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La PESC aprés le Conseil européen d'Amsterdam

Enc REMACLE
Directeur Institut d'Etudes européennes
Université libre de Bruxelles
Avenue F.D. Roosevelt 39 - B 1050 Bruxelles
Tél. ++322-650.44.83, Fax ++322-650.30.68

eremacle @iee.ulb.ac.be

Le Traité d’Amsterdam apporte-t-il une contribution nouvelle aux évolutions de la
sécunté européenne ? La question ne peut étre envisagée au sens étroit, mais implique un
examen de l'impact du nouveau Traité sur I'ensemble de la politique étrangére de 1'Union
européenne, qui inclut aussi ses relations économiques extérieures, la politique de
cdopératjon au développement et les questions de défense traitées par 'Union de 'Europe
occidentale (UEO). On se focalisera sur quatre problématiques abordées par le Traité :

* visibilité, planification et cohérence de la politique étrangére;
* procédures de la PESC;

* coopération en matiére d'armements;

* role de I'UEO.

La perspective proche du Sommet atlanique de Madnd sera aussi prise en
*.c

considération, tant parait importante I'interdépendance entre ce dossier et ceux traités a
Amsterdam.

La visibilité, la planification et la cohérence de la politique étrangére

Les acquis d'Amsterdam dans ces domaines sont préparés de longue date. Des
propositions convergentes provenant de plusieurs Etats membres, de la Commission et du
Parlement, se trouvaient sur la table de la CIG dés |'étape préparatoire du Groupe de

réflexion présidé par Carlos Westendorp en 1995.

- L'unité de planification de la politique et d'alerte rapide fait I'objet d'une déclaration

insérée dans I'Acte final de la conférence. Ceci implique que la préparation de la mise sur

\"'\
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pied de cette unité peut commencer. Deux questions apparaissent intéressantes dans la
mise en oeuvre de cette décision. D'une part, comment vont s'articuler les différents
personnels (venant du Secrétariat général, des Etats membres, de la Commission et de
'UEO) mis au service de cette unité qui dépendra du Secrétaire général du Conseil ?
Dépendront-ils exclusivement de celuici ? Seront-ils géographiquement regroupés ?
Seront-ils tous soumis aux enquétes de sécurité prévues pour le Secrétariat général ?
D'autre part, la notion d'alerte rapide impliquera-t-elle la création de nouveaux
mécanismes, de nouveaux canaux de communication, la fusion du COREU et du
WEUCOM 7 La procédure de réunion d'urgence du Conseil et du Comité politique,
instaurée dans le nouvel article J.12 ne constitue sans doute pas une disposition
suffisante, comme l'ont montré les expériences antérieures d'autres organisations

internationales telles que 'OSCE.

Comme l'on peut supposer toutefois qu'a l'origine cette unité restera modeste, c'est
davantage la fonction du Haut Représentant pour la PESC et des représentants spéciaux
qui attirera ['attention. 1l s'agit certainement d'une mesure conférant une plus grande
visibilit¢ 4 la PESC. Néanmoins, dans la pratique, dans la mesure ot la personnalité
choisie aura un profil & mi-chemin entre un haut fonctionnaire et un politique, une lecture
prudente du nouvel article J.8 s'impose. N'est-ce pas finalement surtout la présidence qui
sort renforcée de la création de cette nouvelle fonction, puisque c'est a son service que
travaillera le Haut Représéntant ?7 Ceci serait confirmé par le fait que le systéme de
nouvelle troika instauré a cette occasion reste relativement obscur : le Haut Représentant
assiste la présidence, tout comme le pays qui assure la présidence suivante, tandis que la
Commission est “"pleinement associée" a ces tiches. Ce n'est en tout cas pas la
Comimission qui sort gagnante de l'opération, méme si une Déclaration annexée au Traité
sur l'organisation de la Commission estime souhaitable qu'un Vice-Président de la

Commission ait 1'ensemble des relations extérieures sous sa responsabilité.

C'est évidemment ce qui ameéne a s'interroger sur le fait de savoir si le nouveau Traité
renforce ou non la cohérence entre les politiques de 1'Union dans ['ensemble des relations
extérieures (relations économiques, accords avec les pays tiers, coopération au
développement, aide humanitaire, PESC, UEQ). Certes I'article C Du Traité est renforcé
en ce sens, mais sur le plan institutionnel, les différents organes en charge des politiques
extérieures restent largement dispersés. Le poids des Etats membres et de la présidence
dans la PESC pésera probablement plus fort que dans le passé, ce qui n'est pas dans
I'absolu une mauvaise chose (les directoires font parfois progresser certains dossiers,
voir le Groupe de Contact), mais implique de nombreux blocages en cas de désaccord
majeur. Le Haut Représentant pour la PESC ne constituera pas & 1'évidence une instance

d'arbitrage entre intéréts divergents. Toutefois, l'accord entre la Commission, le Conseil




# };&? “gt' lé Parlemcnt sur le ﬁnancem'ent,de la PESC, qui est annexé a l'Acte final de la

.+ - Conférence, constitue certainement un acquis en termes d'efficacité et de rapidité d'action.
T Les procédures de la PESC

Les nombreux commentaires sur le fonctionnement des procédures de la PESC avaient
pu metire en lumiére la lourdeur du dispositif prévu a 'anticle J.3 du Traité de Maastricht
(orientations générales décidées a l'unanimité par le Conseil européen, actions communes
votées a l'unanimité par le Conseil, modalités d'application des actions communes
éventuellement 2 la majorité qualifiée pour autant qu'un vote 3 I'unanimité l'ait permis).
Le faible nombre et la faible portée des principales actions communes n'avaient dés lors

pas vraiment étonné.

Le Traité d'Amsterdam tente de porter reméde a ces obstacles, et la contribution de la

France a €t€ de ce point de vue fort précieuse, puisqu'elle s'est focalisée sur 'idée selon

laquelle les modalités de vote pourraient &tre différente selon le niveau auquel est prise

" chaque décision. De ce fait, les orientations générales et les stratégies communes restent

de la compétence du Conseil européen qui décide a l'unanimité. En revanche, outre
l'abstention constructive prévue a l'article J.13.1, le Conseil statue a la majorité qualifiée

pour toutes les décisions relatives aux actions communes et positions communes. Bien

shir, cette majorité qualifiée est la plus difficile 1 atteindre (62 voix, 65 si I'on prend en
compte le "corhprorm's de Ioannina” de 1994, et au moins 10 Etats, c'est-a-dire au moins

tous ceux de I'UEQ) et elle est affectée d'une clause de sauvegarde du type du compromis

de Luxembourg (“raisons de politiqgue nationale"). Il n'en reste pas moins que ceite
introduction de la majorité qualifiée accroit les possibilités d'intégrer des questions de

PESC dans des tactiques de négociations, voire de marchandages internes, entre Etats

i membres ou entre institutions dans le processus décisionnel, ce qui a toujours constitué
- un facteur de dynamisation interne 4 ]a Communauté dans d'autres domaines. Reste a
' espérer que les stratégies communes consistent en un concept relativement large, et non

au pointillisme qui a caractérisé les actions communes sous le régime de Maastricht.
La coopération en matiére d'armements

De longue date, cette question a fait 'objet de tentatives de coordination européenne,

4 essentiellement sous impulsion francaise. Du “pool des armements” discuté puis
L abandonné en marge de la négociation sur la CED, au Comité permanent des Armements
de 'UEOQ, puis au GEIP et au GAEO, ce théme aura été {'une des pierres d'achoppement

de la construction d'une éventuelle base industrielle de défense européenne. Il s'est
caractérisé par une flexibilité trés grande, tant des approches (une vision frangaise de la

coordination de la politique industrielle, un pragmatisme britannique ou I'Etat n'intervient
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que par le jeu des marchés publics) que des cadres institutionnels concernés {coopérations
ad hoc, OTAN, UEOQ, cadres intermédiaires peu institutionnalisés comme le GEIP). Les
développements des derniers mois, en particulier la décision de création de 'OCCAR par
I'Allemagne et la France, rejointes par I'ltalie et le Royaume-Uni, c'est-a-dire les seuls
quatre Etats européens qui comptent dans ce domaine, et parallélement la création de
I'OAEO sur décision du Conseil de 'UEO d'Ostende - sans suppression paralléle du

GAEQ, ont renforcé cette géométrie variable.

Le Traité d'Amsterdam n'y apporte guére de clanfication : l'article J.7.1, § 4 suggére
ia possibilité d'une coopération en matiére d'armements "dans la mesure ou les Etats
membres le jugent approprié". Mais cette disposition dans le cadre de la PESC ne remet
pas en cause l'article 223 dans le premier pilier, ce qui confirme la schizophrénie de
I'Union dans cette matiere. Les Etats, notamment les plus grands d'entre eux, ne sont pas
préts & renoncer a leur contrdle strict sur ce domaine, laissant en quelque sorte aux

marchés eux-mémes le soin d'opérer une européanisation et une intégration informelle.

Néanmoins, il semble que, dans la foulée des décisions de Berlin de 1996, le Sommet
de Madrid de I'Alliance atlantique puisse reconnaitre la nécessité que I'Europe se dote
d'une ‘base industrielle de défense autonome. Ce n'est au fond pas étonnant : dans le
cadre d'un partage nouveau des responsabilités au sein de 'OTAN, I'Europe se limitant
pour l'essentiel a un rdle régional et les Etats-Unis 2 un réle global, une spécialisation des
équipements de défense est possible. A la division du travail au niveau 6pérationnel
s'ajouterait une division des marchés militaires. Une telle évolution, dans laquelle
I'impulsion proviendrait une nouvelle fois d'outre-Atlantique, n'empécherait évidemment
pas, mais au contraire encouragerait la poursuite d'une supériorit€ technologique militaire
des Etats-Unis. Néanmoins, une telle évolution péurrajt entrainer une plus grande
ouverture des marchés des PECO A certains équipements européens, Washington
renongant a utiliser le SACEUR comme démarcheur pour des équipements américains,

comme cela avait ét€ tenté aux premiéres heures du Partenriat pour la Paix.

Dans ce contexte, un espace existe tant pour I'OCCAR que pour 'OAEQO - celle-ci
devant en toute logique s'ouvrir aux Autrichiens, aux Finlandais et aux Suédois -, mais
encore s'agira-t-il de définir les roles respectifs de ces deux organes. Sans doute le plus
large des deux pourrait-il se focaliser davantage sur la politique d'acquisition ou sur des
programmes de recherche-développement de taille européenne, tandis que le premier
coordonnerait une ébauche de politique en matiére de production dans les quatre grands
Etats européens. Mais cela impliquerait que 1'on situe aussi la place - ou que l'on envisage
la disparition - de I'actuel GAEO, qui gére toujours les héritages du GEIP, en particulier
EUCLID.
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Le role de I'Union de I'Europe occidentale

Dans la période récente, 'on a pu attribuer a 'UEO quatre types de fonctions :

* le développement d'une visibilité de I'i'dentité européenne de sécunté et de défense;
* la réalisation de certaines missions militaires;

* J'organisation d'un dialogue de sécurité structuré avec I'Europe centrale et orientale;

* le maintien d'une garantie militaire de demier recours entre Etats européens.

1° Depuis 1990, 'organisation a cherché & incamer la visibilité de l'identité européenne
de sécurité et de défense au travers de deux démarches paralléles : une “visibilité
déclaratoire" et une "visibilité opérationnelle”. Sur le plan déclaratoire, cette identité s'est
exprimée dans les documents adoptés par l'organisation, en particulier la Déclaration
30 annexée au Trait€ de Maastricht, et l'article J.4 du Traité de Maastricht lui-méme qui
définit I'UEO comme partie intégrante du développement de 1'Union européenne. De la
difficile inscription de la spécificité de I'union politique européenne dans le communiqué
de Londres de juillet 1990 a I'évocation redondante de I'UEO dans le communiqué de
Berlin de juin 1996, en passant par le concept interrnédiaire et mal défini d'Identité
européenne de sécurité et de défense " (IESD), l'Alliance atlantique a elle aussi
progressivement accepté la référence a I'UEO comme émanation poliique de la volonié
européénne d'une identit¢ militaire. L'adoption & Madrnd le 14 novembre 1995 d'une
"conception commune" des 27 de I'UEO relative a4 la sécurité européenne s'inscrit

également dans cette "visibilité déclaratoire”.

A Amsterdam, comme au Sommet atlantique de Madrid, de nouveaux jalons sont
posés en ce sens. Le lien entre 'UEO et I'Union est renforcé, notamment via le Conseil
européen (articles J.7.1, § 2 et J.7.2, §§2-4, protocole et déclaration annexés a l'article
1.7). L'intégration 2 terme de I'UEQ dans I'Union n'est plus exclue, pour autant que le
Conseil eurgpéen en ait disposé et que les Etats membres aient ratifié cetie décision selon
leurs régles -constirutionncllcs respectives (articles J.7.1, § 2). Néanmoins, la proposition
trés élaborée d'échéancier progressif pour une telle intégration, qui avait éié déposée sur
la table.de la CIG par six Etats membres (Allemagne, Belgique, Espagne, France, Italie,

Luxembourg) avec le soutien de la présidence néerlandaise n'a pas €té retenue.

2° La "visibilité opérationnelle” est parfois apparue elle aussi comme le résultat d'un
volontarisme politique plus que d'une performance convaincante. Les expériences dans le
Golfe, dans 1'Adriatique, sur le Danube et & Mostar ont révélé deux constanies : en
matiére de hard security, ia structure atlantique a prédomuné, ce qui n'a laissé a I'UEO que
des fonctions de police ou de douane, c'est-i-dire des fonctions “sub-militaires”.

Néanmoins, c'est dans le domaine de la préparation de missions militaires concrétes que




l'organisation semble s‘étre le plus concrétement renforcée depuis le Conseil de
Petersberg de 1992. L'UEQ dispose désormais d'une combinaison de moyens nationaux,
de Forces relevant de 'UEO (FRUEQ) et potentiellement de capacités détachables de
I'OTAN via les GFIM. L'expérience commune de la majorité¢ des Etats membres dans le
cadre de la FORPRONU, de la FRR, de I'IFOR et de la SFOR en Bosnie, ainsi que de
I'opération Alba en Albanie, méme s'il ne s'est pas agi d'opérations sous chapeau UEO, a
représenté un acquis trés important. Certes, le modéle qui s'en dégage ne s'inspire plus
du concept de forces multinationales directement européennes tel qu'il fut développé en
1991 par la France, mais davantage de |'approche britannique flexible, modulaire et "3
plusieurs chapeaux", sans concordance directe des cadres institutionnel et opérationnel.
Mais n'est-ce pas un tel modele que précisément Paris a implicitement accepté en
multipliant les coopérations ad hoc dans le cadre de la crise bosniaque, en se ralliant a
Oslo i la possibilité d'actions de 'OTAN en matiére de sécurité collective et en entamant

la restructuration de ses forces armées sous la présidence de Jacques Chirac ?

L'autre acquis de I'aprés-Petersberg porte sur la typologie méme des missions & mettre
en oeuvre. On en distinguera potentiellement quatre :

* I'observation militaire ou le maintien de la paix dans la périphérie centre-européenne

proche (du type Alba); _

* une projection plus lointaine, et politiquement plus complexe, aux marches de

l'espace post-soviétique (Moldova, Etats baltes); '

* des opérations d'évacuation et de type humanitaire en Afrique;

* des opérations correspondant 2 des intéréts européens mais pour- lesquelles se

manifeste une opposition du Congrés américain (les GFIM servant en l'occurrence de

marge de manoeuvre 2 la Maison Blanche pour contourner les tendances

isolationnistes du Congres).

Les progrés opérés depuis cing ans l'ont été essentiellement dans le cadre de I'UEO
elle-méme, avec les décisions relatives aux FRUEQ, 2 la planification et aux autres
capacités logistiques et opérationnelles (réunions des Chefs d'état-major des Armées-
CEMA, centre satellitaire de Torrejon, cellule de planification, centre de situation). Le
Traité d'Amsterdam, en intégrant a 1'Union européenne l'ensemble des Missions de
Petersberg (artcile J.7.2), crée de ce point de vue une nouvelle situation : il oblige I'UEQ
a partager avec les cing Etats observateurs, et plus particuliérement les quatre neutres,
I'ensemble de cet acquis. Ce processus de rapprochement inédit, qui transforme les
neutres en partenaires de facto de 'OTAN, va accentuer la flexibilit€ et la modularité
opérationnelle au sein de I'UEQ, sous la forme d'accords ad hoc entre I'organisation et

les pays qui n'y disposent actuellement que d'un statut d'observateur.




: ' T '
oA ‘t“ . 7

3° La place de I'UEO dans I'expansion des organisations occidentales vers I'Est du
continent n'a pas €t€ sans intérét. La création en 1992 du Forum de Consultation, puis en
1994 du statut de Partenaire associé, a permis a2 'UEQ d'accompagner le processus
atlantique enclenché par le CCNA et poursuivi par le Partenariat pour la Paix, ainsi que le
processus européen de signature des accords d'association et de conclusion du Pacte de
Stabilité. Ce faisant, 'UEO a parfaitement assumé sa nature d'interface entre UE et
Alliance. La coopération avec la Bulgarie, la Hongrie et la Roumanie dans I'opération de
contrle de i'embargo sur le Danube, ainsi que les acquis de Mostar et de Alba,
accompagnent ce mouvement. Une nouvelle éiape va toutefois s'engager comme
con;séquence du Sommet atlantique de Madrid : quel que soit le nombre des nouveaux
adhérents & I'OTAN, ils deviendront en tout cas membres associés a I'UEQ, et 3 terme
membres de plein droit lorsqu'ils entreront dans I'UE au début de la prochaine décennie.
Le tropisme centre-européen de I'UEQ s'accentuera certainement, avec le risque corollaire
d'un infléchissement de la réflexion de l'organisation concemant les gquestions
méditerranéennes ou la place de la Turquie dans le dispositf de sécurité occidental.
L'UEO pourrait aussi constituer un des lieux de réduction de la fracture entre les "ins" et
les "outs" : le statut de Partenaire associé, sur lequel powrrait étre calqué le
fonctionnement du Conseil du Partenariat euro-atlantique, mériterait d'étre réexaminé et
renforcé afin de limiter au maximum cette fracture.

4° Enfin, 'UEQ reste pour ses Etats membres, et moyennant les restrictions bien
connues au champ couvert par l'article V (limitation au continent européen, non-
engagement en cas de conflit avec un Etat membre de I'OTAN), une garantie de dernier
recours en cas de repli américain ou du moins de non-disponibilité américaine 2 mettre
I'OTAN en branle dans des sitvations de menace pour l'intégnté termritoriale des Etats
membres. Toute théorique, cete garantie se trouve davantage concrétisée aujourd’hui que
durant toute la guerre froide, la plus grande opérationnalité de I'UEO et la flexibilité
qu'offre la nouvelle configuration de SACEUR lui permettant une crédibilité plus grande
en termes de réponse a des agressions poientielles. Ceite flexibilité n'est pas
inintéressante : les risques d'une menace contre le territoire des Etats membres restant &
un niveau relativement faible (scénarios de tension entre Gréce et Macédoine, ou entre
Pologne et Kaliningrad, gesticulation par lancement de missiles & courte portée vers les
fles italiennes par certains pays méditerranéens), le recours i 'article V de 'UEQ avant la
mise en mouvement de I'OTAN pourrait en effet apparaitre comme un utile premier
échelon dans une escalade dont personne de souhaiterait la montée aux extrémes. Enfin,
subsiste la question de savoir si, parmni la panoplie de moyens dont disposent les Etats
membres pour se porter assistance, la garantic nucléaire francaise et britannique

fonctionne automatiquement “par constat”.

-



Les tiches du futur

La PESC sort-elle renforcée d'Amsterdam ? Des institutions nouvelles sont créées, qui
densifient le réseau de communication, de "socialisation" des diplomates et des militaires,
de constitution d'une réflexion commune sur les intéréts et les représentations du monde.
De ce point de vue, Amsterdam ne fut pas inutile. Néanmoins, ce ne sont pas les
institutions qui changent ia politique. Aucun effet d'entrainement (spillover effect) n'est i
ce stade issu de la dynamique de I'Union économique et monétaire, dans le sens d'une

intégration politique.

Oscillant entre la volonté d'Europe-puissance du tandem franco-allemand, les réalités
de la prédominance américaine dans J'ordre mondial post-guerre {roide, et les divergences
indépassables entre fédéralistes et intergouvernementalistes, I'Union reste un animal
politique ou la décision de politique étrangére se prend partout, et donc nulle part. Sauf
lorsque se mettent place des directoires, version Groupe de Contact, qui font bouger les
choses mais ne créent pas davantage d'Union et frustrent les petits et moyens pays,

toujours laissés sur Ia touche.

Sans doute 1'Union décidera-t-elle davantage et plus vite, sans doute sa politique sera-
t-elle plus visible, mais elle restera peu contrdlée par les Parlements (européen et
nationaux) et fort influencée par Washington. Les grands Etats, et la présidence,
pourraient y jouer un réle accru, selon une logique dont la crise yougoslave avait déja
institué les prodromes. 1! en est de méme au sein de 'UEQ ou la notion de "nation-pilote” -

n'est pas pour réduire le poids des Etats.

