain.

C’est 12 que se trouve la seule chance de salut. Le chemin sera long
mais il faut commencer 2 1’emprunter, si ’on ne veut pas perdre son
temps en diatribes inutiles ou en camouflages hypocrites de propos mal-
veillants. Il ne sert 4 rien de donner aux inspecteurs internationaux des
taches absurdes, il faut que ces inspecteurs soient aussi les seuls pro-
ducteurs. Lapremiére exigence réside dans le fait de transférer a un corps
international, & un vrai super-Etat, méme s’il est, pour I’instant, limité
dans ses finalités, la possession de toutes les matiéres premiéres, de tous
les gisements de minéraux indispensables a la production de la bombe
atomique. Aucune usine ne devrait exister en dehors de celles qui appar-
tiendraient & 1’organisme atomique international, lequel recruterait son
personnel, dans des conditions de parité, chez tous les Etats adhérents.

Naturellement, les hommes qui appartiendraient a ce corps ne se-
raient plus des fonctionnaires américains, russes, anglais ou frangais,
etc.; ce seraient des fonctionnaires de I’organisme, liés étroitement a lui,
et lui seul. Ces hommes membres d’un organisme producteur de la bom-
be atomique et nécessairement experts dans la connaissance du moment
exact ot la fabrication cesse d’éire industrielle et autorisée pour devenir
belliqueuse (il parait qu’un tel moment ou qu’un tel point existe et soit vé-
rifiable) ne seraient pas de purs inspecteurs, souvent incapables de per-
cer les secrets d’autrui, mais les auteurs et les participants des plus récents
procédés techniques, des secrets les plus cachés et seraient en mesure, au-
tant que I’on puisse ’espérer, de comprendre si I’un des Etats associés dé-
passe le point autorisé, pour pouvoir dénoncer ce danger aux yeux de la
société des Etats signataires et lui donner le temps de le prévenir. Et
puisque entre le moment oil, dans la fabrication, on franchit le cap auto-
risé et celui oil la maudite bombe atomique est enfin préte, il s’écoule
semble-t-il aujourd’hui un temps assez long, les Etats innocents, avertis
de la menace qui provient de 1’Etat belliqueux, auraient le temps de se
préparer, pour fabriquer, 2 leur tour, les bombes adaptées 2 la contre-of-
fensive.

Qui donnera sa force au corps international détenteur unique des gi-
sements de matériaux nécessaires 2 la fabrication des bombes atomiques,
corps unique garant de I’ utilisation a des fins industrielles de ce matériau,
ou tout du moins contrdleur de cette utilisation ? Qui interdira aux Etats
souverains de s’approprier les usines atomiques existantes sur leur terri-
toire et de cacher I’existence de gisements capables de produire les ma-
tieres premigres indispensables ?

Questions ardues ; il importe pourtant de se les poser candidement si
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nous voulons résoudre le probléme de la paix. Pour le moment, j’ai seu-
lement essay¢ de montrer qu’un accord international de bannissement de
la bombe atomique est un propos vain et probablement hypocrite ; et
qu’un accord qui perpétuerait la souveraineté des Etats et ferait ingénue-
ment confiance & un corps d’inspecteurs internationaux serait tout aussi
inutile ; et que la condition indispensable pour la répression de 1"utilisa-
teur de la bombe atomique est le passage de la propriété et de I’emploi de
tout ce qui sert 4 sa production dans les mains d’un organisme internatio-
nal au-dessus des Etats.
Mais est-ce possible et est-ce suffisant ?

QUI VEUT LA PAIX ?

Le cri : « nous voulons la paix ! » est trop humain, trop beau, trop na-
turel pour une humanité sortie de deux épouvantables guerres mondiales
et menacée par une troisi¢me guerre exterminatrice pour que les hommes
qui n’ont pas un coeur de béte fauve ne le soutiennent et ne s’en fassent
Pécho.

