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«Une premiegre difficulté dut se présenter au yeux des Améicains. |l Sagisst de
patager la souveraingté de telle sorte que les différents Etats qui formaent I'Union
continuassent a se gouverner eux-mémes dans tout ce qui ne regardait que leur prospérité
intérieure, sans que la nation entiere, représentée par I’'Union, cessét de faire corps et de
pourvoir atous ses besoins généraux... Question complexe et difficile a résoudre »,

A. de TOCQUEVILLE, Dela démocratie en Amérique, 1835.

1. — A I'heure de I'entrée en vigueur de I'Euro, I’'Union européenne (UE) s achemine vers
un processus condituant. L’'idée d'une Conditution pour I'Europe fut lancée par le
Parlement européen avec les rapports Spindli de 1984 & Herman de 1994. Plus
récemment, le 9 ma 2000, ele a é&é reprise dans un important discours du ministre des
Affaires érangeres adlemand, Joshka Fischer et J. Chirac, dans un discours au Bundestag
le 27 juin 2000, a &é le premier chef d'Etat a parler de la nécessité de donner une
conditution a I'Europe. Au sous-bassement de cette idée, une volonté de ne pas limiter
I’Europe a un marché, a un budget et a une monnaie. Comme |'Europe repose sur des
vadeurs communes, il et goparu nécessare de donner a celle-ci une Condtitution et de
réformer son systeme inditutionnel qui reste cdui d'une Organisation internationde (Ol)
aypique fonctionnant a la fois sdon une logique intergouvernementade e supranaionae.
La «proclamation» de la Charte des droits fondamentaux le 7 décembre 2000 a Nice
conditue, a ce titre, une égpe décisve puisqu ele préfigure le Préambule d'une future
Condtitution. Le Traité de Nice pose dalleurs les principes qui doivent conduire a une
réforme profonde de I'UE et il faut condater que ces principes préfigurent nettement une
« démarche condiitutionnelle ».

2. — Le traité de Nice, en voie de ratification, est complété par une «déclaration relative a
I"avenir de I’'Union » qui retient quatre themes de réflexion pour définir I'avenir de
I’Union : Une ddimitation plus précise des compétences entre I’'Union européenne e les
Etats membres, qui soit conforme au principe de subsidiarité ; Le statut de la Charte des
droits fondamentaux proclamée a Nice ; La dmplification des traités ; Le réle des
parlements naionaux dans I'architecture européenne. La réflexion sur ces thémes doit
étre menée en vue « d'améliorer et d’assurer en permanence la légitimité démocratique
et la transparence de I'Union et de ses ingtitutions ». Une nouvelle Conférence
intergouvernementale (CIG) sera convoquée en 2004 en vue de réviser les traités sur ces
points, pendant qu'une « Convention sur |'avenir de I'Europe» (dont le mandat a éé fixé
par la déclaration de Laeken en décembre 2001 et dont les travaux débuteront le 1% mars
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2002 pour une année) est chargée de proposer un projet de réforme des indtitutions ce qui
pourrait se traduire par la rédaction d' un projet de congtitution.

3. — Les themes retenus par la déclaration de Nice conduisent assez naturellement a une
problématique «condiitutionndle ». Mais § I'on peut Saccorder sur le caractere
Sduisant de I'idée de doter I'Union d'une Condtitution — promesse de plus de clarté et
plus de démocratie — un examen plus attentif conduit a décder assez d ambiguités et de
difficultés pour consailler non pas certes le refus, mais la prudence et le rget de toute
précipitation. 1l apparait aing utile de s efforcer de clarifier le débat par ses protagonistes
ne mettent pas nécessairement la méme chose sous le méme mot de « Condiitution », et
n'atribuent pas toujours la méme findité a une éventudle démarche conditutionndle.
Auss, plutbt que de proposer un jugement définitif sur la nécessté de doter I'Union
d'une Conditution, vaut-il mieux contribuer a la darfication du débat en précisant les
conceptions possibles d’ une « Congtitution de I’ Union ».