En matiére militaire, le Traité d'Amsterdam n‘a pas, loin s'en faut, affaibli F'UEO.
Celleci reste centrale dans l'élaboration de la Politique de Défense commune.
L'hypothése de l'intégration dans 1'Union est encore soumise a4 de nombreux obstacles
(rediscussion et décision du Conseil européen, ratifications nationales, ou renégociation
la prochaine CIG). Le renoncement, a la demiére étape de la négociation, a la création
d'une personHalité juridique de 1'Union va dans le méme sens, 'UEO disposant elle
d'une telle personnalité. La réécriture - en termes tout aussi byzantins - de F'ancien article
J.4 sous la forme du nouvel article J.7 n'a d'ailleurs pas franchi un pas qualitatif
signiﬁcaiif, le nouveau Cabinet britannique n'ayant pas sur ce plan l'intention de rompre

avec les objectifs de son prédécesseur.

Mieux, la notion méme de Défense commune, bien que présentée comme possible au
sein de 1'Union et de I'UEO dans le futur, est considérée par le nouveau Traité comme
“réalisée dans le cadre de I'OTAN" pour “certains Etats membres", ce qui renforce la

subordination - déja présente dans le Traité de Maastricht - de la Défense européenne 2
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celle de 'OTAN. En obtenant cette addition sémantique, le Premier Ministre britannique
garantit pour l'avenir une contrainte juridique supplémentaire limitant les velléités
d'autonomie européenne de certains de ses partenaires. Grice 2 la formule “certains Etats
membres”, la France n'est pas obligée de se sentir concernée, mais elle aura en tout cas
davantage de difficulté A entrainer ses partenaires sur une voie différente. Les accords sur
les enquétes de sécurité relatives au personnel du Secrétariat général du Conseil de
I'Union (déclaration annexée A l'article J.7) introduisent également Ia culture OTAN dans
I'Union sans contrepartic. Globalement, l'interdépendance entre Alliance atlantique et
Union européenne sort renforcée de ce nouvel exercice, dans la continuation des
développements des demniéres années.

La question de la relation entre UEO et IESD au sein de I'OTAN reste en outre
largement en friche. Certes, depuis Berlin, une plus grande identification entre
I'organisation et I'IESD est acquise. Néanmoins, les deux notions ne sont pas totalement
confondues. Le SACEUR adjoint sera responsable devant le Conseil de I'UEO pour les
opérations décidées par celui<i. Mais il sera intégré a une structure dont la France reste
largement écartée. Et surtout la procédure d'activation des GFIM ne prévoit pas
clairement une responsabilité premiére du SACEUR adjoint. En outre, sur le plan
politique, I'IESD reste une identité fragmentée et plurale tant qu'aucune forme de caucus
n'est envisagée : a quelles conditions Washington acceptera-t-eile d'étre placée devant les

conditions posées par les “ganging Europeans” 7 A défaut d'un caucus dans I'OTAN,

I'UEQ ne pourrait-elle contourner I'obstacle en présentant des positions communes des
28 au sein du nouveau Conseil du Partenariat euro-atlantique, afin d'indiquer - dans une

enceinte encore politiquement peu importante mais sans doute promise a un bel avenir -

" que tant Washington que Moscou doivent accepter d'entendre une voix européenne ?

Ceci pose la question de la maniére dont, dans le cadre de la stratégie de pré-adhésion,
I'Union européenne et 'UEQO pourraient davantage intégrer les PECO. Au sein de
I'Union européenne elle-méme, n'y a-t-1l pas lieu par exemple de formaliser I'existence
des 28 par la création d'un Comité-consultatif de sécurité de I'Union intégrant I'ensemble
de-ces Etats ? Une consultation spécifique et intensive entre Etats nordiques et Etats baites

. au sein-méme de |'Union, n'est-elle pas envisageable en tant que coopération renforcée ?

Le parienariat stratégique avec I'Ukraine est également apparu potentiellement important
pour I'UEQ, comme en atteste la Déclaration de Pans de mai 1997; de nouveaux jalons
sur cette piste pourraient étre envisagés. Enfin, au vu des dispositions de 1'Acte fondateur
OTAN-Russie concernant les déploiements militaires en Europe centrale et orientale, il y a
place pour certaines initiatives européennes en matiere d'arms control régional et de
vérification dans plusieurs parties du continent. Pour les pays "out" de la premiére vague
d'élargissement de 'OTAN, I'UE et 'UEQ pourraient représenter des partenaires naturels
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pour garantir les rééquilibrages du rapport des forces militaires sur les bords de la

Baltique et de la Mer Noire.

Enfin, plus largement, en raison de la priorité accordée aux dossiers de I'élargissement
et de I'européanisation de I'OTAN les récents développements ont peu fait progresser la
nécessaire coopération avec les pays riverains de la Méditerranée. Or, un conflit israélo-
arabe n'est malheureusement plus & exclure dans les prochains mois, la guerre d'Algérie
se poursuit, le probléme chypriote reste irrésolu & six mois de l'ouverture promisé des
négociations d'adhésioh, la Turquie est au bord du coup d'Etat militaire, la Bosnie peut
rebasculer dans la guerre I'an prochain. Tout Je pourtour méditerranéen se révéle une
poudriére plus instable qu'au moment de la chute du Mur de Berlin. Au travers de
I'envoyé spécial au Moyen-Orient, M. Moratinos, 1'Union a tenté une présence fort
symbolique. Son seul acquis est d'avoir organisé la rencontre Arafat-Lévy & Malte en
avril dernier. Faudra-t-il attendre la ratification du Traité d' Amsterdam pour que la PESC
soit plus visible en Méditerranée ou ne pourrait-on en anticiper les acquis en manifestant
plus nettement une telle présence ? C'est peut-étre ici la question de la guerre ou de la paix

gui est en jeu.
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Justice and home affairs in the Treaty of Amsterdam'

Jorg Monar
Centre for European Politics and institutions
University of Leicester

When the Intergovernmental Conference (IGC) started in March 1996 “Cooperation in the fields
of justice and home affairs” as governed by Title VI TEU had been identified as one of areas in
need of reform but it was not regarded as a central issue in the negotiations. Yet at the end of the
negotiations the treaty provisions on EU justice and home affairs had been subject to greater
changes than those on any other policy area of the European Union. One could almost use the
term “dramatic” for describing the changes made: Not only have the basic provisions of Title VI
TEU been substantially amended but also major areas have been moved into the EC Treaty,
partly in form of an entirely new Title of the EC Treaty governed by a whole range of new
specific provisions, and, last but not least, in both the “old” intergovernmental and the “new”
Community part of justice and home affairs the door to differentiated integration within the
framework of the Treaties has been pushed wide open.

The question is now what real possibilities for progress in the areas of justice and home affairs this
overhaul of the former treaty provisions offers to the Union and whether there are also new
obstacles and problems to be expected. Since the provisions of the Treaty of Amsterdam (ToA)?
on justice and home affairs are particularly complex and wide ranging the following assessment
will focus on a range of key issues such as objectives, instruments, decision-making and flexibility
rather than provide an exhaustive picture.

Objectives

The provisions on justice and home affairs introduced by the Maastncht Treaty did not provide
for any precise objectives of cooperation in the areas listed in Article K.1 TEU which were only
described as “matters of common interest”. In contrast with major EC policies and even the
Common Foreign and Security Policy no policy objectives were enshrined in the Treaty.

The ToA brings considerable qualitative change in this respect. The first element is that amended -

Article B TEU, fourth indent, now provides that to maintain and to develop the Union “as an area
of freedom, justice and security” is one of main objectives of the Union Treaty. The “area” is
further defined as one “in which the free movement of persons is assured in conjunction with
appropriate measures with respect to external border controls, immigration, asylum and the
prevention and combating of crime”. This provision clearly commits the Union to the adoption

! This paper is a revised and extended version of a contribution made to the conference
on the Treaty of Amsterdam held by the Institut d'Etudes Européennes of the Université Libre
de Bruxelles on 5 July 1997. ]

2 The final text of the ToA not yet being available at the time of writing all referencgs and
quotations are taken from the “Draft of the Amsterdam Treaty in final form” produced by the
General-Secretariat of the Council on 11 July 1997 (Council document SN 3111/97, based on
CONF 4002/97) which is still subject to linguistic revision.
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of measures in all of the core areas of the “matters of common interest” of “old” Title VI. Yet
there is also a potential limitation: The “appropriate measures” to be taken in respect to external
border controls, immigration, asylum and crime are explicitly related to.the “old” treaty objective
~ of free movement of persons. This objective, however, is too narrow a basis for any more
comprehensive action in these fields, especially in immigration and asylum matters, which would
need to extend much beyond that of a mere flanking measure of ensuring free movement. Any

measures, for instance, aimed at combating the root causes of immigration in the countries of

origin would not be covered by the free movement objective.

With the exception of customs cooperation all of the newly communitarized areas of the “old”
Third Pillar have been transferred into the new Title [lla TEC on “Visas, asylum, immigration and
other policies related to free movement™. Its first Article, 731 TEC, links the general cbjective of
progressively establishing an “area of freedom, justice and secunity” with a whole range of
measures to be adopted in the areas of justice and home affairs:

According to Article 73i(a) the Council shall adopt measures aiming at easuring the free
movement of persons in accordance with Article 7a EC Treaty in conjunction with “directly
related flanking measures”. These are divided into two groups. Measures with respect to external
border controls, to the conditions of travel of third country nationals within the territory of the
Member States and to asylum and immigration are to be adopted on the basis of the new EC
Treaty provisions of Articles 73)(2) and (3) and 73k(1)(a) and (2)(a), and measures to prevent and
combat crime on the basis of new Article K.3(e) within the Third Pillar. Each of these provisions
governs selected issues of justice and home affairs such as standards for carrying out checks at
external borders, minimum standards for giving temporary protection to displaced persons form
third countries and the adoption of minimum rules relating to the constituent elements of criminal
acts in the fields of organized crime terrorism and drug trafficking. Asticle 73j(1) - which is not
referred to in Article 73i - provides in addition for measures ensuring, in compliance with Article
7a TEC, the absence of any controls on persons, be they citizens of the Union, or nationals of
third countries, when crossing internal borders.

What is of major importance here is that for the first time measures in the areas of justice and
home affairs are not only linked to a specific aim but also that the adoption of these measures
must be completed within a clearly set deadline: The Council has to act within five years. This
means that the relatively successful Community method of combining integration objectives with
deadlines for their achievement, used for instance in respect to the establishment of the Common
commercial policy and the completion of the Single Market, has for the first time being transferred
into EU justice and home affairs. It is important to note, however, that we find here the same
limitation as in amended Article B TEU: Article 73i(a) TEC describes the above mentioned
measures in the former Third Pillar areas as “directly related flanking measures” to the aim of
ensuring the free movement of persons.

Yet Article 73i(b) to (e) provides for the Council also to take measures in the following four
groups of fields which are not-explicitly, linked to the aim of free movement:

- asylum, immigration and safeguarding the rights of third country nationals,
- judicial cooperation, o |
- the strengthening of administrative cooperation and
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- (subject to the provisions of Title VI TEU) police and judicial cooperation in criminal matters. )

Does this mean that action by the Council in all these areas of major importance 1s not limited to
mere flanking measures to ensuring the free movement of persons? The measures referred to in
Article 73i(b) to (e) are subject to general aim of Article 73i to establish an area of freedom justice
and security. Yet the only definition of the content of the “area of freedom, justice and security”
is that of amended Article B of the TEU which - as already mentioned - focusses on the free
movement of persons. This means that Member States favouring a restrictive approach on
developing EU justice and home affairs could therefore invoke Article B against any proposed
measure under Article 731(b) to {e) which is not “directly related” to the free movement of
persons within\the Union.

Articles 73i(b) to 73i(e) of the new TEC Title on free movement do not establish a deadline for
the Council to act. Yet each of these provisions refers to a different new provision of the EC
~ Treaty, and one of these, Article 73k’ dealing with measures on asylum, refugees and immigration,
establishes the same deadline of five years as Article 73i(a). Because of the political imporiance
of the subject matters covered this is clearly one of the most relevant new provisions from the
point of view of policy-making. The types of measures listed in Article 73k are described in great
detail, ranging from criteria for determining which member State is responsible for considering
an application for asylum over minimum standards for giving temporary protection to conditions
of entry and residence for immigrants. Together they bear much resemblance to an extensive
legislative action programme. This must as well be regarded as a major progress. Many of the
areas identified in Article 73k for Community action concern core issues of asylum and
immigration policy. The fact that the Council will now have to take action in these areas within
five years will certainly bring the Union closer to a common approach to major issues of asylum
and immigration policy. Yet it needs to be emphasized that the list in Article 73k is still far from
being comprehensive enough for providing a basis for a ‘common’ policy worth the name: It
covers, for instance, neither the development of common aims in the area of immigration policy
nor the question of social integration of asylum seekers and immigrants. The central issue of
burden-sharing between the Member States, an issue which Germany has repeatedty brought up
during the last years, is only vaguely and inadequately referred to in Article 73k(2)(b) as
“promoting a balance of effort” between Member States. The objectives set as regards asylum and
immigration are therefore clearly limited to a number of important individuat issues only rather
than oriented towards comprehensive common policy-making.

This applies to an even greater extent to the policy areas mentioned in Article 73i(c), judicial
cooperation in civil matters, and Article 73i(d), strengthening of administrative cooperation.
Article 73m, which governs judicial cooperation in civil matters, limits the scope of measures in
this area to those having “cross-border implications” and identifies five different areas ranging
from the improving the system for cross-border service of judicial and extrajudicial documents
over the recognition and enforcement of decisions in civil and commercial cases to the elimination
of obstacles to the good functioning of civil proceedings. Important as these areas are they
nevertheless do not provide a basis for comprehensive policy-making in view of creating a
common European judicial area. It seems unlikely, for instance, that the wording of Article 73m i

* Referred to in Article 73i(b) TEC.
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would allow for an incorporation of the central 1968 Brussels Convention® into EC law and its

extension to customs, revenue and administrative matters. As regards administrative cooperation,

Article 73n only refers in rather general terms to measures ensuring cooperation between relevant

departments. The objectives listed in Articles 73m and 73n are further weakened by the fact that
no deadline is set for their achievement. ’

The measures in the field of.police and judicial cooperation in criminal matters referred to in
Article 73i(e) TEC are “aimed at a high level of security”. This objective is repeated in almost
identical terms in amended Article K.1 TEU which defines the general aims of cooperation under
Title VI TEU and provides for closer cooperation between police forces, judicial authorities and
other competent authorities as well as “where necessary” approximation of rules on criminal
matters. Articles K.2 and K.3 specify in more detail the elements “common action” by the
Member States shall comprise in matters of police and judicial cooperation in criminal matters
respectively. As regards the former a broad range of areas are listed in Article K.2(1) which
include, for instance, operational cooperation, data collection, training and common evaluation
of investigative techniques. Yet no more precise objectives are set for cooperation in these areas
and there is no time constraint. Article K.2(2) deals mainly with cooperation through Europol
providing, inter alia, for Europol to support specific investigative actions by Member States and
to allow Europol to ask Member States’ authorities to conduct investigations in specific cases.
The wording here is rather precise in respect to the obligations for the Council to act, and, most
importantly, the Council has to take action within five years after the entry into force of the
Treaty. Although the new provisions do not provide for the introduction of operational powers
of Europol they nevertheless represent a clear step forward because a number of clear and
deadline linked objectives are set for the further development of Europol, especially as regards
the support and the initiation of investigative action.

As regards judicial cooperation in criminal matters amended Article K.3 TEU provides for
“common action” in a number of areas which include cooperation between ministries and judicial
authorities, facilitating extradition, preventing conflicts of jurisdiction and the progressive

establishment of minimum rules relating to the constituent elements of criminal acts and to-

penalties in the fields of organized crime, terrorism and drug trafficking. The areas listed here are
clearly of major importance for more effective cooperation in criminal matters, yet, again, they
are far from comprehensive. There is no list of types of offences, such as fraud, money-laundering,
corruption and disclosure of official secrets, on which Union action should focus. Issues of
particular importance, such as the question of extraterritorial evidence, are not mentioned either.
Last but not least there is also not deadline set for “common action” to be taken. Article K.3 may
well ease progress in the areas specifically listed but it is still far from providing a basis for
substantial progress towards a real “European judicial area”.

One aspect which is rather striking in both Article K.2 and K.3 is that there are no more specific
objectives set in these provisions as regards the combat against drug-trafficking. After all this in
an area of common concern of the Member States which has consistently figured high on the
Council’s agenda during the last years. . ' '

»

* “Brussels Convention on Jurisdiction and the Enforcement of Judgements in Civil and
Commercial Matters”.
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There are two areas of the “old” Third Pillar which are neither mentioned in Article 73i TEC nor
in Title VI: the combat against fraud and customs cooperation.

The combat against fraud as far as it affects the financial interests of the Community is covered
by amended Article 209a TEC. One new element has been added to the objectives of Community
action: Article 209a(1) now provides that measures taken “shall act as a deterrent and be such as
to afford effective protection in the Member States”. According to Article 209a(4) such measures
shall be aimed at “equivalent protection™ in the Member States, but it is added that they shall not
concern the application of national criminal law and the administration of justice. This can at best
provide a better basis for the sanctioning of financial fraud through national penal law. Yet the
provision comes in now way near to establishing a basis for a European penal law on financial

. fraud which many experts believe to be the only efficient response to the increasing problems of
fraud.® :

_ As regards customs cooperation a new Title VIIa TEC with a single article has been introduced

into the EC Treaty: Article 116 provides in very general terms for a “strengthening of customs
" cooperation between the Member States”. The only new element in comparison with the former
Title VI TEU prowvision is that this now explicitly extended to cooperation between the Member
States and the Commission. Having regard to the Commission’s central role in Customs Union
matters this seems a sensible addition, but it will not bring major change since in practice the
Commission has already been associated with most of the Member States’ customs cooperation
measures. :

What overall conclusions can be drawn from this almost bewitdering range of general and specific
objectives set by the new provisions? The lack of objectives of former Title VI TEU has clearly
been remedied, and some of the new objectives are strengthened by the five year deadline set for
the necessary Council measures. Yet the objectives cover a'selection of issues rather than whole
policy areas. This favours piecemeal problem solving rather than a comprehensive policy
approach. It is significant that in spite of the whole debate about “communitarizing” justice and
. home affairs during the IGC the ToA does not provide for the establishment of a “common
policy” according to the EC model in any of the “communitarized” areas. In addition, the close
link between the general aim of establishing an area of freedom, security and justice and the “old”
objective of free movement of persons could be used by some Member States as an argument for
obstructing measures with a wider scope. All this means that the changes at the ievel of objectives
is likely to bring about greater progress, yet this only in a fragmented form and with considerable
vanations of speed in the different areas.

Instruments

Justice and home affairs cooperation under the “old” Title VI TEU provisions has been affected

L

5 See on this issue the report of Professor.Mii'eille Delmas-Marty “Vers un éspace
" judiciaire europ€en” presented to the European Parliament and the European Commission in
1996.
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by the weaknesses of its instruments and uncertainties as to.their nature and scope. One basic
problem was that the typology of acts introduced by the Maastricht Treaty had been largely taken
over from the Common Foreign and Security Policy with its emphasis on co-ordinated political
“positions”. Justice and home affairs, however, constitute an area of policy-making in which
decisions should normally take the form of binding legal acts rather than “positions™ only.
Conventions were the only instrument under Title VI which did not cause any controversies about
its legal effects, but because of their need for ratification conventions proved to be an extremely
heavy and cumbersome instrument. The ToA brings again qualitative change in this respect. For
those areas of the “old” Third Pillar which have been transferred to new Title Hla TEC the
former Third Pillar instruments are now replaced by the EC legal instruments. Yet also the
- instruments for the areas remaining within Title VI TEU have been considerably modified:

“Comumon positions” are still provided for in Article K.6(2)(a) TEU, yet with the addition that
they “defin[e) the approach of the Union to a particular matter”. Clearly an effort has been made
to better define the instrument. Yet the terms “approach” and “particular matter” are rather vague
and the legal status of the act is not clanfied. The vagueness of the definition and the fact that
“common positions” are the only acts listed in Article K. 6(2) which do neither fall under the
jurisdiction of the Court of Justice® nor under the right of the European Pariiament to be consulted
suggest’ that a “common position” has to be regarded as decision on political strategy rather than
a binding legal act. “Common positions” could therefore become the preferred instrument of the
Member States in all cases in which they want to avoid an act becoming legally binding and/or
subject to formal consultation of the European Parliament. Needless to say that frequent use of
this instrument could seniously undermine the prospects for substantial progress under Title VL.

With the “framework decisions” of Article K.6(2)(b) a new instrument has been created for the
purpose of “approximation of the laws” which shall be “binding upon the Member States as to the
results to be achieved but shall leave to the national authorities the choice of form and method”.
Any direct effect is explicitly excluded. This means that “framework decisions” are rather similar
to EC directives, except in that they are legal acts outside of the Community legal order and do
not entail any direct effect . This instrument is clearly more appropriate to the legislative needs
of police cooperation and judicial cooperation in criminal matters than “common positions™ or the
former “joint actions”. It should be appreciated by the Member States for the greater margin to
manoeuvre it leaves them in the implementation and could become a useful instrument for the
development of the legal “acquis” of cooperation under Title V1.