Pourtant, aussitot sa raison met 1"’homme face i cette question éviden-
te : « Comment mettre en ceuvre ce projet chrétien et humain ? »

Il ne sert arien de faire appel a des idéaux nouveaux, a des transfor-
mations religieuses et sociales. Nos seuls guides sont I’expérience histo-
rique et le raisonnement. Ce dernier nous met en garde : pour empécher
les guerres, ne considérons pas comme un moyen sir celui qui, méme s’il
existe, ne les a jusqu’a présent jamais empéchées. Une religion plutot
qu’une autre n’est pas un moyen sfr ; en effet, les religions les plus
disparates se sont accommodées des guerres ; et lareligion chrétienne el-
le-mé&me n’empéche pas de défendre son propre pays contre une agres-
sion injuste. Malgré les commandements divins, il arrive toujours que
certains hommes s’adonnent au vol, & Ioisiveté, au vagabondage, au
meurtre et aux guerres ; de sorte qu’il ne reste aux bons qu’a se défendre
contre les méchants.

Les transformations sociales ne sont pas un moyen sfir ; tous les ré-
gimes sociaux connurent de cruelles guerres : entre pasteurs et agricul-
teurs, en régime de propriété collective des tribus et des peuples, pendant
le fé€odalisme et le servage de la glebe, avant et aprés 1’apparition et 1’6-

panouissement de la bourgeoisie. La théorie de ’espace vital fit rage
avant et pendant le nazisme ; et aujourd’hui elle semble guider les com-
munistes russes. Héritiers des millénaires au cours desquels les hommes
menaient une vie bestiale et anthropophage, les hommes imaginent quel-
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quefois, sous la conduite de faux prophetes, de s’enrichir en dépouillant
autrui. Les hommes pacifiques du monde contemporain, qui savaient ou
percevaient aisément que la guerre ne pouvait étre que source de mortet
de ruine, se laisserent abuser par quelques frénétiques, avides de pouvoir,
pour se faire 1a guerre tour A tour ; les épargnants virent s’évanouir leurs
économies, les entrepreneurs tremblerent pour leurs usines, les exploi-
tants pour leurs terres et les travailleurs ne regurent plus la correcte rému-
nération de leur peine.

Si une comparaison doit &tre faite entre systemes opposés d’organi-
sation sociale quant 2 leur capacité a fomenter des guerres, on ne peut
aboutir qu’a une seule conclusion : plus nombreuses sont les forces éco-
nomiques existant dans un pays a se trouver indépendantes de I’Etat (ce
que I’on nomme la volonté collective), plus il est facile de préserver la
paix ; 4 I’inverse, plus I’économie est concentrée sous la direction d’u-
ne unique volonté, plus il est simple d’entrer en guerre. Une société com-
posée de millions de propriétaires indépendants, de nombreux indus-
triels et commergants, est une société qui tend aux échanges avec les pays
étrangers, pour vendre sur les meilleurs marchés ses propres produits et
acquérir 2 bon marché les produits étrangers qu’elle désire. Tous ceux,
et ils sont nombreux, qui désirent augmenter leur propre richesse ont be-
soin de la paix et abhorrent la guerre. Dans les pays ot le pouvoir écono-
mique est concentré dans les mains de I’Etat, on voit naitre les monopo-
listes, s’enrichir ceux qui recherchent les faveurs des gouvernants et les
idéaux de victoire et de gloire des chefs alimenter la soif de gains rapi-
des et gros des aventuriers qui gravitent autour du pouvoir. Les sociétés
bourgeoises, commerciales, industrielles, sont pacifiques ; les sociétés
o les monopolistes privilégiés, objet des faveurs de I'Etat, sont puis-
sants, sont aventureuses et belliqueuses. :