4, — « Conditution de I'Union », « Charte conditutionndle », « Traté conditutionne »,
«Fédération d Etats-Nations », « Etats-Unis d’ Europe », « Pacte fédératif »... le débat sur
la congruction européenne recourt a une grande variéé de termes. Magré cela, on
semble ére encore loin de Saccorder sur le sens précis des questions qu'il faudrait
résoudre. On peut d'ailleurs considérer que le débat, dans son état actuel, repose au moins
autant « sur la terminologie que sur la substance méme ». Il convient donc, au risque
d ére pafois quelque peu réducteur, d essayer de clarifier les termes du débat qui reste
obscurci par les utilisations équivoques du mot de condtitution.

5. — La premiére confuson tient a ce que pour la Cour de justice des communautés
européennes (CJCE), I'Union a d§a une « Conditution ». La CICE a and qudifié les
traités de « charte constitutionnelle de base » (arrét du 22 avril 1986, Les Verts ou
encore de « charte constitutionnelle d’une communauté de droit » (avis du 14 décembre
1991, Espace économique européen). Deux principaux arguments sont avancés pour
consdérer que les traités forment d'ores et d§a en quelque maniere une «Conditution de
'Union » En premier lieu, sdon la CICE, en dgnant le Traté de Rome, les Etats
membres ont délibérément donné naissance a une communauté de droit sui generis, dotée
d organes propres, indépendants d'eux, capable de générer des normes juridiques
auxquelles ils se soumettent & qui peuvent Sappliquer directement a leurs citoyens
(«supranationdisme normatif »). En second lieu, les traités comprendraient les déments
matériels d une Conditution, tels I’énoncé des vaeurs fondamentales et des objectifs, une
dructure inditutionnelle, des regles dexercice du pouvoir e une définition des
compétences qui font I’ objet des palitiques publiques.

6. — Cependant, au sens habitud, I’'Union ne peut avoir de Conditution sans la mise en
place d'un Etat fédérd ou quasi-fédéra. En effet, au sens courant, une Congtitution est la
loi fondamentde d'un Etat sowerain. Or — sans méme parler de la condition de
I’adoption au terme d'une procédure conditutionnele (dans une démocratie, on considere
que seul le peuple dispose du pouvoir condituant originaire; il faudrait donc, pour parler
dune «véitable» Conditution, que cdle-c trouve son origine dans une manifestation
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de volonté populaire, ce qui N'est pas le cas puisqu dle repose sur des traités conclus
entre les Etats membres), il manque adjourd’hui a I’'Union la plupart des caractéristiques
dun Etat souverain (méme €, d'un aitre coté cdle-ci ne peut plus ére considérée
comme une organisdion internationde normde puisquele exerce des droits de
souveraineté qui éaient jusguici résarvés a I'Etat pro domo):Elle na pas la
«compétence de la compétence », mais au contraire exerce les compéences qui lui sont
atribuées par des traités conclus entre Etats souverains et, en outre, la révision des traités
requiert |I’accord de tous les Etats membres ; L’Union en tant que telle n'a pas d armée, &t
n'a pas de personndité juridique complete sur le plan internationa ; Pour I'application de
s décisions, I'Union est tributsire des Etals membres : dle nma ni les moyens
adminidratifs e financiers, ni les indruments de coercition (police et judice) qui sont
ceux dun Etat ; La citoyenneté européenne, sdon les traités eux-mémes, compléte la
citoyenneté nationae et nelaremplace pas.

7. — Auss importe peu de savoir g I'UE rdéeve, en |'é&at, plus du modde confédérad que
fédérd, puisqu'ele n'est pas un Eta! Elle reste une organisation internationde atypique
fonctionnant selon une double logique intergouvernementde et supranationde et dont le
syséme inditutionnd n'est en rien conforme au principe de Séparation des pouvairs.
Mais 9§ I'on tient a la comparaison, on peut dire de I'UE, qu' dle est proche I'UE et
proche d’'une forme de Confédération (association d Etats qui tire son origine d'un traité
internationa e non d'une Conditution; chague Etat conserve sa pleine souveraneté
internctionale et la Confédération n'a donc pas par conségquent le caractere d'Etat; les
décisons sont prises a I'unanimité et les régles juridiques doivent ére «réceptionnés»
pour Sappliuer dans le droit interne). En premier lieu, son datut reste cdui d'une
organisation internationale régie par des tratés €& non par une conditution.
Deuxiémement, les Etats restent souverains. Enfin, dans de nombreux domaines de
coopération, les décisons sont prisss a l'unanimité. Il faut néanmoins condater
égdement un dépassement du dade confédérd. Il existe, en effet, un droit d application
directe e immédiate. Les Etas membres exercent des compétences a la mgorité
qudifiéeet il exie un organe (la Commission européenne) qui et responsable devant le
saul Palement européen. En outre, une cour supréme assure le respect du droit
communautaire.