The former “joint actions” have disappeared from the range of instruments. Instead Article
K.6(2)(c) now provides for the new instrument of “decisions” for any other purpose than
approximation of laws} consistent with the objectives of Title V1. “Decisions” are to be binding
on the Member States, but, again, any direct effect is excluded. As general purpose instruments
“decisions” could become the standard instrument for matters of limited scope requiring legal
action.

4

® As provided for by amended Article K.7(1) TEU.

7 As provided for by new Article K.11 TEU.
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“Conventions” have been maintained as an instrument, but some effort has been made to shorten
the period between their adoption and their entry into force. Article K.6(2)(d) now provides that
Member States shall begin ratification procedures within a time limit set by the Council. Since the
Council will have to decide on the time limit by unanimity it is unlikely to be extremely tight, but
it can certainly help to speed up ratification procedures at least to some extent. It 1s also stipuiated

by at least half of the Member States. This can exercise additional pressure on Member States to
proceed with ratification. One should bear in mind, however, that it may not always be practicable
to start applying a convention with only some of the Member States participating.

There can be no doubt that the ToA brings considerable progress in terms of the legal quality and
potential effectiveness of instruments in EU justice and home affairs. The new provisions of Title
VI offer for the first time the possibility to build up a clear-cut legal acquis at the Union level. It
seems very likely that the refined and extended legal instruments in EU justice and home affairs
will lead to an increased legislative output in EU justice and home affairs. Yet it still remains to
be seen to what extent the Member States will continue to use non-binding texts such as
resolutions on a wide range of issues and what use they are going to make of the wild card like
instrument of “common positions”.

Division of competences between the EC framework and Title VI TEU

- that, unless conventions provide otherwise, they shall enter into force as soon as they are adopted

Justice and home affairs cooperation as established by the Maastricht Treaty was affected by -

uncertainties as regards the borderline between areas of intergovernmental cooperation and
existing EC competences. The EC Treaty provides already for a number of EC competences in
areas of central relevance for justice and home affairs. The most important of these are free
movement of persons, visa policy, customs union, public health, and measures countering fraud
against the financial interests of the Community. In a number of cases this has led to controversies
as regards the appropriate legal basis. It has been argued, for instance, that the matters covered
by the Third Pillar Convention on the protection of the financial interests of the EC signed in July
1995 could at least partially also have been adopted within the EC framework.

By transferring major former Third Pillar areas into the EC framework the ToA certainly removes
a number of possible uncertainties and points of contention in respect to the scope of action taken
in the two “pillars”, This applies not only to the areas closely related to free movement of persons
such as asylum, immigration and external border controls covered by new Title ITIa TEC but also
to the unequivocal communitarisation of the combat affecting the financial interests of the
Community and of customs cooperation. Yet the ToA also brings scope for new controversies
over the borderline between Community and intergovernimental action. It actually creates a wider
and even more artificial split between the areas of justice and home affairs covered by the EC
framework and those remaining in the intergovernmental sphere. A few examples may
demonstrate this:

Whereas measures against trafficking in persons and illicit drug and arms trafficking will still have
to be adopted on the basis of Articles K.1 and K.2 in the Third Pillar, external border control and
customs cooperation measures, which are essentials elements of any effective action in this
respect, are now covered by TEC prowvisions. The fight against fraud affecting the financial
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interests of the EC is now an EC domain, but Article K. TEU of the Third Pillar also allows to
take measures against fraud, and questions such as extradition and conflicts of jurisdiction
between member States, which can be of considerable importance in the fight against fraud
affecting the EC, are governed by Article K.3 TEU. it also appears rather unfortunate that
according to the new Treaty action against drug addiction can only be based on Article 129(1)
TEC, whereas the fight against drug trafficking remains fully within the scope of the Third Piliar.
Drug addiction and drug trafficking are obviously very closely interrelated, and comprehensive
EU action on both frontlines may be more difficult if it requires two different legal bases and
decision-making procedures. ’

As regards the division of competences between the it seems therefore fair to say that the ToA,
while removing some of the existing problems, has introduced new potential for friction between
the EC and the intergovernmental area by creating new artificial competence divisions in closely
interrelated policy areas. These could complicate effective Union action on some issues of
particular importance.

Cooperation with third countries and internationzal organizations

Before moving on to the decision-making system one has to look at a somewhat more specific
deficit of the “old” Third Pillar which may be seen as both a question of instruments and of

competences. The existing Title VI provisions do not provide for cooperation of the Union with .

third countries. This has tended to reduce the effectiveness of cooperation under Title VI because
in most areas of justice and home affairs effective action requires cooperation with third countries
or international organizations. Police cooperation, the fight against international organized crime,
asylum and immigration are only the foremost examples. The Union’s deficits of external action
in justice and home affairs is all the more striking because since 1993 a considerable number of
third countries, among these all the associated countries of Central and Eastern Europe, the
United States and Canada, have shown considerably interest in close cooperation and even the
conclusion of agreements with the Union in the fields covered by Title VL.

The ToA brings clear elements of progress in this respect. The first relates to those former Third
Pillar areas which are now transferred to the EC framework. According to the case-law of the
Court of Justice the Community enjoys treaty-making power on all those matters of external
relations which are inextricably linked to matters of internal competence covered by Community
legislation. It can be argued, therefore, that on all those newly communitarized matters of justice
and home affairs which will be covered by EC legislation the Commumnity will also be in a position
to enter into agreements with third countries. Especially in the areas of asylum and immigration -
the negotiation and conclusion of readmission agreements with third countries may be taken as
an example - this offers scope for effective external action building on and complementing
internal measures.

’r

The second major change concerns the remaining areas covered by Title VI. New Article K. 10

TEU provides that agreements referred to in Article J.14 may cover matters falling under Title ™

VI. This means that also on Third Pillar matters the Council can make use of the new CFSP
provision enabling it to negotiate and conclude agreements with third countries. The competence
base and procedure is entirely different from the EC framework: International agreements under



A

b

’ﬂx'

‘?r;-u

9

‘the Title VI are to be concluded by the Council acting unanimously on a recommendation from

the Presidency, their binding effect on individual Member States being subject to any national
ratification procedure which may be needed. The curious aspect here is that a treaty-making
authorization and procedure has been introduced, yet this without granting legal personality to
the Union. This means that in the case of any future international agreement concluded under the
CFSP provisions the formal contracting partners on the Union side will be the Member States
only. The Member States may still decide to attach a Union label to such agreement by signing
as members of the European Union or (in a political sense) on behalf of it, but the Union will not
be a contracting party and there will be no transfer of competence to the Union®. Yet for the first
time the Union will be in a position to enter into conventional relations with third countries on
justice and home affairs even in the intergovernmental sphere. Having regard to the increasing
need for closer international cooperation especially in the fight against international organized
crime and drug-trafficking this could significantly increase the Union’s political capacity in these
areas. It should also be mentioned that the “old™ provision on the defense of common positions

by the Member States within international organizations (formerly Article K.3, now Article K.9 .

TEU) has been strengthened by a reference to amended Articles J.8 and J.9 TEU which establish
more precise rules on the external representation of the Union and the defense of positions in
international fora.

" Decision-making

No other aspect of the “old” Third Pillar has attracted as much criticism as its decision-making
system: The problem factors of a particularly cumbersome multi-level structure of decision-
making, of the predominance of the unanimity voting rule and the limited role of initiative of the
European Commission were all seen as major reasons for the ‘blockage’ in the system which
manifested itself in extremely long procedures of decision-making, the adoption of very few
legally binding acts adopted and deficits in substance due to agreements on the least common
denominator. The question is therefore to what extent the new ToA provisions are likely to
remove the existing problems of decision-making.

As regards the structure of decision-making “old” Title VI introduced a co-ordinating commitiee
for justice and home affairs consisting of the senior officials responsible for this area of policy-
making. Yet this committee, commonly called "K.4 Committee”, did not replace the COREPER
in its role as central preparatory body for the decisions of the ministers in the Council. As a result
a five-level structure of decision-making emerged which at the moment stil consists of (a) the
Working Parties, (b) the Steering Groups, (¢) the K.4 Committee, (d) the COREPER and (e) the
Justice and Home Affairs Council. This makes two levels more than in the already heavy-going

- Community structure. In addition, occasional friction emerged between the K.4 Committee and

the COREPER because the Treaty did not fully clanfy the division of tasks between these two
major Council bodies.

’

For the major part of the areas of justice and home affairs these structural problems are eliminated

® Declaration No 3 in annex to the ToA explicitly states that Article J.14 shali not imply -

any transfer of competence from the Member States to the European Union.
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by the ToA because of the transfer of these areas into the EC framework with its established
single decision-making system. The role of thé K:4 Committee (the Aniicles having been
renumbered it should now be called “K.8 Committee™) will henceforth be limited to the few areas
still covered by Anticle K.1 TEU. This will certainly weaken the influence of the Committee which
also remains subject to the preponderant role given to the COREPER by virtue of Article 151
TEC. The Steering Groups are not mentioned in the new Treaty. It is very likely that they will be
abolished, a measure which seems sensible enough after most of the areas of cooperation they had

to coordinate have been moved to the EC Pillar. This should help to simptify and to speed up -

procedures under Title VI.

As regards voting rules, one of the most difficult issues during the negotiations, the practice under
the “old” Third Pillar had shown that the requirement of unanimity for all acts under Title VI° led
in most cases either to a compromise with far less than optimal results or no decision at all. One
would assume that the transfer of most areas of the “old” Title VI into the EC framework would
bring decisive change in this respect. Yet it is well known that at Amsterdam Chancellor Kohl
effectively blocked the introduction of qualified majority voting in the areas of asylum and
immigration. The reasons behind the German position were anxieties about the particular asylum
and immigration pressures on Germany and the involvement of Lander interests in this area. Yet
there were other advocates of unanimity in the newly communitarized areas, such as the Bntish
government in the area of judicial cooperation in civil matters. As a result new Article 730(1)-(2)
TEC, which establishes the decision-making rules for new Title Ola, now provides that the
Council shall act unanimously within a transitional period of five years. After this period the
Council shall then take unanimously a decision with a view to making all or parts of the Title on
free movement governed by the Article 189b procedure which provides for qualified majority
voting. The two stage approach applies to all measures provided for by Title III with the
exception of visa policy as governed by Article 73j(2)(b) TEC'. This means that on all of the
newly communitarized areas of Title IIla, asylum, immigration, judicial cooperation in civil
matters etc., majority voting will only become possible after five years. Yet even then the passage
to majority voting remains subject to a unanimous decision on which the Council can perfectly
well fail to agree. The only newly communitarized areas to which majority voting according to
the Article 189b procedure will be applied immediately are measures against fraud affecting the
financial interests of the Community (Article 209a TEC) and customs cooperation (Asticle 116
TEC), both being located outside of Title [Tla. Whether there will be substantial progress towards
majority voting in the substantial areas of new Title Illa remains to be seen. The major

? The Maastricht Treaty introduced only one possibility for majority voting: According
'to “old” Article K.3(2)(b) the Council can decide that measures implementing joint actions are
to be adopted by qualified majority. Yet so far this provision has never been used.

' The ToA provides in Article 730(3) TEC that the Council shall decide by qualified
majority on the visa requirements for third country nationals and on the vniform visa format
.from the entry into force of the Treaty. This is no innovation because qualified majority on
these two matters has already been introduced on | January 1996 by virtue of “old",Article
100c(3) TEC. As regards the procedures and conditions for issuing visas by member States
and rules on the uniform visa, however, the Council will act by qualified majority according
-to the Article 189b procedure only after five years. This is the only real change
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disagreements between the Member States over key questions such as burden shaning and non-use
by the Council of very limited possibilities for majority voting under the “old” Third Piliar do not
augur well in this respect..

As regards the areas remaining within “intergovernmental” Title VI all of the different types of
~ acts mentioned above must be adopted by unanimity. However, Article K.6(2)(c) provides that
measures tmplementing a “decision” shall be taken by qualified majority. This mandatory majority
voting on implementing measures represents a small step forward because so far it needed an
unanimous decision by the Council to proceed to qualified majonty voting on measures
implementing the “decision’s” predecessor, the “joint action™."" Yet there is also a new hurdle
because amended Article K.6(3) now provides for a ‘double’ qualified majority requiring not only
62 votes but also that these are cast by at least 10 Member States. With majority voting being

limited to implementing measures and subject to the “double” qualification it seems unlikely that

the changes will make a great difference as regards the Union’s decision-making capacity under
Title VL.

The limited role played by the Commission under the “old” Third Pillar has been regarded as one
of the reasons for the Union’s limited performance in justice and home affairs. Partly for tactical
reasons (because it wanted to avoid counterproductive conflicts with the Member States in areas
almost exclusively of their competence), partly because of its relatively weak position (by virtue
of “old” Article K.3.2 the Commission has only a non-exclusive right of initiative which, in
addition, 1s hmited to six out of nine of the areas defined in Article K 9), the Commission has so
far not developed a very active stance within the justice and home affairs areas covered by Title
VI. One would normally expect that in those areas transferred into new Title Illa the
Commission’s position would be drastically improved by the exclusive right of initiative it
normally enjoys within the EC framework. Yet according to new Article 730(1) and (2) TEC the
Commission will still have to share the right of initiative with the Member States in all the newly
communitarized areas under Title [ITa during the transitional period of five years, and only after
this period its right of initiative will become exclusive. This is clearly a very serious restriction
which will be made worse by the limitation of the Commission’s margin to manoeuvre resulting
from the maintenance of unanimity in the same areas during the transitional period. The question
can be raised whether an integration of policy areas into the EC framework which deparis, even
only temporarily, from the principle of the Commission’s exclusive right of initiative in
conjunction with maintaining the unanimity principle in the Council should still be regarded as

. “communitarization” or rather as a massive import of intergovernmental procedures into the EC
framework. '

However, some elements of progress can be found in the areas not covered by new Title Hla
TEC.. The Commission will enjoy an exclusive right of initiative in respect to the measures
countering fraud affecting the financial interests of the Community (Article 209a TEC) and to
customs cooperation (Article 116 TEC), the latter being an area in which the Commission so far
gid not have any right of initiative. In the Third Piltar the Commission still has to share its right

-of initiative with the Member States, but by virtue of amended Article K.6(2) TEU it now extends ...

to all areas covered by Title VI. This represents a clear extension of the Commissiog’s role

"l See “old” Article K.3(2)(b) TEU.



12

because under the “old” Third Pillar the Commission had no right of imitiative in the areas of
police and judicial cooperation in criminal matters. However, one should not expect immediate
dramatic changes in the Commission’s role in the Third Pillar because beyond all Treaty
provisions it is also the ‘climate’ of the intergovernmental cooperation framework which tends
to limit its actual possibilities of influencing decision-making.

Overall the reformed decision-making system of EU justice and home affairs is therefore
characterized by a simplified structure and a slightly enhanced role of the European Commission
but a very limited move towards more majority voting during the transitional period and uncertain
prospects for the time after. If one looks at the long list of newly defined objectives under Titles
ITa TEC and VI TEU this result of the IGC in terms of improving the Union’s decision-making
_ capacity in justice and home affairs appears rather inadequate.

The elements covered so far are all more or less directly related to the performance of the Union
in terms of legislative and policy output in justice and home affairs. Yet the “old” Third Pillar has
also been affected by two major constitutional weaknesses, the democracy deficit and the lack of
judicial control at the EU level.

Democratic control

The possibilities of control and scrutiny of the European Parliament as provided-for by “old”
Article K.6 were limited to a vaguely defined obligation for Council and Commission to inform
the Parliament of discussions in the fields covered by Title VI and a still more vague obligation
for the Presidency to consult Parliament on "principal aspects” of activities under the Third Pillar
and to take Parliament's views "duly" into consideration. Practice during the last years has shown
that the Council understands these obligations in a rather restrictive sense and that the Parliament
is, if at all, consulted only after decisions have already been taken.

The move of major areas of justice and home affairs from Title VI to the EC framework offered
a chance to significantly increase the European Parliament’s powers of scrutiny and control. Yet
this chance has been largely missed. By virtue of Article 730 TEC the Parliament, during the
transitional period of five years, needs only to be consulted on measures adopted in all areas
transferred to Title IIla TEC. After the transitional period there could be a move towards the
application of the Article 189b “co-decision” procedure in part or all of these areas. This,
however, as already mentioned, remains subject to an unanimous decision of the Council which
cannot be taken for granted. The application of the Article 189b procedure will be mandatory only
for two of the sub-areas of visa policy, the procedures for issuing visas and the rules on the
uniform visa, and this also only after the transitional period. There will be an immediate
application of the Article 189b procedure only in the “communitarized” areas outside of Title
IMa, i.e. the areas of combat against fraud affecting the financial interests of the Community and
Gustoms cooperation.

As regards the areas remaining under Title VI TEU the Council, by virtue of new Article K. 11
TEU, will now be obliged to consult the European Parliament before adopting any measures
referred to in Article K 6(2)(b), (c) and {d) which means all the Third Pillar instruments with the
exception of “common positions”. This means that on all the legally binding instruments there
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will be a consultation of Parliament rather similar to the EC “consultation procedure”. This
represents certainly a step forward in comparison with the former limitation to “principal aspects”
only. As before both Council and Commission will be obliged to regularly inform the Parliament

* of “discussions” under Title VI TEU.

With the above mentioned changes the Parliament’s position in EU justice and home affairs
becomes, at least for the transitional period, surprisingly similar in the newly communitanized
areas of Title I1Ia TEC and the areas remaining in the Third Pilla¢, surprising in the sense that a
significant difference between the European Parliament’s role hac been traditionally one of the
main elements distinguishing -the. EC framework from the intergovernmental pillars. Its
strengthened consultative role will give the Parliament certainly enhanced possibilities to make
a political input into the EU policy process in these areas. Yet since the refined and extended legal
instruments in EU justice and home affairs are likely to lead to an increased legislative output it
seems regrettable that, at least for the transitional pertod, the European Parliament will only be
able to influence legislation through the ephemeral instrument of consultation. After all this

legislation can have a considerable impact on the life of EU citizens whose interests the Parliament

has to represent.

During the last few years national parliaments have become increasingly concerned about the
growing number of decisions on justice and home affairs adopted at the European ievel. Some
parliaments, such as the Dutch and Irish, have already established more effective procedures of
scrutiny 'on EU justice and home affairs, others, such as the Westminster Parliament are in the
process of doing so. The ToA “Protocol on the role of National Parliaments in the European
Union”"? provides for improved procedures of information of national parliaments on Commission
consultation documents and legislative proposals. This may actually improve the scrutiny
possibilities of those Parliaments which have not always been {iberally and timely provided with
relevant documentation by their governments. Of interest is also that Article 5 of the Protocol
provides that the Conference of European Affairs Commitiees (COSAC) may examine any
legislative proposal or initiative in relation to the establishment of an area of freedom, security and
justice which might have a direct bearing on the rights of the individuals. The terms “direct
bearing” may be open to different interpretations, and the contributions of the COSAC will entail
no binding legal effects for the EU institutions. Nevertheless this provision could strengthen
cooperation between the parliaments of the European Union in this area and increase the
awareness of relevant EU action in justice and home affairs in parliaments with less developed
coverage of EU business.

Role of the Court of Justice

By virtue of Article L TEU all areas covered by the “old” Third Pillar have been exempted from
the jurisdiction of the European Court of Justice. There has been only one exception: “Old”
Article K.3.2(c) TEU provides that conventions concluded under Title VI may stipulate that the
Court of Justice shall have jurisdiction to interpret their provisions and to rule on disputes
regarding their application. This provision, however, caused lengthy controversies amang the

2 Protocols part D, No. 1.
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Member States which - by way of compromise - led to a number of restrictive definitions of the
role of the Court under the conventions signed until now. As a result of Article L and some
Member States’ reluctance to give any role the Court judicial review is so far virtually non-
existent in justice and home affairs covered by Title V1. In the run-up to the IGC the Court
rightly emphasized that the deficit of judicial control is particularly serious as regards the judicial
protection of individuals who might be particularly affected by measures taken in the fields of
justice and home affairs."

The ToA introduces major changes in this respect. The areas covered by “old” Title VI now
transferred into the EC framework come automatically under the jurisdiction of the Court. Yet
as regards the areas newly communitanized areas under Title Illa TEC new Article 73p TEC
imposes three limitations on the role of the Court:

The first one, provided for by Article 73p(1) TEC limits the use of the Article 177 procedure
(preliminary rulings) to national courts and tribunals against whose decisions there is no remedy

-under national law. This is an important limitation because Article 177 provides that “any court
or tribunal” may request the Court of Justice for a preliminary ruling. On the one hand this could
reduce the additional burden on the Court resulting from the extension of its jurisdiction to areas
such as asylum and immigration which have a considerable share in the workload of national
courts. Yet this limitation will also reduce the Court’s possibilities to consolidate and develop the
“acquis communautaire” in the newly communitarized areas justice home affairs. Some important
questions of interpretation may reach the level of courts of last instance only after considerable
delays or even not at all.

The second limitation results from Article 73p(2) TEC which provides that “in any event” the
Court shall not have jurisdiction on measures adopted pursuant to Article 73j(1), i.e. measures
in view of ensuring the absence of any controls on persons at internal borders, if these relate to
the maintenance of law and order and the safeguarding of intemnal security. This reflects the
preoccupations of some governments that the Court, on the basis of Article 7a TEC and the
implementing measures under Article 73j(1), may interfere with national competence over
controls on persons for national security reasons. The wording chosen here goes beyond the
public order exemption in other parts of the TEC, and some Member States may be tempted to
give a very broad interpretation to the terms “maintenance of law and order” if it comes to it
the scope of the Court’s jurisdiction.