Contre ceux qui sont enclins 2 jouer les prédateurs aux dépens de I'¢é-
tranger, on ne peut lever que les seules armes qui valent contre ceux qui
pillent le bien d’autrui aux dépens de leurs compatriotes et de leurs con-
citoyens. Lorsque n’existait pas et 1a o, de nos jours,n’existe pas unEtat
bien organisé, les vols et les assassinats abondent. Qu’est-ce que les hom-
mes ont inventé pour tenir en respect les voleurs et les assassins? Des po-
liciers, des juges et des prisons. Si I’Etat fi’existe pas, I’homme juste et
bon doit se défendre par lui-m&me, a grand-peine et pour un faible résul-
tat. Son désir de travailler, de produire et d’épargner s’amenuise, et 1a so-
ciété entidre s’appauvrit. C’est pourquoi I’Etat s’est assigné la tache de
choisir et de rémunérer des policiers, des juges et des gardiens de pri-
son ; de sorte que les honnétes gens puissent respirer, travailler et contri-
buer & réduire la misre et & accroitre le bien-étre universel.
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Contre les ravages et les vols & grande échelle commis au nom de la
guerre par un peuple contre un autre, il n’existe aucune autre solution que
celle dont I’expérience trés ancienne et universelle a démontré I’effica-
cité contre les assassinats et les vols commis au coup par coup par un
homme contre un autre homme : 1a force. De méme que 1’Etat, al’aide .
des policiers, des juges et des gardiens de prison tient en respect les vo-
leurs et les assassins, de méme il est nécessaire qu’une force supérieure
aI’Etat, un super-Etat, tienne en respect les Etats décidés a agresser, vio-
lenter et dépouiller autrui.

Celui qui veut la paix se doit de vouloir 1a fédération des Etats, 1a créa-
tion d’un pouvoir supéricur a celui de chaque Etat souverain. Tout le
reste n’est que bavardage, vain parfois, et il n’est pas rare que cette atti-
tude ne tende a cacher les intentions de guerre et de conquéte des Etats
qui se déclarent pacifiques. Nous parvenons donc a la méme conclusion
que celle 4 laquelle nous devons aboutir en ce qui concerne 1a bombe ato-
mique. Il ne suffit pas de crier: « Abas la bombe atomique, vive la
paix ! » pour vouloir sérieusement la défaite de 1’une et le triomphe de
I’autre. Il est nécessaire de vouloir, ou tout au moins de connaitre quel-
le est 1a condition nécessaire et a elle seule suffisante pour que I’une et
I’autre volonté ne demeurent pas des paroles semées au vent. Une telle
condition se nomme force supéricure a celle des Etats souverains, elle se
nomme fédération d’Etats, elle se nomme super-Etat. S’il faut qu’existe
un juge des méfaits, s’il faut saisir I’agresseur par le col et le contraindre
a renoncer 2 son butin, il faut qu’existe une force, un Etat supérieur aux
autres qui puisse obtenir 1’obéissance de chaque Etat ; et encore il faudrait
méme que chaque Etat soit privé du droit et de 1a possibilité de décider
de la guerre et de la paix.

Et prenons garde, le super-Etat ne peut €tre une quelconque Sociéé
des Nations ou encore moins une Organisation des Nations Unies. Le 18
janvier 1918, dans ces mémes colonnes, je soutenais la these que I'idée
de la Société des Nations — qui n’était pas encore fondée, mais qui était
déja bruyamment défendue par de nombreux idéalistes trés imaginatifs,
parmi lesquels s’était introduit, criant plus haut que les autres, ce Beni-
to Mussolini qui devait par la suite tant 1a décrier et qui contribua ala dé-
truire — était une idée vaine, vouée a1’échec. Il n’y a pas de raison de pen-
ser autrement aujourd’hui A propos de I’organisation qui I’a remplacée.