8. — Findement, S I'on Sen tient au sens traditionnd du mot « Congtitution », doter
I’'Union d'une Conditution ne pourrat avoir de sens que 9 cette Conditution lui
accordait en méme temps les atributs d'un Etat souverain. |l faudrait pour cda «
parvenir a un texte qui, outre la préservation des libertés fondamentales, mette en place
un gouvernement de I’Union, une délimitation des compétences, une souveraineté
extérieure, un pouvoir budgétaire et fiscal, une possibilité de révison sans que
I’'unanimité des Etats membres soit requise. [..] En bref, si I’on prend en compte ces
différents points, il apparait gu’ une Constitution de I’ Union n’ aurait son sens plein que s
dle traduisait la création d'un Etat fédéral ou quasi-fédéral. » (Actualités de la
délégation pour I’Union européenne, n° 47, pp. 9-10). Toutefois, I'idée est parfois émise
guil es possble de dissocier la notion de conditution de cdle de I'Eta (J. Limbach,
«The concept of the supremacy of the Conditution», The Modern L. Rev., 2001, p. 1).
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Mais cette idée ne peut se concevoir quavec une nouvele définition de la notion de
conditution (I. Pernice, F. Mayer, «De la conditution composée de I'Europe», RTD
eur., 2000, 36, p. 623). Mais g I'on en reste au sens classique du mot «Congdtitution», le
projet de Conditution européenne appardit comme une dénaturation de I'idée de
Condtitution car cdle-ci présuppose I'exigence d'un Etat. Mais il Savére que certains
acteurs parlent de condtitution en pensant a un «traité conditutionnel », ce qui permet de
dépasser I'impasse liee a I'absence d'un Etat souverain au niveau de |I'Europe e de
dépasser I” hodtilité de la mgorité des Etats-membres.

9. — Certains (Jacques Chirac, par exemple, dans son discours au Bundestag le 27 juin
2000) qui palent de «Conditution de I'Union » ont en rédité a I'esprit un « traté
conditutionnel ». Celte expresson a premiére vue déconcertante met I'accent sur un
point essentiel : 9 I'on peut trouver dans un traité — et ¢'est notamment le cas des traités
européens — des déments de contenu analogues a ce que I’on trouve d ordinaire dans une
Condtitution, en revanche leur mode d adoption differe completement. Dans les régimes
démocratiques, une Condiitution et établie e révisée par un pouvoir condituant qui ne
fonctionne pas sdon la regle de I'unanimité. Les traités, au contraire, ont pour fondement
le libre consentement de tous les Etats contractants, qui sont « les maitres des traités ».
Les patisans d'un « traité conditutionnd » pour I'Union n'envisagent pas la mise en
place d'un pouvoir condituant européen. Pour eux, le texte fondamenta de I’Union doit
continuer & reposer sur I’accord unanime o Etats qui restent titulaires de la souveraineté.
En revanche, ils souhaitent que le contenu du traité soit en grande parttie andogue a ce
gue I'on trouve d ordinaire dans une Condtitution. |ls suggerent donc de rassembler dans
un traité unique les dispodtions qui, dans les traités actuels, relevent par leur contenu du
domaine conditutionnd, éventudlement en les modifiant pour rendre le fonctionnement
de I’Union plus proche d'un modde fédéra. Les digpostions dont le contenu n'est pas
dordre conditutionnd — en paticdier cdles rdatives aux politiques communes —
pourraient ére, quant a dles, regroupées dans des textes didtincts, qui auraient un satut
différent du « traité conditutionnd », avec notamment une procédure de révison
gpécifique ou I’ unanimité ne serait plus nécessaire.