The third limitation is contained in Article 73p(3) which provides that the Council, the
Commussion or a Member State may request the Court to give a ruling on a question of
interpretation of this Title or any Community act based thereon. However, the second sentence
stipulates that in this case the ruling given by the Court shall not apply to judgements of courts
or tribunals of the Member States which have become res judicata. Individuals will therefore not
be able to benefit retroactively before national courts from rulings of the Court under this
provision. This is another doubtful innovation in the framework of the Community Treaty.

¥

‘ " Cour de justice des Communautés européennes: Rapport de la Cour de Justice sur
certains aspects de 1'application du Traité sur 1'Union européenne, Luxembourg, May 1995.

e
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As regards cooperation under Title VI TEU amended Article K.7 introduces jurisdiction of the
~ Court for three types of proceedings:

Article K.7(1) p'rovides that the Court shall have jurisdiction to give preliminary rulings
- on the validity and interpretation of framework decisions and decisions,

- on the interpretation of conventions and

- on the validity and interpretation of measures implementing them.

- Yet this jurisdiction is not automatic but, by virtue of Article K.7(2), dependent on a declaration
made by the time of the signing of the Treaty or any time after by those Member States willing
to accept such jurisdiction by the Court. This formally introduces into the Union Treaty the
possibility of differentiation between the Member States as to the acceptance of the Court’s
jurisdiction which exists already in a number of conventions concluded under Title VI since 1995.
A possibility for further differentiation is provided for by Article K.7(3) which leaves the Member
States the option of either accepting that requests for preliminary-rulings may either come from
any court or tribunal or to limit such requests to courts or tribunals against whose decisions there
- is no judicial remedy under national law. In order to protect the interests of Member States not

having accepted preliminary- ruling jurisdiction of the Court Article K.7(4) provides that any’

Member State shall be entitled to submit statements or written observations in preliminary ruling
procedures. The Member States are thereby left with a maximum of choice as regards their
acceptance of preliminary rulings in the intergovernmental area, an “a la carte” approach which
will do nothing to increase consistency and coherence in the EU legal “acquis”.

Article K.7(6) introduces jurisdiction by the Court to review the legality of “framework decisions™
and “decisions” in actions brought by a Member State or the Commission on the same grounds
as provided for by Article 173 TEC (action for annulment). Unlike in the case of the latter,
however, there is no possibility for natural or legal persons to institute proceedings if a measure
is of direct and individual concern to them.

Article K.7(7) provides that the Court shall have jurisdiction to rule on any dispute between
Member States regarding the interpretation or the application of acts adopted under Article
K.6(2), i.e. all acts of the Council including “common positions”, whenever a dispute cannot be
settled by the Council within six months of its being referred to the Council by one of its members.

The Court is also vested with jurisdiction to rule on any dispute between Member States and the
Commission regarding the interpretation or application of conventions established under Title VL.
The emphasis here is clearly on dispute settlement in the Council with a very limited role for the
Commission and no enforcement mechanism.

The jurisdiction of the Court under Title VI TEU is subject to a limitation similar to the one
provided for by Article 73p(3) TEC: By virtue of Article K.7(5) the Court has no jurisdiction as
regards the exercise of the responsibilities of Member States with regard to the maintenance of
law and order and the safeguarding of internal security. Yet the scope of this exemption is further

extended by the explicit exclusion of jutisdiction to review the validity or proportionality of of _

operations carried out by the police or other law enforcement agencies of a Member State. Since
nearly all common action in the fields of police cooperation and judicial cooperation in crirninal
matters is likely to have implications on “law and order” and “internal security” a broad
interpretation of this clause could restrict effective jurisdiction by the Court under Title VI TEU
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even more than under Title [1la TEC.

There can be no doubt that taken together these provisions will considerably increase the scope
for judicial review by the Court on justice and home affairs in both the EC framework and under
‘Title VI TEU. The Court will have greater possibilities to safeguard the coherence of the EU legal
order and the judicial protection of individuals. Yet the Court’s jurisdiction will be subject to a
number of important limitations and in the EC framework which mark another departure from the
Community model and to the risk of “ la carte” acceptance of jurisdiction and wide ranging
exemptions in the Third Pillar. Here as well the picture of the changes introduced by the ToA is
therefore not without dark spots.

Flexibility

Grown out of the increasing sense of frustration of the Schengen members over the opposition
of the United Kingdom to common policy development in justice and home affairs, the subject of
“flexibility”'* became one of the key issues of the IGC. The case for flexible integration was
forcefully made during the negotiations: Member States wanting to achieve progress within the
EU system should be enabled to make use of the Union’s existing institutional framework, its
integrated decision-making procedures and its legal instruments instead of having to resort to
structures outside of the Union framework - like Schengen - which meant a multiplication of
decision-making structures and a weakening of the Union’s political role."* Yet opponents did not
fail to stress the risks of fragmentation and political tension which might result from “fexibility”,
and political arguments ran high over the issue. In the end flexibility emerged as a major new
constitutional feature of the ToA, with justice and home affairs as its primary field of application.
The new Treaty introduces no less than ten different cases of flexibility in the areas covered by
“old” Title VI TEU.

The first case one is a long expected one: the incorporation of Schengen into the Union acquis.
Technically this takes the form of a Protocol to the ToA which authonzes the at present 13
signatories of Schengen to establish closer cooperation among themselves within the scope of the
Schengen agreements and provides that this cooperation shall be conducted within the
institutional and legal framework of the European Union (Article 1).'® With the entry into force
of the Protocol the Schengen Executive Committee is going to be replaced by the Council which

14 In the ToA “flexibility” is only mentioned in the title of Section V. The term used in the -

relevant provisions is “closer cooperation”. Yet during the IGC “flexibility” acquired a wider
political meaning covering all possible forms of differentiated integration. Since there are also
forms of differentiated integration in the ToA not provided for by the specific clauses on “closer
cooperation” we will continue to use “flexibility” as the wider and more general term.

1> See the Joint Franco-German proposal to the IGC on “enhanced cooperation” of October
1996, in Europe Documents No. 2009, p. 2. .

- 18 protocol integrating the Schengen acquis into the framework of the European Union”
(Protocols Part B).
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will then have to take the necessary measures to implement the incorporation of the Schengen
acquis (Article 2(1)). Proposals and initiatives to build upon the Schengen acquis will then be
subject to the relevant provisions of the Treaties (Article 5(1)). All this sounds very
straightforward.

Yet there are a number of provisions which make one expect that the Schengen acquis might not
be as easily digested by the Union framework. One difficult issue could be to determine an
adequate legal base for each bit of the Schengen acquis. For some of these (e.g. visa
requirements) an EC legal base may be most appropriate, for others (e.g. police cooperation)
“intergovernmental” Title VI TEU might be the obvious choice. To find adequate legal bases for
an acquis of over 3000 pages might be quite a task. This is made even more difficult by the fact
that Article 2(1) of the Protocol requires unanimity in the Council on each of these decisions. It
is quite possible that the 13 may fall to reach agreement on a number of cases. In that case Article
2(1) provides that these acts shall be regarded as based on Title V1. It may well be in the future
former Schengen practitioners will be looking back with some nostalgia to the time when the
Schengen acquis was not yet scattered over more than a dozen different legal bases across the
Union Treaty and they did not yet have to struggle with the corresponding institutional and
procedural requirements of the EU system.

Article 5(1) of the Protocol on Schengen gives the Schengen members the right “to build upon
the Schengen acquis”. Even if Ireland and the United Kingdom do not wish to take part the
authorization for “closer cooperation” under Articles S5a TEC or K. 12 TEU (see below) is deemed
to have been granted to the Schengen members. This provision allows the Schengen members to
bypass any possible obstruction by non-members in the further development of the Schengen
acquis. Yet the meaning of the terms “to build upon” could be open to different interpretations.
Under a restrictive interpretation the Schengen members - if aiming, for instance, at more
comprehensive policies in the areas of asylum, immigration or police cooperation - could rather
sooner than later be forced to use the flexibility provisions of Articles 5a TEC or K.12 TEU
which allow non-participating-Member States to block “closer cooperation”.

Paragraph three of Article B(1) provides that the ECJ shall exercise the powers conferred upon
it by the relevant applicable Treaty provisions. This sounds straightforward, yét already the next
sentence provides for a similar exception in respect to the maintenance of public order or the
safeguarding of internal security as provided for by new Article 73p(2) TEC (see above).

Article 4 of the Protocol formally affirms that the United Kingdom and Ireland are not bound by
the “acquis” but that they may “at any time” accept some or all of the “acquis”. It seems,
therefore, as there could be no risk of exclusion. Yet the next paragraph says that the Council
shall decide on such a request with the unammity of the Schengen members and of the
representative of the applicant country. This means that there is no right for non-participating
Member States to join. They “outs” will be dependent on the unanimous goodwill of the “ins”.

So far for the incorporation of Schengen. Of similar importance is obviously the possibility for
new frameworks of “closer cooperation” being set up. Under the “old” Third Pillar one flexibility
clause on justice and home affairs would have been sufficient. Yet with the creation of new Title
IIIa TEC the former Third Pillar areas have been split up between the EC Treaty and Title VI
TEU. The consequence is that depending on the subject matter “closer cooperation” in justice
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and home affairs will need to be established on the basis of different legal provisions (new Articles
5a(2) TEC or K.12(2) TEU) which are both linked to a new general clause on flexibility in Title
Vla TEU, Article K.15. Because of the different treaty frameworks one would have expected a
number of differences between these doors to flexibility, and they are actually quite pronounced:

The list of conditions which must be fulfilled is much longer in Article 5a TEC than it is in Article
K.12. One rather interesting difference in this respect is that the former Article provides that
“closer cooperation” should not concern the citizenship o< the Union or disciminate between
nationals of Member States. Yet the same condition is not provided for by Article K.12. This
seems difficult to justify understand because “closer cooperation” in what is left of the
" intergovernmental pillar, i.e. police and judicial cooperation matters, can certainly as well concern
EU citizenship and lead to discimination between nationals. The procedures for armving at
“closer cooperation” are also rather different under these provisions: Under Article 5a TEC the
Commission plays a key role in the process due to its right of initiative, under Article K.12 TEU
it is the Council which is the sole decisive actor. Needless to say that also the instruments and
procedures after the establishment of “closer cooperation” are those of the respective treaty
frameworks and therefore substantially different. This makes it that we have here really two
different cases of flexibility instead of one, with different conditions procedures and instruments.
This appears rather awkward if one thinks how closely interrelated many of the areas covered by
the different titles are. '

The other cases of flexibility provided for by the ToA may be described as the group of the ‘opt-
ins’ and ‘opt outs’:

Flexibility case 4 is constituted by the “Protocol on the position of the United Kingdom and
TIreland”'” which guarantees the UK and Ireland a complete ‘opt out’ (the term is of course not
used) from the new TEC Title on free movement of persons, asylum and immigration (Articles
1 and 2). Yet Article 3 of the Protocol offers both Member States an “opt in” possibility for the
adoption and application of any measure proposed under this Title at the latest three month after
the proposal has been made. :

Flexibility case 5 consists of Article 8 of the same Protocol which gives Ireland a possibility to
“opt out” from this “opt out/opt in” protocol if it no longer wishes to be covered by it. It should
also be noted that in a Declaration to the Final Act Ireland declares that it intends to take part in
the adoption of measures pursuant to the new TEC Title of free movement “to the maximum
extent compatible” with the maintenance of the Common Travel Area with the United Kingdom.
Both provisions show to what extent the Irish position is under strain, torn between its

" commitment to maintain the Common Travel Area and its wish to participate in deeper integration
in EU justice and home affairs. ’

Flexibility case 6 is established by Article 1 of the “Protocol on the application of certain aspects
of Article 7a of the Treaty establishing the European Community™'® which guarantees the United

-

-

' Protocols part B.

'* Protocols part B.

-

.
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Kingdom the continuation of its right to exercise at its frontiers with other Member States
controls on persons.

. Flexibility case 7 consists of a derogation given to the United Kingdom and Ireland in Article 2
of the same Protocol to continue to make between themselves the necessary arrangements for
maintaining the “Common Travel Area”.

Flexibility case 8 consists of the ‘opt out’ granted to Denmark from the ECT Title on free
movement of persons in the “Protocol on the Position of Denmark”."® Articles 1 and 2 are in
substance almost identical to the corresponding Article in the “Protocol on the position of the
United Kingdom and Ireland” on the British and Inish ‘opt outs’. Yet the Danish case is obvicusly
more complicated because Denmark is a member of Schengen. Article 5 deals with this problem
by providing that Denmark has six months time to decide whether it will imptement any Council
decision building on the Schengen acquis into national law. Interesting is that if Denmark does
so that this decision will only create an obligation under international law between Denmark and
the other Member States. This is a rather special feature because it effectively gives Denmark an
“opt out” from the specific obligations of the EC legal order in this respect. This Danish “opt
out”/”opt in” possibility is complemented by an ‘opt in’ possibility similar to the Irish if Denmark
no longer wishes to avail itself of this Protocol.

* Flexibility case 9 is established by the Declaration attached to the Protocol on asylum for
nationals of EU Member States by which Belgium declares that in accordance with relevant
international conventions it will carry out an individual examination of any asylum request made
by a national of aniother Member State.™® This represents a partial Belgian opt-out from the
agreement reached in this Protocol that Member States shall be regarded as constituting safe
countries of origin in respect of each other for all legal and practical purposes in relation to asylum
matters. ;

Flexibility case 10, finally, is introduced by the Declaration to the Final Act on Article K. 3(e)
TEU which establishes that Member States whose legal system does not provide for minimum
sentences shall not be obliged by Article K.3(e) TEU (judicial cooperation in criminal matters) to
adopt them !

As a result of this amazing range of flexibility clauses the ToA allows the Schengen members to
achieve their long standing aim to incorporate the Schengen “acquis” into the Union framework
while at the same time providing ample scope for satisfying particular national interests in form
of “opt outs” and “opting in” possibilities. Yet the price to be paid for this “flexibilization” of EU
justice and home affairs is a plethora of new problems and risks:

Although legal acts adopted (or incorporated) under flexibility clauses will not become formally

’

' Protocols part B.
2% Declarations part H, No. 54.

2 Declarations part A, No. 6.
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part of the “acquis communautaire” they wilt lead to the creation of different sets of legislation
with a corresponding fragmentation of the EC and EU legal order. Disputes over the scope and
conflicts between flexibility and non-flexibility legal acts are likely to arise. The need to
distinguish, for instance, between EC Schengen and EC non-Schengen directives as well between
EU Schengen and EU non-Schengen “framework decisions™ in the Third Pillar, and possibly many
other cases of diversified terminology is certainly not going to make the life of members of
parliament, officials, lawyers and citizens easier.

The quite comprehensive role given to the Court within in all the different cases of differentiated
integration makes the emergence of differentiated case-law in the Union inevitable. This will add
considerably to the complexity of the legal system and most likely also to the case-load of the
Court. The Court might, for instance, be faced with difficult questions of judicial protection of
individuals: The EC flexibility clause provides that flexibility should not concern the citizenship
of the Union or lead to any discrimination between nationals of Member States (Article 5a(1)(c)
TEC), a provision which clearty comes under the jurisdiction of the Court. Yet no such condition
is provided for by the flexibility clause of Article K.12 governing closer cooperation on police and
judicial cooperation in criminal matters. One would think that the risks for the citizenship of the
Union being affected and for discrimination are at least as greaf in these areas as they are in the
communitarized areas of justice and home affairs.

Flexibility is also likely to have negative repercussions on the EU institutions. The Council will
have to adapt its working procedures not only at the ministerial but also at the committee and
working group level to accommodate the different voting rules under “closer cooperation”. The

“full implications for Commussion and Parliament are difficult to predict but are certainly going to

complicate some of the internal processes.

There will be a risk of a widening political and legal gap between the ‘ins’ and “outs’ of Schengen
and any other group establishing “closer cooperation”. It is true that Article K. 15(f) provides that
“closer cooperation” shall not affect the interests of non-participating Member States and that this
condition comes under the junsdiction of the Court. Yet the term ‘interest’ is primarily a political
one open to very different interpretations. With most areas of justice and home affairs being
closely interrelated both with each other and areas covered by the acquis communautaire it is
difficult to see how any substantial “closer cooperation” can avoid affecting the interests of non-
participating Member States. :

A Member State altogether opposed to the establishment of a new form of “closer cooperation™
can prevent it pursuant to new Articles 5a(2) and K.12(2) by invoking “important and stated
reasons of national policy”. This provision means that 31 years after the “crisis of the empty chair”
the Member States agreed to introduce the principle of the controversial “Luxembourg
compromise” into the Treaties in order to make a compromise on flexibility possible. Is it worth
it? In most cases non-participating Member States are likely to avoid using this instrument
because of its confrontational character and political costs, meaning that they will let “closer
cooperation” go ahead even if they oppose it, with the prospect of further friction in the future.
If, however, they would raise the national policy objection the resulting tensions could have a
lasting negative effect on further progress in the areas concerned.

An important element in avoiding the perpetuation of different groupings of Member States is
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the possibility for non-participating Member States to join in an established “closer cooperation”
at a later stage. Article K. 15(1)(g) provides in this respect that all Member States shall be allowed
to become parties to the cooperation “at any time”, provided that hey comply with the basic
decision and with the decisions taken within that framework. The latter aspect may prove to be
difficult enough for non-participating Member States as the example of new Schengen members
like Austria and Greece shows. Yet even with this condition met the door towards joining in is
not yet open: Within the EC framework it is left to the Commission to decide on the non-
participating Member State’s application (Article 5a(3) TEC) and within the framework of Title
Vit is up to the Council, on the basis of a recommendation of the Commission, to decide on it2
(Article K.12(3) TEU). As regards the Schengen acquis the United Kingdom and Ireland need the
unanimous support of the Schengen members before they can join.” In all three cases the right
to join is not automatic but dependent on the support of Commission and/or Council which in
some way contradicts the “at any time” promise in the general clause. This as well tends to deepen
the gap between “ins” and “outs” and could well lead to political tensions. A foretaste of these
was already given immediately after the Amsterdam European Council: The British and Irish
delegations disputed the unanimity requirement for their possible adherence to the Schengen
acquis as provided for by Article 4 of the Protocol on Schengen, claiming that the procedure
agreed on had been that of qualified majority. It seems that Spain - engaged in the bitter Anglo-
Spanish dispute over Gibraltar - insisted on the unanimity rule which would allow it to block the
United Kingdom’s adherence to Schengen. This shows how easily the politics of “in” and “out”
can be abused for other political purposes, with potentially very negative consequences for the
political cohesion of the European Union **

Conclusions

If the Maastricht Treaty made of cooperation in the fields of justice and home affairs the
cinderella of policy-making in the European Union, the Treaty of Amsterdam is the prince who

redeems cinderella from its poor circumstances: After the entry into force of the ToA there will

be few policy-areas covered by the treaties which have a more wide ranging set of objectives and
offer more possibilities for action for the Community and/or Union than justice and home affairs.
Because of the time limits set for action in the EC framework some of these possibilities will have
to be used. There are also other elements of clear progress like the refined set of instruments
under Title VI TEU, the new scope for cooperation with third countries and the strengthening
of the role of the ECJ in both the communitarizéd and the non-communitarized areas.

2 The decision is deemed to be taken unless the Council, acting by a qualified majority,
decides to hold it in abeyance. In that case the Council is obliged to state the reasons and set
a deadline for a reexamination. This means that in formal terms a negative decision by the
Council has only a suspensive effect, but nothing prohibits the Council from extending this
suspension.

2 Article 4 of the “Protocol integration the Schengen acquis into the framework®of the
European Union”,

% Europe, No. 7014, 11 July 1997, p. 2.
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Yet at the same time the Amsterdam reforms in the areas of justice and home affairs are deeply
flawed: The policy objectives focus on individual issues rather than comprehensive strategies,
there is a highly artificial split between EC and intergovernmental areas of competence, the
decision-making procedures retain much of the weakening features of the “old” Third Pillar and,
at least for the transitional period of five years, the areas “communitarized” in new Title [lla TEC

appear almost like an intergovernmental pillar within the EC framework. In addition, there are oid -
as well as new constitutional problems: For the transitional period there will be hardly any-

improvement as regards the notorious democracy deficit of justice and home affaifs, there some
potentially serious limitations on the role of the ECJ and, perhaps most important of ail, the
enormous upsurge of flexibility means that there will be a major nisk of legal fragmentation and
political tensions between the “ins”.and “outs” of Schengen and other frameworks of enhanced
cooperation. The progress achieved in terms of new objectives, extended competences and the
incorporation of Schengen has been bought at a hefty price in terms of fragmentation, old and new
structural weaknesses, and , last but not least, sacrifices at the level of principles such as the
intergovernmentalized version of communitarization in Title Illa TEC and the introduction of the
Luxembourg compromise in Title VI TEU.