De méme que les faits m’ont donné raison en ce qui concerne la So-
ciété des Nations, de méme tout le monde aujourd’hui se rend compte
que I’ONU n’est pas un instrument efficace de paix pour le monde. A
quoi sert une organisation, une association qui doit recourir au bon vou-
loir de chacun des Etats associés pour remettre 2 sa place I’Etat malfai-
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teur qui se montre récalcitrant envers la volonté commune ? Dépourvue
de force militaire propre, une société d’Etats est fatalement un objet de
risée et de dérision. Tant que la Suisse ne fut qu’une simple ligue de can-
tons souverains, chacun possédant son armée, ses services de douane, sa
représentation diplomatique propre aupres des puissances étrangéres, el-
le resta sujette A des influences extérieures et ne posséda pas de véritable
unité nationale. Ce n’est qu'en 1848, le gouvernement fédéral ayant été
finalement créé a la suite des tristes expériences de la guerre intestine,
les douanes intérieures ayant été abolies et le droit d’instituer des octrois
ala fronti¢re fédérale, de battre monnaie, de conserver une armée et d’a-
voir des rapports avec 1’étranger ayant été transmis des cantons a 1a Con-
fédération, que la Suisse apparut unie et fédérale.

Une expérience analogue avait ét¢ menée aux Etats-Unis d’ Améri-
que. Si les Etats-Unis d’aujourd’hui ont pu naitre et grandir, si personne
ne menace la paix sur le territoire de la république étoilée, le mérite n’en
revient qu’au génie de Washington et de ses collaborateurs qui compri-
rent que I’Etat qu’ils avaient fondé pendant la guerre de libération était
perdu si I’on ne sautait pas le pas, si chaque Etat ne renongait pas au droit
de s’entourer de douanes, au droit de battre monnaie, de conserver sa pro-
pre armée et d’envoyer 2 1’étranger sa propre représentation diplomati-
que. En renongant 4 une partie de leur souveraineté, les treize Etats con-
fédérés conservérent et possédent encore aujourd’hui le reste ; c’est-a-
dire le plus important, parce qu’il concerne les biens moraux et spirituels
du peuple. Le grand pas fut franchi lorsque la constitution du 26 juillet
1788 commenga par ces célébres mots : We the people of the United Sta-
tes, nous peuple des Etats-Unis, c’est-2-dire non pas nous treize Etats,
mais nous « le peuple tout entier des Etats-Unis », nous avons décidé de
fonder une union plus parfaite.

C’est par ces mots, et par ces mots seulement, que les Etats-Unis d’A-
mérique abolirent la guerre a I'intérieur de leur immense territoire : en
créant un nouvel Etat qui ne soit pas composé d’Etats souverains, mais
constitué directement par le peuple tout entier des Etats-Unis ; supérieur
par conséquent aux Etats créés par les éléments morcelés du méme peu-
ple qui occupaient les territoires de chaque Etat. Il est vain de laisser em-
porter son imagination vers des solutions intermédiaires.

Le seul moyen de supprimer les guerres a I’intérieur du territoire de
I’Europe est d’imiter 1’exemple de la constitution américaine de 1788, en
renongant totalement aux souverainetés militaires et au droit de représen-
tation A I’étranger et  une partie de la souveraineté financiére. S’il faut
et si ’on peut, aujourd’hui et demain, avancer petit 2 petit sur cette voie,
bénies soient I’union douaniére contractée entre la Hollande, la Belgique
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et le Luxembourg (Bénélux) et celle qui a été signée entre la France et 1'1-
talie. Mais qu’il soit bien clair qu’il s’agit2 peine d’un début et qu’il fau-
dra trés vite, et résolument, suivre au-dela un long chemin.

Par conséquent, lorsqu’il s’agit de faire la distinction entre les amis
et les ennemis de la paix, ne nous arrétons pas aux professions de foi,
d’autant plus bruyantes qu’elles sont plus mensongéres. Demandons au
contraire : voulez-vous conserver la pleine souveraineté de 1’Etat dans le-
quel vous vivez ? Si oui, celui-ci est un ennemi implacable de la paix.
Etes-vous au contraire décidé a apporter votre voix, votre appui, seule-
ment A ceux qui promettent de mettre en ceuvre la transmission d’une par-
tie de la souveraineté nationale 2 un nouvel organe appelé Etats-Unis
d’Europe ? Si laréponse est affirmative, et si les paroles sont suivies d’ef-
fet, vous pourrez, mais alors seulement, vous considérer comme partisan
de la paix. Tout Ie reste n’est que mensonge.

(texte choisi et présenté par Giovanni Vigo)
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