10. — On peut éablir un lien entre la formule hybride de «traité conditutionne » et la
notion de «Fédération d Etats-Nations » (Foderation, notion différente de cdle de
Confédération: Staatenbund) égaement présente dans le débat. Encore imprécise a ce
stade, cette notion peut paraitre une aliance des contraires. En rédité, ele prend son sens
S dle est opposée a cdlle d'Etat fédéral Bundesstaat). Ce qui caractérise un Etat fédérdl,
outre qu'il dispose de ses propres moyens daction et de contrainte, e qu'il détient la
souveraingté extérieure, cest gqu'il possede « la compétence de la compétence » : bien
sr, il Wexerce que certaines compétences, les autres rdevant des Etats fédérés, mais la
répartition des compétences peut ére modifiée par une révison conditutionnele qui ne
fait pas intervenir seulement les Etats fédérés et qui nexige pas I'unanimité de ceux-di.
Par exemple, une révison de la Conditution des Etats-Unis fait intervenir I’ gpprobation
du Congrés et doit ére ratifiée par les trois quarts des Etats membres. A I'inverse, une «
Fédération d Etats-Nations » pourrait, comme I’'Union actudle, Sagppuyer principaement
sur les moyens d'action et de contrainte des Etats membres, ne déenir qu’'une capacité
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d action extérieure partidle et encadrée, e n'avoir que des compétences d attribution. Par
rgpport a I’'Union actuelle, une « Fédération d Etats-Nations » dgnifierait avant tout un
degré de solidarité plus grand entre les Etats membres, notamment en matiére de séeurité
et de défense aind qu’ en matiére de politique économique et budgéaire.

11. — Le déba sur une « Conditution de I’'Union » ne mangue donc pas d étre obscurci
par les équivoques pesant sur ses termes, il I'est également parce que ce ne sont pas les
mémes atentes qui conduisent a paler d'une « Conditution ». Aing, I'intéré principa
d'une Conditution de I'Union serait sans doute de dire « qui fait quoi ». C'est le sens du
discours de M. Jacques Chirac devant le Bundestag. Mas, sdon un  diplomate
dlemand: «C'est un discours tres francais. Sur les perspectives stellaires, c'est
merveilleux, mais dés qu'on devient précis, c'est “touche pas a ma politique agricole
commune, touche pas a ce qui fait mal et colte politiqguement ou financiérement ». Par
contre, selon la conception défendue par M. Gerhard Schroder, il Sagit d éaborer une
Condtitution pour I'Europe afin de mettre en place un Etat fédéd tout en prévoyant une
asxz large re-nationdisaion des deux politiques communes qui mohbilisent les quatre
cinquiemes du budget communautaire, la politique agricole e la politique de cohéson.
Quoiqu'il en soit, le lancement de I'UE dans une démarche conditutionnele conditue a
I’évidence un saut quditatif dans I'higtoire de la congruction européenne qui nN'et pas
sans risques, méme Sil est possble d'espérer d'une tdle démarche gu'dle conduise a
souligner la dimenson politique de I’'Union aux yeux des citoyens e gu'dle soit porteuse
de cohéson du lien politique entre les EtasMembres dans le contexte de
I'dargissement. L’adoption d’'une Condtitution au sens plein ne parait pas cependant une
perspective crédible pour I'Union dans son ensemble, du moins pour un avenir proche.
Cela peut se décdler dans la méthode d éaboration et d adoption du texte en préparation.
Dans une démocratie, une Conditution au sens plein devrait é&re élaborée par une
assemblée condtituante, puis approuvee par référendum. Un tel processus supposerait, au
préalable, un accord unanime des Etats membres pour modifier I'actuelle procédure de
révison des traités et la remplacer par un processus condtituant : on ne peut sortir de la
logique des traités que par un traité. Or, I'Europe a chois de fare appd a une
Convention, sur le modéle de cdle qui a éaboré la Charte des droits fondamentaux
proclamée a Nice, et de fare ensuite appd a une CIG pour trancher. Ce processus va
donc déboucher sur un « traité conditutionnel » ou un « traité fondamenta », méme s ce
texte devait ére gppeé « Conditution de I’Union ». Il sera, de toute maniére possible, le
jour venu, de revoir les typologies classques, pour caractériser juridiquement I'Union s
cdle-ci tend s trandformer en organisaion auss puissante qu'un Etat fédérd tout en
maintenant drictement la personndité et la souveraineté de ses condituants comme dans
une Fédération.
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