The pressure on the Union to deliver effective policies will most certainly increase during the next-
years: Not only because the problems in areas such as asylum, immigration and organized cnme

are becoming more pressing but also because the new objectives and competences introduced by
the ToA will increase public expectation for the Union to take effective action. The ToA offers
in the Council. This means that the ToA reforms relating to justice and home aftairs comprise a
major risk: Should the Member States fail to agree on substantial measures under the new
provisions the Union, not the Member States, will be blamed for another major political faillure

~which it can hardly afford.
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" La section II du projet de traité d°’Amsterdam intimlée « L'Union ef le citoyen - objet de e

rapport - regroupe un ensemble de questions trés dxversesqm ne trouvent leur place .dans
aucune des autres parties du projet, plus compactes et plus homogénes. Il s’agit d’un segment

intersticiel du travail effectué par la Conférence intergouvernementale, conforme an cadre

général pour un projet de révision des traités préseaté par Ia présidence de I'Union 2 la demande

du Conseil européen de Florence. Son contemu sera vemiilé dams I'ensemble du traité sur.

1'Union et du traité institnant la Communanté européenne, Cela ne si;;;n':ﬁe pas que (presque)
. toltes-ses disp‘osiﬁons n’alent pas un rapport, direct ou indirect, avec les citoyens : emploi et

politique sociale, environnement, santé publique et protection des consommateurs, traftement
des régions &loignées, subsidiarité et transparence ou qualité de la législation commmumataire. I
est vrai que certaines qu:w:ions concemment moins le ciioyen a priori, tels le renforcement de k2
coopération douaniére ou I’établissement de stafistiques. On conviendra que la lutte conire b
frairde aux intéréts ﬁnanciezs de la Copmmnnamté l¢ concerne anssi.

1 faut comprendre le terme « citoyen » dans um sens large, en quelque sorte le sens commum,
di:stinct de la citoyenneté'de I'Union, laquellé fait ’objet de certainés adjonctions anx articles 8 et
$D du traité sur la Commmauté européenné : Ia citoyemnezé de J'Union ne remplace pas la
citoyenneté nationale - sans doute a-t-il été juge opportun de 'écrire - ; les comrespondances avec
les institutions et Ies organes se font dans une des douze langues du trajté.

I convient d’observer que la clause de coopération renforcée propre au teité sur ‘ a
Communauté emopéenne crée par aillews tme inumgibilits de Ia citoyenneté de I'Union,
insusceptible d’entrer, de méme que la discrimination selon la nationalité, dans une coopération
plﬁs étroite. _ _ _ , A

Les citoyens, luto sensu, sont'mani:ferstemﬁnt concernés par la réforme de la coopération en
matiéré,'de justice et d’affaires h:lérit}um, - sujet d'un amire rapport -la co:qumautan'saﬁon des
dispositions relarives A Ia libre circulation des persomnes, I'asile et I’ immigration et 1a réforme dn
titre VI recentré sur la coopération policiére (et douamitre) et la coopération judiciaire en matiére
pénale. ’examen des modes de saisine et des compélences de la Cour de Justice traduit de
pombrenuses limites 3 I'mitiative des citoyens.

+++ COLLEGE EUROQPE . Kioos



S ; . own—

117408 '97 10:52 36848388 Tiif e C R D B >3+ COLLEGE EUROPE

Trés important est le chapitre I « Droits fondamentanx et nop-discrimination » inséré dazs Ja
Seéﬁonfduprojetdcﬁaitéetquimncemc_lﬁpriﬁdpes sur lesquels sont fondés le treité sur la
Communauts européenne et le traité-sur I'Union. _ |

La notion d"Btat de droit est associé, dans le nouvel article F, aux principes de Ia liberté, de I
démocrate, du respect des droits de ’homme. L’observation de ces principes constitue une

Giooy

condition de toute dempande d"adhésion d’un nouvel Etzt (article O nouvean du T.U.E). Aucas

de violarion grave et persistante par un Emt membre, le ‘Conseil (chefs &’Eimat ou d

‘gouvernement), aprés avis conforme du Parlement, stztnant 2 I'gnanimité e sans tenir compie

du vote de I’Etat concerné, peut coustarer la violation. Des sanctions peuvent étre -pn'ses parle
Conseﬂ dans les memes conditions, dom‘h suspension du droit de vote ou d’antres droits
enréntdanslechampduﬁaitésmlaCommné(arﬁde_Bﬁ nouvean du traité CE) : C’est tn
systéme de sanctions 2 cascade. Il exerce une fonction préventive 2 I'mtention des membres
fturs de I'Union. | |

Iﬁpmjetdcremscmelareféreaoe alaConvenuoneumpeeamedes droits de I'bomupe dans ke
corps du traité CE n’a pas ét€ retenu, ilnetan-pas neoﬁ_sane deduphque: I'article F do traits

sur P'Union. Suite 2 I’ Avis 2/94 du 28 mars 1996, rendn par la Cour de Justice, 'adhésionde la -

Commmunanté 3 la Convention n’a pas été envisagée. Mais il fandra réécrire Iarticle L du T.U.E
qui 1e rend pas compte de I'extension des compétences de Iz Cour dans le futur fitre VI ; on sait
qﬁe, an cours des négociations, il avait &€ proposé d'étendre la compétence de Iz Comr anx
drmts de 'homme dans les domaines relevapt de la Communauté et de la coopération
mtergouvemementale et donc de modifier I"article L.

Les formes de discrimination autres que la dxscnmmanon selon la nationalité sont émunérées

‘dans up nouvel article 6A. L'égalité entre les hommes et les femmes est inscrite dans les’

missions et les actions de ]a Communauté.

I - Les progrés de PEurope sociale - -

{Is sont le p:rodult de la pression des problémes du chdmage en Eumpc, conjugude 2 la volomté -

de 1a majorité des délegauous d’introduire daps le tzité CE un nouvean tire sur ’emploi L=
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classement des noﬁvelleg dispositions (tttte VII futr, juste aprés la Politique économigue et -

monémiré) n’est pas sans rapport avec les travaux du Conseil d’Amsterdam qui 2 adopig, ea

paralidle, deux résolutions, 'une sur le Pace de srablllté et de croissance, I'autre sur la

croissance et I’emploi dont I'introduction (qui w'est pas commune anx delx résolutions)

s’efforce d’énonce: les Hen futms enge I'Union économique et monétzire, le ma:ché micrieur et
empkn :

Par ailleurs la conjoncture politique aprés les Elections anglaises a pemns de réinscrire dans le

corps duuaﬂclesd.lsm&uonscontcnuwdanslaccord, inmexé zn Protocole sur la politique

- sociale, the quatorzeda quinze Etats de ]a Communants.

1 - Aprés avoir affiché. une stratégie coordomnée pour l'emploi (main d’oenvre qualifide,
 adaptabilité du marché du travail) le nouvean titre sur Pemplof? fait de la promotion de

I'emploi une question d’intérét commun. A cetze fin est institufe une procédure de coordinztion
des politiques de I'emploj des Etats membres d'une part ; la recherthe dun nivean d’emploi

. élevé fait partie des politiques et actions commtmamzn%danu'epmt Sur ce demier point deux

observations peuvent &ire faites. D’abord il ne s’agit pas d’une irmovation texmelle mais phuidi
d'une systématisation. L 'emploi entrait d&j3 dans les objectifs du Fonds social exropéen (article
123 CE non modifié) et, plus largement dans ceux des Fonds structurels (puisque le F.S.ﬁ.
intervient dans les objectifs 1, 2, 3 er 4, 5bis). On observe aussi que, ex procédant 2 Pexamen

' des projets au titre du Fonds de cohwon, la Comnnsszon prend en comple les incidences socio-

doos

économiques globales bien qnc le Fonds o altpas pour foncb.on explicite de créer des emplois ; )

les investissements en infrastructures dans le domaine de Venvironnement et des transports ost
dés incidences directes et mda.rwes sur les emplois des pays bénéficiaires®. De plus 'article

"Lachaxvcpohuque et symboligne de ceie seconde résolution comporte, dans la ligne de la prooure diz
d'Essen, bien que « ...1a tesponsabilité de 1a lue contre le chémage incombe avant tout aux Etuts membres »,

Une prise en campte sccrue de Iemploi lors de 1a fixation par le Consell des grzndes odentations des pofitiques

écopomiques des Etats membies visées 3 Paticle 102A et 103 do tr3ité acteel au toe de 1a coordisztion. L2
résolution se réfere an Comité de I'emploi inscrit dzns le projet de yaité.

" ?Hest apcnmpagﬁédc modiﬁq:aﬁonsdel‘azﬁcleBduu:aﬁéml’Unicn ex des amicles 2 et 3 du aitf CE.

* Exemple : Ie soutien a l'emploi hua\'crs les programmes de dm’do;rpcmsm régmnal ot le développemenz des

« Eco-5eCteqrs... »
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118, au titre des dispositions socizles, instaurait d&ja mme procédure de collaboration evtre Eeats
L " sousTégide de la Commission, désormais renforcée (« coopération » et « coordination ») par
le nouvel article 118C issude l’accord SUr. Iapolmq&e sociale®. Les dispositions sur l’emplm ne
sont pas concentirées dans une seule partie du traité.
Pour s’en tenir an senl nouvean tire sur 'emploi, deux mécanisme font leur aépaﬁrion. La
| procédure de coordination (arﬁcle 4 du projet) s’ouvre par I'adoption cheque année de
conclusions par le Conseil européen sur la base d’un rapport c-bnjbint du Conseil et de la
C§mmission. C’est la confirmation du 16le du Conseil européen (cetre fois en dehors de I'Union

économique et monétaire) dans le fonctionnement courant de la Communamé, Le Conseil apris

de larges consultations® fixe des lignes directrices 2 I'intention des Etats, compatibles avec les
- grandes on'eﬁtaﬁons de politique conomique. A leur towr les Etats élaborent un rapport annuel
sur leurs politiques nationales. Le Conseil, aprés examen, pourra le cas échéant lear adresser 2

la majorité qualifiSe des recommandations (mais non les sanctions que certains avaient
envisagées). La boucle cst bouc-:lée : il reste an Consil et & la Commission 2 rédiger leur rzpport
i S conjointanConseil;mop&n. |
i Cette méthode en spirale obéit 3 une Jogique texmelle d’inspirarion sysémique (nput-owrput- -
| | input), elle reléve plus de 1a coopération mixte (Etais-ipstitotions communantzires) que dn mode
de fonctionnement habiruel de la Communanté. La spéqﬁcné de I'objet et les rénomomsd:
plusieurs Etats 3 insérer un nouveau titre en sont sans dou.tf:ks causes fondamentales. I §'agit
en quelque sorte d’une codification du processus d’Essen. |
Iﬁdeﬁéme mécanisme (article 5 du projet) permet au Conseil et an Parjement de décider de
c'ertainﬁr « acﬁons d’encouragement » afin de promomm‘ir une coopéranon (informpations,
approches nouvelles, projets-pilotes...) : le terme avait €€ introduit dans le waité sur 1'Union

pour les politiques de 1'éducation, de la culture et de 1a santé publique. Ce meécapisme exclut

*cf. infra 2

* Consultations dn Parement eqropéen, du Comité émnunuquc et socizl, du Comité des régions et d'un arganc
: consultanfnouvwx,le(:om:édelzmph:mmdzdmreprmmd.quue%udcé&uxmm
| de la Commission.
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N cxphqtement toute ha.momsanon 1ég151211ve ou riglementaire de méme que des dépepses
nnpommtcs

Test clair que les politiques de I’emploi restent sous Ia jundiction des Etais.

;i ‘ 2 - La politigue sociale est €largie du fait du relliement anglais 3 V'zccord de 1992 sur la
: politique sociale ; en conséquence le Protocole n°14 et I"’Accord sur 1z politique sociale sont
supprimés. Cest 1a fin d’uu état §"exception powr le Royzmme-Uni bien que les dispositions de
i ' I'Accord aient ét€ peu utilisées. Les articles 11!a12050ntréunéaa.g&sduﬁaﬁde_:cet
éléigissement aux articles de I’Accord. L article 117 comporte we référence & la Charte
commumantaire des droils Sociaux fondamentanx de 1989 - laquelle figurera dans. le futur
| préambule du T.UE. - quele Royaume-Uni n’avait pas signée, et reprend les objectifs époncés
i © daps 1’Aoc6rd, parmmi lesquels sont mentionne's- : la promotion de= I'emploi, tpe protection
! . sociale ‘adéquate, le dialogue social, la Intte conire les exclusions. L'article 118 reprend 2
P Pidentique Ja distinction établie per I’ Accord enire tris groupes de matiéres : .
| - les matiéres qui relvent de directives adoptéss 3 la mugjorité qualifide (procédure de Particle
y 189B)" '
- les mati¢res qui Ielcvent de damctrves adnptws 3 Punammité (consultation du Patiemem

&

europeen) & 7 '
- les matiéres cxclu&s les rémuneranons, le dmn d’assocmnon, le droit de gréVe, Ie droit de
lock-out. | N :

Les directives pe fixent que des fmsc:igtions minimales applicables progressivement, compte
tenu des _réglememaﬁonfs tecbniques nationales’. Les Etats peuvent fixer des mesures de

| protecton plus strictes.

¢ of la Déclaration relative aux actions d'epcotragement visées él’am's:le 5 du nouvean twe sur 1'emploi

: Tef.: l'améhomnoudnmﬂmlde travail pour protéger la sants et la sécuritd des travailleurs (objectif d5 reconmy

) par le Royaume-Uni) les conditions de travail, 'informazon et 12 consaimtion des tavaillsurs (one directive a éf
adoptéc pour les colreprises ¢t groupes d'comeprises, |"intégration des personnes exclues, 'égelité entre bommes
et femmes dans le travail

3 ¢f : la sécunts sociale etlapmtedlondcsmaﬁlm,lempmmmen en cas de résilizfion du comirat de Gravail,
la représentation des intéréts des mavaijleurs et employers, les conditions d’emplm dss ressortissamts des pEYS
tiers, certaines contributions visant la promotion des emplois.
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Suivant lms-djspbsiiions de-l’Acodﬁ le projet de trité comporte une consultation des

- pancnéhasodmpréahbbhmmpmpom'ﬁohdch@mmiésiomlsdialoguesodalpem:

condmreadesaocordsenuepmeummsoqanxdontiamsemoewrerelevedcsprwedmes

- oos

decenuahséessaufal&smgnalauesd’unaocorddmdandesenmmemauxprocedm-_

communantaires (directives arrétées dans les conditians fixées a I'article 118). Dans la premi2re
hypoth&se, une Déclaration ampexée 2 I'Acte final regvoie 2 des négociations collectives dans
chaque Etat de telle sorte que les Erafs ne soient pas tegus d’aﬁpliqi:er ou ransposer directement

. les accords conclus au nivean commnnamtaire, Le ﬁguvel_a:ticle 118C reprend les dispositions
“de l’anicle 5 de I"Acccord sur Iapohnquc sociale et de I'article 118 acuellement en vigoeor -

coapération et coor&nanon des Etats (substituées 4 la sm:ple co]]abomnon) sans Instrumment
juridique contraignant, dans'des domaines s larrm“’. |
En résumé I'innovation esseamclle, 4 savoir la réintégration du Royaume-Uni dans e dispositif

de la politique sociale, eStmpommOnobscwemqueﬁe sacoompagn:d.laclanseds -

ﬂ:xibmte inscdite daps le pro_;et de traité.
II - Les politiques internes

Elles doivent s’entendre d’umie maniére large, pour les besoins de la présentation, 2 I'exclusion
de Ja politique sociale précédemment traitée.
1 - Sont visées, en premier licu, de manitre différemte les questions relatives 3

Penvironnement, & la protection des consommateurs et 2 la santé publique.

- ® La Cour de Justice se-stpmnonmswlanonondzpmpncns minimales en examinani la requilc e

sroulation de la Directive 93/104/CE mmtmmdel’mnagmmdntﬂnps d maval,
Royaume-Uni ¢/Conseil. 12 névembre 1996, aff. C-84/34 (poinis 16 2 18). Rec I-5793. Lors des mavenx
préparstoires, i1 fut question (initialement) d’sjomer au irité an Protocole concexmmt la directive quavai
contestée le Royaume-Uni.

197 5" agirt de I'emploi, le droit du gavail et les conditions de uavall 1 formation professionncile (injgale ez
continue), lasécmnesoqale,lapévennundesmdcmsadsmaladxﬁ, I'bygitee dg travail, le drodt -

~ d'association et les conventions collectives.
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1/a. Si les articles 130R,S et T (fofma;:: Ie utreXVI sur I'environnement) me sont pas
modifiés'", I'enviromemesit fait I'objet d"oa nouvel article 3D qui place en exergue Ie carectire
borizontal de I2 protection de I’envimn#amgnt, dans la H@c de I'Acte unique et du traité sur
'Union européenne. Afin de donmer Un contemn concrét 2 cet « intégration » dans les
politiques et actions de la Commmmunauté, mme Déclaration, plus précise que la précédent
(Déclaration n°20 annexée au traité de Maaastricht) reprenant une suggestion présentée autrefois

~ par le Royanme-Uni, indique que i2 Commission devra présenter des émdes d’évaluation de

1"impact environnemental a4 I’appui de certaines de ses propositions. C’est surtont le concept de
édéveloppcment durable » qui eptre dans le t=ité avec plus de neftetf que par le passé,

principe qui avait & développé 2 pamir do 5% programme comminawmaire en matitre

d’environnement'?, afin d"établir une corrélation entre Ja croissance écotiomique ex Iz protection

de I'environnement. Lorigine de ce concept, beancoup plus politique que juridique, est
ancienne : sur le plan intemational il a initialement &€ proposé aux pays ez voie de
dévﬂoppemn; é.te.ndu par la smte. ) )

Le contentieux de la base juridique (art. 1308 oun article'-IOOA_?),_qui 2 é&é abondant porr les
questions qui relévent & la fois de Iz protection de I'environmement et de la réalisarion du marché

intérieur™®, devrait étre allégé du fait de I'extension de 1z décision conjointe aux actions visées 2

'article 1308 paragraphe 1, sans disparaitre pour autapt. -

1/b. Le remaniement del’arﬁcie 129A sur la protection des consommatenrs est pen fmportzat.

Il consiste ﬁéﬁgerénobjecﬁiscommmamaimswtm qui, dans le traité actitel, relévent de la.--
politique des Etars'® et & déclarer que la politique de protection a un carectire horizontal, a I'égal

de I'environnement. La crise de 1a « vache folle » 2 pu infiver sur Ia rédaction.

*-A T'exception & la denidre phrase de I'art 130R pamgrapie 2, ddsormais redandane et, par alleuss, d= I
modificarion du paragraphe 1 de I'article 1308 : les actons ea matitre d'enviraanement rel2vent de la proo&ure &

de décision conjointe (sanf les exceptions fnscrites an paragraphe 2).

Ref Tes modiﬁéﬁom du prmmbnlc, de V'article B du traité sur 1"Union curopéemme, de Paricle 2 dn it sir b2
Communanté européenne. ’

13 Résolution $3/C 138/01 du Conseil, Ier février 1993, JOCE n°C138 du 17 mai 1993

¥ CJCE, 11 juin 1991, Commission c/Conseil (Dioxyde de Stane), aff. C-300/89, Rec. 1-2867
153 cavoir - Ja sants, 12 séourité, dos intéréts économiques et I'infermation des consommetenrs

@ioog
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V/c. Plus importantes (et pour les mémes raison) sont les modifications de P'article 129 sur I

« politique » de santé publique. Dans la crise précitée, les Etats meﬂ:lbrts 'conu'airemem a

-. ’esprt de I’article 129 - ouphmexactcmemsansmemesyrefemr ont agi en Ordredlsperseet

sans aucune coordination.

Le nouvel article 129 prév‘oit que I'action de la Communauté, en complément des politiques
pationales, s’étend & I'amélioration de la sant€ publique, la prévention des malzdies et des
causesdedangerpqurlasamé humaine, sans compier fa lume contre Ies grends fléax et ka

toxicomanie, déja antéricurement mentionnées. De nouvelles attributions somt ajoutdes aux

mesures visant 2 encourager la coopération puisque le Conseil peat adopter des mesures fixant

desnormesdequahtéet sacunte des organes ou substances d’origine humaine et du sang (ou
dénves du sang) Compte tenu des conflits'® sur Ia base juridique de Ja protection de la sanié
publique (article 100 ou article 43 puis article 100A qui vise I’barmonisation des législations
relatives 3 la santé, & la sécurité, 3 la protection des.consommateurs), la Commission-a-semble-t-
ﬂt_mténne'disﬁncﬁon entre Jes produ:rts agrcoles (harmomsanm sur la base de I'article 43) et
les denrées alimentaires (harmomisation sur Ia base de Iarticle 100A). Selon le professeur
BLUMANN, les eﬁgances de qualité pourraient &ire assurées par P'article 43, les e:uga:v:es
sanitaires par Particle 100A". Afif de darifier le débar sur la base juridique, les rédacteurs do
projet de traité ont introduit la possibilité pour le Conseil de prendre des mesures dans les
domaines véiénnaire et phytosanitaire —ayant pour objectif ]a protection de la santé publique, par
dérogation M’arti;:lc 43; é/h différence de I'atticle 43 le Parlement y participe par la procsdme
de décision conjointe. Mise en cause dans I'affsire dite de 12 vache folle, la Commission aveit
suggéré I'extension de la décision conjointe 2 I'article 43 in globo ; celte proposition ayant

suscité des réticences des Etats, elle a obtenn une refonte imporwante de I'anticle 129. Les

~

161 g5 directives alimentaires et vétérinaires povaient relever de Payucle 100 ou d= 'article 43. Dans des axéis au
23 février 1988, RoyaumeUni c/conseil, 1a Cour de Justice avait jugé que 'article 43 constime Ia base adéquaze,
mame si le texte intdgre des exigences d'intérét général « tefles que 12 protection des copsommatewss o de Is
sapt# et de 1a vie decs personnes et des animaux », pour tome glementation relative a1a produ:nonet alke
comumercialisarion des produits agricoles, aff. 131/86. Rec. 505

1"'o::f. BLUMAMetValéﬁeADAM , La politique agricole commyme dans 1a toupmente - 12 crise de 12 « vache
folle », Rev. tim. dc droit eurcpéen, n°2 avil jun 1997, p 246 :

Golo



©17/09 '97 10:56 56848386 7Y . CRDE ° s+ COLLEGE EUROPE

« miesures » Visées pourraient &tre des directives, des réglements ou'des décisions et désommais
reposarsuruncbasejundque autonome tant vis 3 vis des contraintes du marché agricole ;;ue

des tensions que suscite Iz réalisation do marché intérienr.

2'- La révision de P’article 100A du treits comporte deux aspects : d'une part la prise en
compte des domnnées scxennﬁqucs nouvelles daas les directives d’harmonisation en matitre de
sécumcadmslﬁuomdommcsprémw(dmshmsmouﬂsmmhrm]mmndn
marché intérieur) ; d’anﬂep&tmeaczﬂxementprmdmalm strict des modalités de mise en

oeuvre des mesures unilaérales dérogatoires (actuel amicle 100A paragraphe 4). Par-ailleurs

Tasticle 100A n’est pas modifié en substance en ce qui conceme les modalités de votation an
sein dn Conseil, ] saisine directe de la Cour de Justice en cas d’usage abusif des facultés (terme
substitné 2 « pouvoirs « ) dont disposent les Etas, les clanses de saavegarde.

* Les propositions de la Comimission en matiére de santé, sécurité, protection de I'environnement
etp’mtectiondesconsommazems doivent se fonder sur les fairs scientifiques les plus récents
pour atteindre un niveau de pm_tectioﬁ ‘€levé. De méme des données scienrifiques nouvelles en

matiére de protection de I’environnement peuvent justifier, pour un Etar, le recours 3 des

mesures nationales dérogatoires 2 une mesure d’harmonisation : dans ce cas il doit potifier 2 B

B Commission les mésm&s eﬂwsagéﬁ et Jeur jusnfication.

- Ces dispositions s’inscrivént dans um cadre général plus conna:gnam que pe 'étzit I'apcien

paragraphe 4. La question s était posée de savoir si les Etats membres pouvaient maintenir des
di_spositionsA nationales dérogatoires 2 une mesure d’barmonisation en attendant que Iz
Comumission les confirme.

1L’actuel paragraphe 4 est remanié et précisé. Plusienrs hypoﬂleses sont examinées. En pream:r
heutmEtaIpeuIvouloumamtemIdes dlSPOSﬂ'.lDDS pationales apres hanncmsanon sur hbesr:

df.se:ugencesvmeesalamcle360urelanvesalapmtecnondumihwdctzavaﬂeide

“Le nouvean texte ne fait plus référence an vote Alama;onﬁeqtmb.ﬁeeparleConscﬂdomoasanqL’ﬂfm,chs )

TActe umque. 1a justification po]mqur. des mesures nationales dérogatoires

10
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V'environnement : il doit alors les notifier et indiquer les raisons de leur maintien. I ne s’agit
plus « d’appliquer », mais de « maintenit » des dispositions dont on peut penser qu’elles
préexistaient 2 la mesure d’hanmonisaion. Le nouvean texte a donce un caractére restictif. Le cas
de Tintroduction de nouvelles meswes a & indiqué précédemment : il copceme
l'envimnnement. a la lumidre de Y’évolution des domnées scientifiques. L'Erat potifie 3 la
Commission ses projets et leurs raisons.
La Commission dispose d’un d€lai de six mois aprés notification pour se prononcer ; I’examen
anquel elle procede est élargi puisqu’elle doit aussi vérifier que les mesmres dérogatoires ne
constituent pas une entrave an fonctionnement du marché intérienr. Cette exigence pourra
soulever des difficultés réelles et impliquera des arbitrages judiciaires : cemie disposition,
restrictive €galement, est ajoutée X réserves portant sur les discriminations arbitraires ou les
restrictives déguisées du commerce entre Etars. 1.2 Commission devra se prononcer sur Je
maintien (cas général) ou I'introduction (cas particulier) des mesures nationales. Passé le délai
de six mois, elles seront réputées approuvées (sanf prorogation exceptionnelle du délai). En cas
d’approbation de ces mesures la Cornmissiop devra sans tarder examiner s'il 0’y a pas lien de
recoutir & upne adapration de la mesure ‘d’harmonisation, afin de réduire, si possible et si
nécessaire, les positions dérogatoires. La Commission est invitée i reprendre ’initiative dans les
domaines de la santé€ publique ; aprés harmonisation un Etat, dés lors qu’il est confmnt:é dume
difficulté particuli¢re, devra informer la Commission qui examire, s’il y a lien, de proposer des
mesures approédém Le régime juridique des dérogations nationales s’€loigne sensiblement du
dispositif originel '

3 . Le caractére résiduel du chapitre 8 de Iz Section II du projet de traité est manifeste'. Trois

catégories de dispositions peuvent ére mentionnées.

B rarticle 12884 du waité CE comparte une précision sur les aspects culurels de I'action communantaire. Une
Déclaration annonce up néexamen du régrme des P.T.OM. L'ardcle 125¢§1 (réscaux transeuropéeans) est comigé.
Un Protocole concerne le bien &re des anmanx. Deux déclarations portent sur le sport (consihztion dss milienx
sportifs) et le bénévolar. Au dire des dispositions générales et finales, le Canseil pourra prévolr 1'établissernem
de staristiques. La coopération douzanidre étant maijnteane dans le tire VI un gouvel article sera inséré dans le
uailéCEenmdepemcmm&mﬂd’méudsmmdanshmémzsmsenmdansle.champdl.}craitf_
A quelle place ? Le projet ne 1'indique pas. On poumeil I envisager an debur du Titre I dclatsois:émz parte I'f’ne
telle disposirion est de namre 3 favoriser la commumaytmisation 3 tepne d'une large parte de la coop&anian
" douaniere qui s"ajoutera SUX teXtes et pratiques existants et 2ux travanx du Copseil de coopératian douanizre.

11
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3.a. Outre upe référence ax régions insulaires an titre de la edhésion €conamique et sociale,

' Iarticle 227 paragraphe 2 est modifié pour teni compte de la situation particuliére des régions
dites « ultrapenphérlqnes » (DOM francais, Agores, Madire et fles Canaries) et non des

seuls DOM frang.ls L’ agticle 227 originel posnﬂaﬁ 1’application intégrale des d:sposmons du
traité sur des points mneh (libre circalation des marchandises, agriculture, libération des
services, concurrence) et la possibilité d une-applicarion adaptée dans les antres doma.mes Les

affaires relatives & I'octroi de mer ont conduit la Cour i appliquer tds stictement ka

distinction™, excluant ainsi une adaptation généralisée 3 tous les domaines, notamment par le
recours 2 I'article 235% sur lequel le Conseil 2 fondé deux décisions concernant les DOM
francais®?. Cest dire que V'alinea 3 dn paragraphe 2 :

« Les "institutions veilleront . 4 permetre le développement économique et social de ces

.-régions » n’a pas été interprétd de maméze antonome par rappornt anx alinéas précédents. I est

vrai que la référence a Iarticle 226 qu’il-componait (mesures de sauvegarde pour la pénodc de

' ﬁansition) 1’y poussait guere.

Le nouvel article 227§2 permettra an Conseil, stamant 3 la majorité qualifiée et aprds

consultation du Parlement européen, d’adopter des mesures spec;ﬁqu&s qui devront préserver’
o l’intégn'té de 'ordre juridjque commman:mre, y compgis le marché mtm:-.c::23 La spécificité du
7 reg:meapphmble auxDOMﬁ'ancals disparait au profit d'un ensemble pius la.rge DCS mesures

différencides paraissent toutefois inévitables.

3.b. La Iutte conte la fraude portant atteinte aux intéréts financiersl de la

Commimauté, objet de I'article 209A du traité, est renforcée du fait que les rédactenrs du

* CJCE, Administration des douanes c/Legros, 16 juillet 1992 aff. C-163/30, Rec. 14625 ; OCE, Loncry, 9
aolit 1994, aff. C-363/93, Rec. I-3957 _ ,

”cf Loic GRARD, bsdspanementsd’ouu'c-merapz&htaastncm.avamlaCIG rappcnanmﬂ.oqneéuHavm ;

] surIaCommunatrte enropéenne et les ressources dsDOM (aparmm)

’ nEn ce qui concerne les entités @agolsapomymlefondzmmmﬁquestmmmudms fes acres

d’adhésion.

© Ces mesures concerneront aussi les polmquf:; communa Le Conseil devra tenir compte des domzines
£numérés par le texte pami Iﬁque]s Tes palitiques doaanidres et commerciales, 12 politque fisczle, I’agnzuhm'e
et 1a péche, les aides d"Etat, I'accds aux fonds suucrurels.

127

do1s
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pmjetontmecemm&sconsequeuces de lajunspmdenoedeIaCour, ceqmnavanpas &€ fait

lorsdelaréda:uondnuartedeMaasm&lz‘ le paragraphe 1 du nouvel article appelle des

mesures « c_hssuamVes » offrant une « protection effective ». Par ailleurs le pouvoir de Ia

Communauté &"&dicter une sanction administrative avait & admis par la Cour dans les cas ob

V’application des droits nationanx me permet de parvenir 2 un régime unrfonne” ; d’od Ia

référence du nouvean texte & une « protection équivalente » dans les Etats membres ; mais

I'article 209A en projet ne contient aucune référence directe i des sanctions commmnautaires,

méme administratives, et| traduit explicitement le principe de I’amtonomie procédmrale

nariopale®,
Lestextesprecédemmentadoptésenw% “tous deix relatfs & la protection des intéréis

'ﬁnmaetsdelaComnnnamé n’étmmrpasfondssml’mcleZOQA.Lepreme: un

reclemmtr’ fondé sur Patticle 235, msnmaxtencasdmegu]améslcmdecﬁtams
avantages pcrgus mdueme_n;etd&s sanctions administratives proprement dites {(amendes, retraits

d’agrément, pertes de cautionnement...). Le second, une convention™, visait spécifiqa ement les
liypothéses de frande - définie avec précision - ; il étai fond€ sur I'article K3 du titre VI sur Ia

coopération dans les domaines de la justice et des affaires imérienres et appelait des- sanctions

Pénales 7de la part des Etats (y compris des peines -privatives de liberté) tout en renvoyant an ]

droit pénal national™. C’est/dire que I'articlé 209 A n’a pas regu & application.

AT occasion des tmvauﬁ préparatoires, le Parlement européen a mainteny sa posilion en favear
d’une directive de coordination et demandé I'insertion d'un article pe:mettzm d’adopter une
directive d"harmonisation des rigles pénales. La Commission avait proposé un renforcement

* CICE, 21 septémbre 1989, Commission c/Gréce, aff. 28/89, Rec., 2965

* CICE, 27 octobre 1992, RFA o/Commission, aff. 240/90, Rec. £-5383

2 84 : « Ces mesures neconoemeutpasl app'ﬁcanondndmnpenalmnonalell admmlsuanondalapmcedans

T

7 Riglement du Conseil n°2988/95 du 18 d&cembre 1585 JOCE 2°L312/1 dn 23 dic. 1995)
% Convention dn26 juillet 1995 (JOCE £°C316 du 27 nov. 1595). Elle n’est pas encore ep viguear.

"Pourtmecnhquedceeneduahte instrmentale et des ambiguités qu” cu:oumporthumai’appmmond.lz
fraude, cf. 1achmmquederGAUTIERe:AnneRIGAUX.Eumpa n°3 mars 1996, p.1 et suiv.

13

idior4



o 17/09 '97 10:59° B56848386 . ¢ Y. CRDE

- ++s COLLEGE EUROPE - @ois

T R

des bases et insttuments pour luncrcoﬁue ia fraude®. Ia'muveﬁe moutre de l’arﬁcle 209A
remet an Conseil, statuant sélon 1a procédure de Iarticle 189B (donc a12 majorit qualifiée et en
co-déc:smn avec le Par.ltn:lem)JI le pouvoir d’adopler «les mesures nécessaires... en vue

'd’ offrir une protection effective et équivalents dans les Etats mcmbras », tant g ce qui conceme

la prévention de 12 fraude que la Jure contre cette frande. On' peur penser que Ia pouvelle base .
juridique 7pow.rai£ | permsuxe I’adoption de directives copununantaires d’hammnisaﬁon mms
I'exercice s’avére difficile an regard de I'antonomie répressive dont dispasent les I:'.tzn‘:s32 :

3.¢. Loin du grand débat politique et idéologique sur la modification éventuelle de I'anticle S0,
il est mséré dans le trait€ un nouvel axﬁcie D qm recomnzit le biep-fonds des services
d’intérét économique général, qui font partie des valeurs commones et conm"tmem iz
coliésion sociale et temritoriale de I'Union. Une Déclaration annexe renvoie ala junspmdsnce de
laCourd:Iusuce, cormne 1'avait fajt IaComImmon dans sacammnnmnon du 11 septembre -
1996 t&!anve amx services d’imtérét général - la Deéclaration fait reﬁ:ame alxX « services
publics »* LenouvelamdeTDrenvommamdas'n 90 et92. 11 pourrait s’ avérer uﬁle, en
tant que principe textuel du waie, notamme_m dans Vapplication do riglement sur les

concentrations. .
I - La subsidiarité et la transparence’

1 - Le projet de traité comporte un Protocote sur 1'application dés principes de
subsidiarité- et de proportionnalité ; 2 ce Protocole a &€ ajoutée une Déclaration qui
confirme Ia déclaration p°19 relative 3 Papplication du droit communantaire” précédemment
annexée au gaité de Maastricht, et reprend les conclusions du Conseil européen d’Essen (9-10

B ef. Rappmdela Comumission pourle groupe de réflexion (ptécné), p37
3 1 e nouvel arﬁcle institue la consultation de la Cour des compres
"= Sur Pensemble de 1a question, Hepri LABAYLE, cimoniqee, Eumpc 2°3 mars 1995

% Un Protocole reconnait fe financement public des sesvices publics de rediodiffusion 2 condidon quil n’affects
pas les conditions des échanges et de la concrrrence. UmDeﬂannmsmlesémbhssqnmsdeaaﬁrd.d:m

public en Allemague.

14
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décembre }994) : & cette occasion, aprs avoir examiné le ;n'emxcr rapﬁon anmuel sur
I'application dn principe de subsidiarité présenté par la Commission, I Conseil européen avait
indiquémela«nﬁseenoeuvmauniﬁnadminiéﬁaﬁfdudmitmm doit en principe
continuer de relever des Etats membm sans pmjuchce des compétences de amm‘:‘lance et de
conxrﬁle de la Commission ». La Dedaranon ajoure une référence implicite an principe de
1’ autonornie -msnmnonnclle des Etats membres puisque 12 mise en oeuvre doit incomber zux
Etars « conformément 3 leor régime constitutionnel » el comporte wn rappel des bases

Juadiques des pouvoirs de la Commission, 3 savoir les articles 145 et 155 du wajté CE.

Le Protocole hui-#me s’inscrit dans la méme ligne 3 la suite de plusieurs propositions &manant

" des institutions ou des organes™, des Eiats et du groupe de réflexion sur 1a C1G.. Clest en
. effet une ligne constante qui a & adoptc face a des pédtions parfois peitemem tranchées. Un

premier groupe, le plus nombremx, était en faveur d'we clarification du principe de subsidizrits
sans modification de sa substance : d"auttes - dont le Comité des régions et I'Allemagge -
souhaitaient une modification de son contenz afin deparv_ensx_‘amrépgﬁﬁonplps"d@e des
compétences de la Commupauté et des Etats, | voire 2 Ia suppression de certaimes des
compétences actuelles (ou virtuelles) de la Commumanté. Pour cerains, il n'éait pas nécessaire
d’ajouter de nouvelles dispositions sur 1a subsidiarite.

La Commission avait donné le ton daps le rappart quelle a présenté an Groupe de réflexion ke
10 mai 1955°°. Elle se rét%re a T'aricle 3B alinéa Z, sans proposer sa modification ; elle ne fair

pas référence 3 V'article 235 (dont certains avaient proposé la suppression au pom de la

# 1 e Comité des régions avait adopié one position trds avanc® : il proposait que le principe de subsidiznits e
soit pas setlement un mécanisme régulatenr de I'exerdce des compéiences patagées esue 12 Communans of les
Etats mais un critire de pamage des compétences entre la Commmunamté, les Esats ex les collectivitSs infra-
&ariques. Les compétences de ces demnikres éiant régies par les régles constitmtionpelles natonales, sa position

" appelait I atablissement d'une liste des compétences de la Communauts e dss Ezats. Le Comité soubaitait o

constﬂtesurl’apphcznnndupmc:pedcsubsxd!mamnanmdmda mécidrmment §mise per e
gouverneinent allemand, de saisir 1a Cour de Justice en cas de violation du principe 48 sabsidiarizé. f MF.
LABOUZ, L. RBURGOGUE-LARSEN et Th. DAUPS, Le Comit¢ des régions : « gardien de 1a sobsidiaxits 7 »,
Eumpc.oc{. 1994 chron, 0“7, pl 14

* Rapport de la Commission emupmpourlegmuyederéﬁmnn,ﬁocdsspnbhmnans officiellss des
Cammmanmempecns.L—ESS Lyxembourg -
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sub51d1ante ceqmmdmxlmcconﬁmonemrelescompemncssdsla@mmunamé et les

pouvomdnConseiD elle nereuenrpml hypothse d’une liste des compétences excluﬂves de

la Communauté. En revanche elle reprend les conclusions du Conseil européen d’Edimbourg

(11 et 12 décembre. 1992) et ds_i'aoco;;i interinsiuionnel du 29 octobre 1993 sur les

procédures de wise en oeuvre, elle confimme 1a pratique indiguée dans ses rapports antéricas

sﬁrl’appﬁcaﬁondﬁpﬁncipédesﬁbsidiadtémntenoeqtﬁconcemehlégislaﬁm fumre que la
- 1égislation existante, et I'éconte des Etats membres. V

Au sein du Groupe de réflexion, les débars ont porté sur Vadjoriction 2ux contrdles existants -
d'un contrdle palitique a priori qui pourrait éire exercé par'les padenzents. nationanx® ou par -
Comité copsultatif parlementaire composédc représentants des parlemenss pationanx (idée d'un

- « cépacle de la subsidiarite »), on sur un contréle jufidictionnel renforcé.

. En définitive, le Protocole sur I'application des principes de subsidiarité et dc propomonnalﬂé

constitue une codification (et un développement) des conclusions du Conseil &’ Edimbourg et de

Taccord interinstitutionnel du 28 octobre .1993 en leur conférant une 7valeui* juxidique

incontestable. Dans I’ensemble, les novations sont limitées 2 quelques propositions. Qurre Ia

- référence an « maintien intégral de I'acquis commmupawtaire », 12 subsidiarité pe doit porter

atteinte aux principes enonoés par la Cour en ce qui copcerms 1a refarion entre le droit national &
le droit commupautaire ; Iasubmdlamédoneueapprmee(dvmmeze ascendante oun-

dcscendante) en foncnon des c:lmustzms (« concept dynamiqgue ») Ia justfication d’'une

. proosition législative- comml.mamalre doit s’appuyer sw des mdicalewrs qualitatils et, si

possible, quantitatifs. Le Protocole fixe des lignes directrices™ ‘quant aux justifications de

¥ Le prajet de protocole sur le. 1éle des parlements nationaux prévoit seulement, one ume amélioration &
I'information destinés 3 ceux-ci, que Ia COSAC pomra adresser 2ux instirotions toule contibution... potzmment
eucequioonnemel’zpphmncnduprmcrpedembs:dianm. T

3 A savoir :

- laquest-.on revétun aspe.ct transnatioual :

_ wme actiop ae nivesn natiomal conucd'i:lﬁemgencesdnumté(cf hcoh&mnmmmqueaswzlc,ls
restrictions aux échanges, les distorsions de capemrence) de m&me quunc ghsente d'zction de Iz Compmarsé

- une gction communantsire présente des avantages manifestes en wison de ses dimensions on de ses effsis.

16
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' Paction communautairs, Cette action se traduit pat e préférence pour les directives-cadre et-

laisse une place aussi large que possible pour les décisions nationales.
Au plan des principes, le Protocole rappelle que, si la Commumaus fenorice 4 une action, les

Etats restent temus par l'azﬁclg 5 CE. Sur le plan fimancier, 1a Commission devra fournir une

explication quant an financement par le budget commmpantzire et limiter les charges incombant 3

la Communauté, aux gouvemements ou alx opérateurs économiques ; cette disposition est plus

-souple que celle dite de la « suffisance des moyens », proposée par certains Etats, qui pouvair
s’avérer dangerense ou inapplicable. Sur le plan institntionnel, le Perlement est uformeé par e
. Conseil de sa position sur I"application de I'article 3B du traité.

Au total on peut ‘parler d'une consolidation du pripcipe de subsidiarité, assez éloighde des

quelques projets, ambitieux mais aléatoires, qui avaient &S présentés par certains.

2-Létenne«tra.nsparence»avaitétéinscﬁt,demanjéreassazvague, dans une

" Déclaration relative au droit &’ acchs & ['information ineluse dans I’ Acte final du traité sur

I"Union emropéenne®® Sur cette base 1a Coﬁmisﬁon a présenié, dans les délais, deux 7
commlmicmiéns les 5 mai et 2 juin 1993 qui ont conduit 3 I"adoption d*un « cede de conduite -
concemanl.: 1’accis du public.aux documents du Conseil et dela Commjssion® »

Si le code posait le principe de 'acods aux docmments non publiés, il comportait Iz mention
d’exceptions visant 3 préserver d& intéréi-s publics ou pavés ou l'efficacié du g;memsus
décisionnel. On rappellera que 1a décision commmantaire dzns le trité CE. tromve ses origines
dans un exercice de pure négociaﬁon an sein du Conseil qui n’a pas d.isPam a I'beure actuelle en
dépit de l’msemon du Parlement exropéen dans le processus Iegxslanf et d= 'extension du vote 2
lamagonthuahﬁee Leoodeaetecompletépzrdes décistons du Consell et de la Comxms&on

® La Conférence estime que « la wansparense du processus dz:isanncl reaforee ie cmactére démactatigue des
ipstitutions.. CEHc)racommandzquelaComms:uonsomm au Consetl, 2u plus trd en 1993, un reppost sor
des mesures visant 2 accroitre I'accis du public 3 V'informadon dont disposent les institutions ». (Déclzraion

o°17).

¥ Code dc conduite 93/730 CE, 6 dic. 1993, JOCE 1340, 31 dfcemiwe 1993

O f 'excellent article de . LAFAY, L acces anx docareents du Consefl de 1'Union - conmibition 2 me
problématique de 1a wansparence en droit commimeinaire, Rev. trim. droit européen. n°1 1997, p37 268,
notamrgent p.41 '
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relative & I"acods du public 4 leurs propres docuinents et une déclaration relativé aux procis-

‘verbaux du Conseil en qualité de 1égislateur, aprés que. le Conseil ait modifié son réglement

intérieur®! .

Saisie par le gouvernement néerlandais, la question a ¢ posae devanr 1a Cour de Justce de

savoir si I’article 15183, selon lequel ... «le Conseil améte son riglement intérieur »,

_ consttuajt une base juridique adéquate s’ ag,issant d’un principe général du droit commupantaire

qui pourrajt &re dégagé ta.ntépa_:ﬁr&w droits fondamentanx commuans aux Etats membres que
de la panwre méme de _lanrﬁmunauté.LaCourn’apas suivi le requérant sur ce point ; elle a
@nddéré qﬁc le Conseil détepait ce pouvoir d’organisation inteme « tant que le législazmr
communatitaire n'a pas ﬁdopié une Iéglememanon générale sur le droit d’-accésv du public amx

docurpents détenus par les institations communantaires »*, tout en admertant que la décision

- 93/731 produit des effets juridiques 2 I'égard des tiers.

1l n’est pas surprenant que 1a Conférence imergouvernementale se soit saisie du probléme,
comme ¥’ avait recommandé la Commission dans son rapport pour le Groupe de réflexion
« Ouvertire et transparence participent de la démocratie et de I citoyenneté ».

L’insertion de la régle de la transparence a conduit 3 une triple modification. En premier lieo une
‘modification sytﬁboliqué du fajt de 1’_in§erﬁon du « respect du poncipe d’ouverture » dans

Iarticle A 2¢ alinéa du traité sur I'Union.

En second lieu Pélaboration d'um article 191 A dans le traité CE., assurément mieux placé que
dans les propositions izitiales (article 192A). Le nouvel article éblit clairement un droit dascas
auxﬁocumenté ‘des institutions pour les citoyens de "Union (ét les personnes résidant gu ayant
leur sizge) ; il revient au Conseil de fixer les principes et les limites de I'exercice de ce droit dans
un délai de dewx ans, selon Ia procédure de décision conjointe. Le réglement intériens ds chaque
institution componexa des dispositions spécifiques relatives 2 cet accs.

1a question sensible étant attachée aux documents du Conseil, une mojsitme modification est

mtcrvenued.anslechampdel arm:le 151paragraphe3dutzalte CE® Rsprenamladisnncaon
déja établie en 1993 enuel&s amvm‘sleglslamr&s alﬁa:ttvnﬁpd.thuedn CORSEJL e Cons.ll

4 Décision 93/731 CE du 20 décembre 1993 (idem) sur I'accs du public aux documents du Conseil.
2 CJ.CE., 30 avril 1996, Pays-Bas o/Conseil de I'Union exropéerne, aff. C-SSIB—‘L Rec. 1-2186
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devra fixer les hypoth@es ot il agit en tam gue 1égislateur, « tout en présenrant l’efﬁcante d.e

,Son processus de prise de déCISIOD » ; ceire limite, qui pésera sur V'élaboration du futur

réglement intérieur , pourrait fane-l’objet d’un conirdle jundictionnel. Cependaﬁt le futur traité
contient une directive texnuelle 'imponante les résultats, les exphmnons de vote et les
déclarations inscrites an procks verbal sont. rendus publics, rédsisa auant 1 marge de —
| confidentalité des travanx leglslanf&

Ces solutions n’ayant pas suscité ’enthonsiasme des Etats membres, Varticle 191 A,ence qu’i—.l

concerne le droit général d’accds aux documents, 2 & compléé par mne Déclaration de la.
confémﬁce selon Jaquelle un ‘Etat pourra demander 2 1a Commission et an Conseil de ne pas

communiquer 2 des tiers un décument émanant de cet Etat sans son accord préalable.
3 - Une Déclaration relative 4 la qualité rédactionnelle de la législation communaumire

reprend 'idée &’une clarificarion de la Iégislation communzutaire et renvoie 2 1a codification
~ officielle des textes ouverte par I’accord interinstintionne] du 20 décembre 1994.

A_\a__
R

< gt non pas seulement du paragrapbe 1, comme I'indique le texec du projet.
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Amsterdam, et aprés ?

A. Un bilan mitigé

1. Le titre de la présente session invite i faire une “general evalvation” du traité 4’ Amsterdam.
Compte tenu des multiples prises de position et des lectures différentes mais assez
généralement peu enthousiastes qui ont été proposées par les différents orateurs, nous nous
limiterons A quelques observations, avant d'énoncer quelques questions qui se posent,

notre avis, 3 I’Union européenne en cette fin de siécle.

2. Malgré les affirmations optimistes a cet égard, le traité d’ Amsterdam ne comporte pas de
message clair.
Suggérer qu’aprés I'Acte unique européen (achévement du marché intérieur), le traité de
Maastricht (UEM), le traité d’ Amsterdam serait celui du “Social rebalancing” (E. Brock) ne
nous parait pas refléter la réalité.
Si on peut noter quelques touches de “rouge” (rose) et de vert (pile) dans le traité, I’accent
social nouveau, sans étre insignifiant est, en particulier, pour ce qui concerne le titre V1 A
sur I’'emploi
- ambigu quant 2 sa philosophie (cf. art. 109 N);
- complexe quant 3 ses procédures (cf. art. 109 Q 3) et bureaucratique;

- limité quant 2 ses moyens.

3. Plus généralement, le traité-n’est pas. 2 la hauteur d;:s nécessaires ambitions en ce qui
conceme
- I'élargissement : les chefs de gouvernement n'éiaient pas préts & aborder de front les
grandes questions;
- 1a sécurité, la justice et la liberté : des intentions louables et des aspects positifs mais le

message est enfoui dans les réticences, les amére-pensées et les dérogations. Le professeur



+ 2

Frangakis au vu de la variété des 'régimes applicables a évoqué un réglement aprés divorce
plutdt qu’un chapitre constitutionnel. On notera une clarification de I'instrumentarium en
ce qui conceme les dispositions restant dans le 2e pilier et le réle parcimonieusement
reconnu 2 la Cour de justice;

- la PESC : des avancées réelles mais aucune garantie d'efficacité des mécanismes mis en
place. Les interprétations les plus diverses sont possibles en ce qui concemne la portée des
dispositions relatives aux modalités de prise de décision, au role du Secrétaire général et A
la cellule d’étude et d’analyse. L'identité européenne de défense reste dans les limbes;

- les clauses de différenciation : dans le premier pilier, il y a tant de garde-fous et de
limitations qu’on peut s’interroger sur la possibilité d’y recourir effectivement; dans le 3e

pilier, il y a déja une différenciation qu’on peut juger sinon excessive du moins maximale.

. II'y a toutefois
- des avancées institutionnelles : elles sont réelles notamment en ce qui concemne le

Parlement européen (ampleur du domaine de la codécision et simplification de la

procédure) la légitimité accrue de la Commission et le rdle de son président ainsi que des

cas significatifs mais trop peu nombreux d’introduction du vote 2 la majorité qualifiée;

- des progrés sur le plan de la symbolique (respect de la démocratie, droits fondamentaux,
non discrimjnation;c-hz;ne‘s:)c—iale, etc.);

- nombre de _qupsitiogﬁgéciﬁqumgs iméressafnes pour le citoyen (santé publique, art. 128;
comTunaulal_-isal_ign_de iz_l__iutte contre 1a fraude aux intéréts financiers communautain::s,
art. 209B; Lra'n-s_pa:ence des actes des institutions politiques, art. 191 A; protection 3
I'égard du traitement des données a caractére personnel, art. 213 B, etc.);

- de nouveaux instrumnents, dont on a souligné les limites, mais qu'il faudra utiliser en
donnant aux dispositions qui les créent, une interprétation dynamique au-dela de leur lettre
restrictive (nouveau titre IIT A sur les visas, -l’gj_le, I'immigration et les autres politiques
liées 2 I'immigration; titre VI A relatif & I’emploi; nouveaux articles 117 a 120 sur fa

politique sociale, etc.).

. Devant un tel bilan, plusieurs voix s’élévent pour disqualifier les conférences
intergouvernementales dont Maastricht et Amsterdam ont été I'illustration. “No more
overambitious IGC”, écrit Peter Ludlow, souhait que partagent ceux qui considerent que
Maastricht voulait aller trop loin, trop vite et qu’ Amsterdam a été paralysée par I’ampleur

de I'agenda.

Pour d’autres, comme le P.E. ou le Mouvement européen (M.E.), c’est la procédure -

diplomatique, intergouvernementale - de la CIG qui est condamnée. Ainsi le M_E. exprime-



S Y
. . . . s
t-1l, dans sa résolution de Lisbonne d

actuelle de révision ne permet pas des avancées substantielles de la construction de I’ Union
3 Quinze et que la réforme nécessaire a 1'élargissement sera vouée A I’échec si elle est

menée - exclusivement - au niveau intergouvernemental.

D’aucuns en viennent a proner, en défenseurs parfois inattendus de 1’intégration européenne
de type fédéral, 1a non-ratification du traité d’ Amsterdam. Je crois que le présent colloque a
montré, une fois de plus, que cela serait une erreur compte tenu des aspects positifs du

Traité, qui sont réels.

Mais I’on doit reconnaitre que particulitrement 12 od le Traité sera soumis 2 référendum les
gouvernements devront faire un effort plus grand pour vendre le traité aux citdyens que
celui qu'ils ont fourni pour aboutir au résultat d’ Amsterdam (cf. The Treaty of Amsterdam :
Neither a bang nor a whimper, Common Market Law Review, 1997, p. 767-172).

Et cependant, il faut que le traité soit ratifié. Déclencher une crise politique dans les
prochains mois, loin de provoquer le sursaut salutaire, ferait tomber & I’eau le passage a la
3e phase de 'UEM. 11 faut métﬁe aller plus loin et dire que, & supposer le rejet du traité
d’ Amsterdam par 'un ou l'autre Etat membre, il n’y a pas lieu d’hésiter 3 continuer -

provisoirement ou non - sans lui.

B. L'aprés Amsterdam

Comment envisager 1"avenir?

Il y a certes lieu d’exploiter au maximum les nouveaux filons qu’offre le Traité mais comme
pour Maastricht, la mise en oeuvre du nouveau Traité risque de se voir éclipsée par les tiches

importantes auxquelles I’Union doit faire face.

L'U.E. se trouve, en effet, confrontée avec un nombre important d’échéances qui ont motivé
I’ Agenda 2000 de la Commission. Le débat qui vient de s’ouvrir i leur sujet - ou les enjeux
financiers semblent dominer le reste - est 2 I'image de la CIG : il trahit I’absence de vision
commune aux négociateurs sur I’objéptif de I'intégration. En I’absence de vision globale du
devenir de 1'Europe et d’un large débat public, I’ Union serait condamnée a avancer dans un
grand vide politique et conceptuel et le soutien 2 la cause européenne d’une opinion publique
de plus en plus désorientée serait destiné a s’affaiblir ultérieurement, nous dit la déclaration

précitée de Lisbonne du Mouvement européen.




Dans cet esprit, nous soumettons 2 discussion les questions suivantes qui nous paraissent devoir

animer la réflexion relative 2 |'intégration européenne :

10

20

30

40

50

N'est-il pas évident que 1'Union européenne a besoin de voir réaffirmer les principes
fondamentaux qui I’animent ?

Le Traité d’Amsterdam aprés celui de Maastricht a fait des pas significatifs dans ceite
direction mais les citoyens de I'UE ont droit A un message clair et structuré, objet d'une

garantie juridictionnelle sans lacune. Les principes de répartition des compétences entre

Etats et UE doivent étre synthétisés. La simplification et la démocratisation des procédures
doivent étre poursuivies. Comment faire cela autrement, conformément méme aux principes
de la Communauté de droit, sans I'élaboration d’une Charte constitutionnelle ? Celle-ci doit-

elle remplacer les traités ou s’y superposer 7

L’élargissement aux PECO et & certains Etats du Sud constitue un bouleversement sans
précédent pour I'UE. Est-il pensable d’accepter la perspective d’un passage a plus de

20 Etats Membres en s’orientant vers une conception_restrictive des aménagements 2

accomplir ?
Peut-on admettre que I"'UE renonce a définir une stratégie propre en matiére d’architecture
européenne de sécurité, en remettant de facto chaque jour davantage son avenir a cet égard

entre les mains des Etats-Unis ?

L’autonomie financiére par les ressources propres a €té depuis les traités de Luxembourg et
de Bruxelles une des caractéristiques les plus remarquables de la Communauté européenne.
Est-il admissible de se résigner au dépérissement considéré comme inéluctable des

ressources propres traditionnelles et de s’en remettre aux contributions PNB qui soumettent

I"'UE en fait, sinon en droit, au bon vou]oir_ des Etats et de leurs procédures nationales avec

le seul correctif du recours possible aux procédures d’infraction ? Peut-on purcment et

simplement refuser le débat sur le développement d'une fiscalité européenne ?
Lo SV

Est-il raisonnable de perpétuer,  cing ans de 1’expiration du traité CECA et en feignant

d’ignorer la mise en veilleuse d'Euratom, I'existence de trois Communautés avec trois
personnalités juridiques, tout en créant un flou artistique sur les développements éventuels

d'une personnalité juridique de I'UE 7




SAN
T
:.I?b 1 S.
T . . ;
| _ﬁ:ﬁ;; xrﬁﬁ . ?. ¢ Peut-on continuer a ignorer la nécessité d’une politique de 1’énergie définie selon une senle
s procédure efficace et démocratique au niveau de ’Union ?
6° Comment résoudre autrement.que, par des formules pragmatiques, la nécessaire édification

d’un péle économique, efficace et démocratique, en symétrie avec la constitution du péle
monétaire et comment assurer que dans une construction 3 deux vitesses de I'union
monétaire, la projection externe dé cette union soit assurée ? Faut-il se résigner 2 I’inégalité

définitive de I'Union européenne par rapport i ses partenaires dans ce domaine ?

7° Peut-on continuer 3 s’en remettre i la procédure de lamcle‘\f du traité qui exige

I'unanimité des gouvernements pour 1’adoption_de trauesde____wn_e_:t I'unanimité des

Etats pour leur ratification ?

Faut-il se résoudre définitivement soit 4 1’élaboration de textes satisfaisants, avec 1'octroi
d'exemptions (cf. Maastricht : protocole social et protocoles relatifs au Royaume-Uni et an
Danemark pour I’'UEM) soit 3 I’élaboration de textes en de¢d des nécessités pour éviter - sans
nécessairement y réussir - des opting out, qui brisent la solidarité communautaire cu créent des

distorsions de concurrence 7

Peut-on admettre que la technique diplomatique de négociation des traités internationaux soit
utilisée pour P'élaboration de textes auxquels le caractére constitutionnel peut dlﬂ’icﬂement ée

refusé ! '

Comment, dés lors, définir une procédure i la fois démocratique et efficace pour la révision des
traités communautaires, dans le respect des droits de la minorité ? Peut-on durablement refuser
d’aborder cette problématique, comme avait déja tenté de le faire le projet de traité sur I’ Union

européenne en 1984 (projet Spinelli, art. 82).

On peut, considérer que ces questions - toutes ou la plupart d’entre elles - sont difficiles. I est

difficile, 2 notre avis, de nier qu’elles se posent vraiment.

“Jean-Victor LOUIS.
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b)

Its successes and failures wﬂl bc a cruaal factor for the future of the Europcan Umon,

which is also bcmg deepmed by t.he EMU and enlarged by a yet unknown number of

‘apphcam countries. The way the new articles will be applied, used and managed will

decide how the Europeans are able to tackle ‘vital’ problems of their political economic
and social system.

_The Amsterdam Treaty dcfies an easy and simple anatomy, analysis and assessment. 116 -

new articles, 13 protocols and 45 declarations (if T counted correctly) need to be discussed

in view of their contribution to increase

the effectiveness of the Union to tackle major problems ahead: Did the Amsterdam Treaty

- create or reform instruments for the Union’s institutions in different policy fields?

the internal efficiency: does the Amsterdam Treaty offer new or extended possibilities for

the institutions to achieve reasonable results within a reasonable penod

c) the leginmacy of the Union: does the Amsterdam Treaty reduce complexity, increase

3)

transparency, promote parhamentary participation and democratic accountability?
After a first check of the document several different assessments can be made. No single

overall evaluation seems to be possible.

Analysing and assessing the treaty provisions we must be careful not to fall into any of
these mdkodalagical traps:

a) we should not trust our emotions immediately after ‘the end -game’ in Amsterdam: Neither

b)

the disappointments over what has not been solved (if only this or that head of
government had acted differently at a given moment, if they would have had more time
etc. ...), nor the surprises in regard to what has nevertheless been achieved (never
ca-(pected thus or that formula) are helpful in analysing the possible impact on the future
Union. These kind of issues should be left to historians. 1 dislike the debate about haif
empty 6r half full glasses

Similarly, let us not talk about ‘winners’ and ‘losers’. We are not referees at a beauty

contest.




We need to be careful about our yardstiéks when applying the cniteria. To compare the

result of Amsterdam to an optimal model or even an utopia (that is quite often deduced
from constitutional concepts of late 19th century laWas) might blind us to the relative

progress or possible regress.

(4) The task of a workshop like ours mig-ht then be:

) to broaden our views by offering competing reading:\' (‘lectures’) of the text, | will present

-b)

o

four alternative general interpretations which are deduced from integration theories as

developed especially by political scientists.

to make a first impact analysis of the new provisions in view of the three cntena
(effectiveness, efficiency and legitimacy); such an effort must necessarily be a speculative
test or an educated guess. In this attempt we should aiso not follow too closely what the
‘treaty architects’ tell us they wanted to achieve with one or the other provision. As with
the use and application of constitutions the founding fathers’ own considerations become
quite soon irrelevant in different polit.ical constellations with new countries and actors.

this discussion should be more than an ivory tower exercise; it should lead to concrete

suggestions how to best apply the new provisions (as most articles are open to different |
interpretations and practical regimes) and what might be necessary to reform during the

next ‘window of opportunity’.

The Amsterdam Treaty in Theoretical Perspective: Four Sets of Possible

Exptanations and Predictions

Inthis dynamic approach, we might start with four views of how the process towards the EU

and beyond has evolved and will develop. Insights to integration-refated theories and images

are linked to different readings of the Amsterdam Treaty.

a) From the neofunctional or neofederal point of view, we would expect linear growth, i.e. a

rather smooth process ‘upwards’ to some sort of final stage of a 'federal union’. In contrast
to the traditional federalism of the original Spinelli vcrsioh, constitut.iong‘xl projects such as
the Maastricht Treaty do not provide for qualitative jumps but constitute incremental steps
forwards. The historical changes of 1989 do not reduce but demand even more federation-

building. The Amsterdam Treaty would be another step within this process.
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J‘,:-; -( b) In a view linked to governance theory the pendulum thesis assumes some kind of cyclical
S + - up and down between ‘fusion' and ‘diffusion’. With Maastricht as 8 more permanent fixture
w40 o . ..
this to-ing and fro-ing leads to an 'unstable equilibium’. The Amsterdam provisions would

be charactenised again by a mix of ups and downs.

c) Expectations based on realist views might stress that the geopolitical revolution of 1989
and the subsequent radical transformation of the political context leaves west European
integration as a child of the Cold War. From this perspective, the Maastnicht Treaty was
already outdated at the time of its signature. For this reason we would aeed 10 Hnd clear
traces of decline and disintegration that would ultimately lead to the return of the
traditional nation-state. Amsterdam would signal a clear step of strengthening the member I

P states by reducing the powers of supranational bodies.

d) My own argument i3 that we can witness longterm trends if considerable structural
growth and differentiation, which are sometimes overshadowed by cyclical ups and downs.
The major feature of this process is a 'fusion' of public instruments from several state
levels linked with the respective Europeanisation of national actors and institutions. For
some kind of verification, the Amsterdam Treaty would have to demonstrate thai member
states use the EU for solving key problems and simultaneously strengthening their own
involvement as those of supranational bodies - as some kind of 'agent' for their ovemnding

long term interest.

-
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IIL A First Impact Analysis: A Speculative Test

1. General Assessment

(1) The Amsterdam Treaty is not a constitutional saut qualitativ into a new era of the Union,
but it is in many ways a continuation and reinforcement of fundamental trends of post-
wér integration history. As such it ig part of a medium term ‘moyenne durée’. The major
feature is an imperfect communitarisation in terms of the scope of policy fields, transfer

of competence and instruments, as well of increasing the role of supranational bodies.

2. Scope enlargement-

(2) One integration indicator is scope enlargement. The Amsterdam Treaty has again extended
the Union’s areas of policies to the level of a state-like agenda There are nearly no
subjects of public interest, no national ‘domaine reservée’ that remain outstde the Union’s
objectives Seen from a historical perspective this extension is remarkable, given the
difficulties to get the term ‘defence’ into the treaty and looking at the beginning of the
Trevi group.

(3) With its amendments the Amsterdam Treaty forms a ryptychon with the SEA and the
Maastricht Treaty Its contribution to the temple construction in terms of policy priorities

is more centred on the Union’s citizen than on economic and monetary issues.

3. Transfer of instruments and competencies

(4) A major amendment to the EC pillar is the yet imperfect communitarisation of the area of
Jreedom, security and justice. In retrospective the new instruments are a2 major historical
success of the supranational method to increase effectiveness, efficiency and parliamentary
participation. Despite all exceptions, these provisions underline that the Community
method is more than just one choice on the same level as intergovernmental co-operation
but that 1t evolved into the dominating strategy within the Union's overall construction.
The integration of the Social Protocel (and quasi-communitarisation of the third pillar)
reinforce this assessment.

(5) Less convincing, perhaps even counterproductive are the new provisions for trade in
services and intellectual property (Art.113 (5)), though some might argue that this Ast.
235-like rule might be more flexible than a long list of cxceptmns in a protocol which is

more difficult to get out of the treaty.

- egrs—— T cere
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il ""=’f(6) With the pact for stability and growth and with the employment chapter, the Amsterdam

summit has created new forms of kard co-ordination (enforced with sanctions) and of
soft co-ordination (procedural follow up and loss of reputation only). At least the first set
of rules might have a considerable direct impact. The employment chapter installs a set of

' proce;dures which might be used in a constructive way..

o also offers a certain though limited extension of the Union’s capacity. The introduction of

fhe_ Petersberg tasks is a considerable progress. The new instrument of a common
strategy and the sharper defined instruments of common positions and joint-actions
promise only little improvement. The new analysis and planmng staff, as well as the new
Secretary General will certainly increase capacities but the extent will be limited. The
‘common’ policy will remain a ‘coordinated’ one.

(8) The guasi ~communitarisation of the remainder of the third pillar is a major (though
certainly not a final) step towards an effective and legitimised Union. The distance of this
pillar to certain pfocedures in the EC has been considerably reduced. A major innovation
is the extension of the functions of the Court.

(9) Ttus overall trend is paradoxically even reinforced by the attempts to draw clear lines for
EC competencies and prevent uncontrolied spill-overs, The protocol on subsidiariry,
similar to some other concretely formulated limitations to EC action (such as in the
employment), are rather helpless attempts 1o stop the Union in minor cases. The architects
of the Amsterdam Treaty were not able or did not want to device a clear vertical division

s 9of competencies.

Iv. Institutional' and Procedural Evolutions

(IO)The%IA:‘hsterdam Treaty failed to improve the efficiency of the Union’s political system in
vital areas.

a) Tﬁe major oufput failure is that the rules for qualified majority voting of the Council have
not been extended to more policy fields. From the five cases changed only one is serious.

b) The failure to agree on new weighting of votes or a minimum threshold for representation
(e.g. 60% of EU’s population) is a major burden for the accession negotiations.

c) Against all proclaimed intentions the architects of the treaty have continued the trend

towards procedural differentiation and complexity. The reduction of one legislative

TR
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procedure (except for the EMU chapter) and us simplification are more than
counterbalanced by new additional and ever more complicated procedures in all three

pillars.

'd) The pfocedures to provide more flexibility by a ‘closer co-operation’ are hjgbly Byzantine.

They will only offer ‘very limited opportunitics in those cases where a co-operative
abprdéch among all members can be found.
The introduction of a modified version of the Luxembourg compromise in two

procedures will have overall negative repercussions.

(11) In terms of efficiency two positive reforms have to be mentioned:

a)

the simplification of the co-decision procedure might increase the speed of decision-

"making. Overall it will remain difficult to clearly identify the responsible bodies and

b)

politicians; such a diffusion of responsibilities is a typical feature of a bicameral
legislature.

the reforms of the Commission will lead to a basic change in the internal interaction style -
away from a collegiate to a prime-ministerial system. If used properly the Commission

might increase its weight and efficiency - even with more members.

(12) Looking at the “institutional balance’ (the term has been inserted into the treaty by the

subsidiarity protocol) a perhaps surprising impression is that all EU-organs and bodies
have extended their functions and their fields of competencies.

The European Council (quite often neglected in -such an analysis) has now
constitutionalised some of its (so far de facto) powers. Beside stressing its role to give
general and speaific guidelines it also installed itseif officially in an ‘appellation’ and

‘referee’ position (wWhen dealing with national vetoes).

b) The Council has kept and reinforced its role as gate keeper, e g. with Art. 113 and Ant. G -

in the area of freedom, security and justice and by keeping unanimity, which will |

however, at the end of the day weaken its performance and power.

¢) The treaty architects have again extended the powers of the EP - reinforcing its role

d)

towards an equal body in a two-chamber system
Often neglected in first analysis, the Court also will extend its role as a constitutional

guarantor for a state of law. Except for major parts of the common provisions (including

- the European Council) and the discrete and discretionary ficld of the CFSP (where Courts

[ e R

normally are not functional) most of the EU will be subject to legal control and therefore

ﬁifgénstimtional checks and balances.
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) The treaty also extended the fields of respective competencies to the Court of Auditors
and the two ‘grand committees’.

(13) As to legitimation the record of Amsterdarn is mixed.

a) Though not having a broad support coalition the European Pariiament has gained additional .

and more clearly defined legislative rights in a larger number policy fields and more

elective power. Just looking at parliamentary functions the Union has made a step -

towards democratisation. '

b) On the negative side, we have to take into account the growing complexity of procedures.
The diffusion of political responsibility has and will continue. Accountability is difficult to
establish, The rules for transparency might be helpful for some academic research but few
effects can -be expected for the average and even interested citizen of Europe.

(14)The Amsterdam Treaty has not ameliorated the internal conditions (see criteria 4 of the
Copenhagen summit) for enlargement. The institutioneal protacol gives all indications for
a worst case scenario, namely that the final stage of the next accession will be blocked by

an intra-EU battle on institutional power issues.
Y. Revisiting the Theorctical Perspectives: Amsterdam as a Step towards Fusion

(1) In revisiting the theoretical perspectives with a preliminary validity check we could present
arguments for each of the competing approaches. The Amsterdam Treaty does not
simply verify one of these theories. Although the new provisions can be interpreted in
several and different ways my own conclusions analyse the Treaty in line with the fourth
view.

(2) Though they are the most criticised, adherents to nmeo-functionalism and to neo-
Sfederalism could point to many elements of the Amsterdam Treaty surpporting their
assumptions and expectations - such as the Junctional and legal spill-over from the

Internal Market to the area of freedom, security and justice and the imstitutional
upgrading of the European Parliament and the Court. From that view the still imperfect
.communitarisations, the remaining tntergovernmental methods and the priority set on the
subsidiarity protocol can be interpreted as some kind of rearguard actions of national

governments, which will in time disappear because of the in-built logic of the integration
process. '
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* ‘;."-‘(‘3), ;Iihi:;Se a"rticl&s and provisions stressing the role of the European Council, the Council and
- ’ national actors (especially in regard to the CFSP) could be put forward by the realists.
Their arguments become, however, less and less convincing. Like in Maastricht
~~= COmmunitarisation has not stopped at low politics but has been again extended to high
politics touching core areas of national sovereignty. At least the two treaties on the

European Union have clearly faisified some basic realist assumptions and expectations.

(4) Also the governance or pendulum view (‘Maastricht as a permanent stage’) is not too
helpful; to put Maastricht and Amsterdam into a broad corridor without identifying
trends and differences is not adequate. In the Maastricht and Amsterdam Treaty we do
not find traces of a spill back.

(5) The major provisions of the Amsterdam Treaty (like that of the Maastricht Treaty) clearly
indicate that the Masters of the Treaty (term used by the Bundesverfassungsgericht) have
again (like often in the European post WW 11 history) perceived the need to solve basic
problems (and some minor ones) via a common framework; they also realised that to fulfil
these functions in the interest of their state they need efficient and legitimised Community
methods - while simultaneously keeping a strong role for national governments. The
members of the European Council, as well as the architects of the Amsterdam Treaty did
not desire to abolish their states but to strengthen them by pooling national and
Community resources and by upgrading Community methods. Amsterdam is another step

in a fusion process with an open finalité politique.
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L o GROUPE DE TRAVAIL DU SECRETARIAT GENERAL
TASK FORCE
"CONFERENCE INTERGOUVERNEMENTALE"

LE COORDINATEUR

JF/bo/Amsterdam. TUE - Strasbourg, le 15 juillet 1997

NOTE A L’ATTENTION DE M. JOSE MARIA GIL-ROBLES GIL-DELGADO. PRESIDENT DU PARLEMENT

EUROPEEN, ET DE M. JULIAN PRIESTLEY, SECRETAIRE GENERAL, SUR LES PRIORITES DU

PARLEMENT EUROPEEN EN RELATION AVEC LA CIG ET AVEC LE NOUVEAU TRAITE
D'AMSTERDAM: RAPPORT ET PREMIERE EVALUATION DES RESULTATS

f

Le Conseil européen, réuni a Amsterdam les 16 et 17 juin 1997, est finalement parvenu a un accord
sur le projet de traité présenté par la Présidence néerlandaise (doc. 4001/97), qui, aprés révision
et harmonisation, sera signé en tant que traité dAmsterdam en octobre prochain. Le nouveau traité
comprend 6 titres, 14 protocoles et 46 déclarations. Les titres ont trait aux thémes suivants:

liberté, sécurité et justice,
-{'Union et le citoyen,

une polifique extérieure efficace et coherenle
les institutions de 'Union,

coopération plus étroite - "flexibilité”,
simplification et codification des traités.

* % kK % %

Pour sa part, le Parlement européen a attaché une importance particuliére, au cours de la
Conférence intergouvernementale de 1996, a un certain nombre de priorités, qui sont définies
essentiellement dans ses résolutions des 17 mai 1995, 13 mars 1996, 16 janvier 1997, 13 mars 1997
et 29 mai 1997. En outre, cette institution a adopté, dans sa résolution du 26 juin 1997, une
premiére position sur les résultats du Conseil d'Amsterdam en ce qui concerne la CIG. Pour
procéder a une premiére évaluation du nouveau traité d'Amsterdam, nous nous fonderons par
conséquent sur ces priorités, classées par thémes, conformément au mandat de la CIG défini dans
les conclusions du Conseil européen de Turin, qui s'est tenu le 29 mars 1996.
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1. UNE UNION PLUS PROCHE DES CITOYENS

1.1. En ce qui conceme LA CITOYENNETE EUROPEENNE ET LES DROITS
FONDAMENTAUX, les nouvelles dispositions sont dispersées dans le texte du nouveau traité:

1.1.1. En premier lieu, le chapitre 1 du traité d'Amsterdam comporte certaines dlsposmons
relatives aux droits fondamentaux et a la non-discrimination:

m  Tout d'abord, I'article F du TUE est partiellement modifié de mani€re a énoncer explicitement,
‘en son nouveau paragraphe 1, les principes généraux sur lesquels est fondée I'Union (la
liberté, la démocratie, le respect des droits de 'homme et des libertés fondamentales, amsi que de
I'Etat de droit), qui sont communs a tous les Ftats membres de I'Union, laquelle doit, pour sa part,
respecter l'identité nationale de ses Etats membres. La premiére phrase de I'article O du TUE

‘ est également modifiée afin d'établir clairement que ces principes généraux dotvent étre respectés

SRR méme par les pays candidats a I'adhésion.

= En outre, un nouvel article Fa du TUE(') prévoit lés mesures i prendre en cas de violation

par un Etat membre des principes généraux sur lesquels est fondée I'Union. En pareil cas,

il appartient au Conseil européen, statuant i l'unanimité sur proposition d'un tiers des Etats

membres ou de la Commission et apres avis conforme du Parlement européen, statuant 3 la

- majorité des deux tiers.des voix exprimées, représentant une majorité de ses membres, de

constater l'existence d'une wviolation grave et persistante de ces principes généraux; le

gouvernement de I'Etat membre concerné aura été invité au préalable 4 présenter ses observations.

Lorsqu'une telle constatation a été faite, il revient au Conseil de ministres, statuant a la majorité

qualifiée, de décider de suspendre certains des droits découlant de I'application du traité a I'Etat

en question, y compris les droits de vote au sein du Conseil; toutefois, les obligations qui

- incombent 4 I'Etat membre concemné au titre du traité restent en tout état de cause contraignantes

pour cet Etat. En cas de changement de la situation, le Conseil de ministres peut décider,

également par un vote a la majorité qualifiée, de modifier ou d'annuler les mesures qu'il avait
prises.

®  Enfin, en relation avec l'article F, paragraphe 2, du TUE, aux termes duquel I'Union s'engage a
respecter les droits fondamentaux tels qu'ils sont garantis par la Convention européenne
de sauvegarde des droits de Phomme et des libertés fondamentales, signée
le 4 novembre 1950, le nouveau traité inclut une Déclaration concernant I'abolition de la peine
de mort, 2 insérer dans I'Acte final(%).

e La solution retenue en ce qui concerne les Etats membres el les pays candidats peut éwre considérée comme
satisfaisante pour ce qui. est tani des principes fondamentaux et de la procédure de vote (unanimité au sein du
Ceonseil européen et majorité qualifiée au sein du Conseil de I'Union) que du réle du PE (avis conforme).

@) Un nouvel articie 236 du TCE comporte des dispositions de méme icneur, et des dispositions znaloguss devroai etre Stzblies
_ pour les traités CEEA et CECA.
S) Dans cette deéclaration, il est rappelé que te protocole n® 6 & ladite Convcnuon signé ¢t raufié par une lasge mz;ontc dFizs

membres, prévoit Fabolition de la peane de mort et que, de fait, depuis Iz signature du protocole précité en daie du 28 avnl 1983,
"la peine de mort a été abolie dans la plupart des Etats membres de [Union et 02 plus éé 2ppliquée dans aucun deux.
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¢ Enrevanche, il convient de déplorer la portée limitée de la réforme en ce qui concerne le contréle juridictionnel du

respect des droits fondamentaux: le PE avait proné l'adhésion de ['Union a la Convention européenne de
sauvegarde des droits de I'homme et des libertés fondamentales, tout en estimant que la protection de ces droits et
Libertés par la CJCE serait une solution acceptable. Il avait demandé en outre U'accés direct des particuliers devant
ta Cour de justice en cas de violation de droits fondamentax par un acte émanant d'une institution de l'Union.
Il a obtenu satisfaction sur ce dernier point avec le nouveau libelié¢ de Uarticle L - qui s'appligue aussi au troisiéme
pilier, mais pas a la PESC - mais le dilemme de fond subsiste. :

m ]| est inséré un quatriéme alinéa nouveau dans le préambule du TUE, par lequel 'Union
confirme son attachement aux droits sociaux fondamentaux tels qu'ils sont définis dans la Charte
sociale européenne, signée a Turin le 18 octobre 1961, et dans la Charte communautaire des
droits sociaux fondamentaux des trava.ﬂleurs de 1989.

Evaluation:

En ce qui concerne l'extension des droits socio-économigues des citoyens européens, les résultats sont satisfaisants pour
ce qui est de U'extension des droits sociaux fondamentaux des travailleurs, comme nous le verrons dans le chapitre
consacré a l'emploi et & la politique sociale. En revanche, il n'a pas éié fait droit a d'autres demandes du PE, a savoir,
par exemple, l'ajout du droit aux services publics parmi les droits des citoyens de 'Union (article 8 du traité)
- probablement par peur de ses répercussions sur la politique de libre concurrence - ou du droit & un environnement
sain - par crainte des responsabilités financiéres qui pourraient en découler.

®  En matiére de non-discrimination, il est inséré un nouvel article 6 A dans le traité instituant
la Communauté européenne, qui permet au Conseil, statuant a 'unanimité, sur proposition de
.la Commission et aprés consultation du PE, de prendre les mesures nécessaires en vue de
combattre toute discrimination fondée sur le sexe, la race ou l'origine ethnique, la religion ou les
croyances, un handicap, I'dge ou l'orientation sexuelle(*).

Evaluation: :

Contrairement aux souhaits exprimés par le PE, cette clause n'a pas d'effet direct (4 la différence de celle de l'article 6
concerant la nationalité), et sa mise en application est subordonnée a l'unanimité du Conseil pour l'adoption de la
légisiation dérivée. En outre, il est prévu une simple consultation du PE au lieu d'un pouvoir de codécision pour les
mesures législatives d'application, que celui-ci souhaitait obtenir (et qui lui est reconnu dans le nouveau traité en relation
avec l'article 6, concernant la nationalité, qui était fondé auparavant sur la procédurg de coopération).

& En matiére d'égalité entre hommes et femmes, il est procédé, en premier lieu, a un ajout a
l'article 2 du TCE afin d'inscrire la promotion de I'égalité entre hommes et femmes au nombre
des missions de la Communauté. En deuwaéme liey, il est ajouté un nduvel alinéa 2 l'article 3, aux
termes duquel la Communauté, lorsqu'elie réalise toutes les actions visées audit article pour mener
a bien ses missions, cherche a éliminer les inégalités et 3 promouvoir I'égalité entre les hommes
et les femmes. : ‘

" Evaluation: _

Certaines modifications importantes en matiére d'égalité entre hommes et fermmes ons été introduites dans le traité; il
n'en reste pas moins que, méme si le principe de l'égalité de rémunération et le pouvoir de codécision du PE pour
Uadoption des mesures législatives visant a assurer Uapplication de ce principe soni désormais reconnus, la réforme de
l'article 119 reste en dega des attentes du PE, lequel demandait 'adoption d'une politique d'égalité des chances plus
résolue et de plus grande envergure, qui ne soit pas limitée au domaine social,

") Cet article est complété par une Déclaration concernant les personnes handicapées, i insérer daps I'Acte final, selon
laqucile les institution’s de la Communauté doivent tenir compte des besoins des personnes handicapées lors de 'élaboration de
mesures relatives au rapprochement des législations sur 'établissement et le fonctionnement du marché intéricur (article 100 A),
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| l En ce qui concerne la protection des pérsonneé physigues & I'égard du traitement des

- données i caractére personnel et la libre circulation de ces données, il est établi un nouvel

article 213 B du TCE, qui garantit cette protéction vis-d-vis des institutions et des organes
communautaires a partir du ler janvier 1999. Il est prévu dinstituer avant cette date, selon la
procédure de codécision, un organe indépendant de contrdle chargé de surveiller le traitement
réservé a ces données par les institutions ét organes précités ainsi que leur circulation. '

Evaluation:
Ily a iout lieu de se féliciter de cette nouvelle disposition.

Pour ce qui est du statut des églises et des organisations non confessionnelles, le nouveau
traité comporte une Déclaration a insérer dans I'Acte final, qui dispose expressément que
I'Union respectera et ne préjuge pas le statut dont bénéficient les églises et les assocations ou
communautés religieuses dans les Etats -membres ainsi que le statut des organisations
philosophiques et non confessionnelles.

1.1.2. Endeuxiéme lieu, dans le cadre de la section II du nouveau traité consacrée i I'Union

- et au citoyen, le chapitre 8 contient également des dlsposmons se rapportant 2 la citoyenneté de
I'Union:

D'une part, I'article 8 du TCE est complété de maniére a établir clairement que la citoyenneté

"de I'Union compléte la citoyenneté nationale et ne la remplace pas.

D'autre part,.il est ajouté un troisiéme alinéa nouveau 2 I'article 8 D du TCE afin d'établir le
droit des citoyens d'écrire A toute institution ou organe de ['Union et de recevoir une réponse dans
l'une des douze langues visées aux traités.

En outre, il est ajouté un nouvel alinéa dans le préambule du TCE, aux termes duquel les Etats
membres se déclarent déterminés a promouvoir un large accés a I'éducation ef 4 sa mise a jour
permanente. ’

En matiere de culture, le paragraphe 4 de I'article 128 du TCE est modifié de maniére 2 faire
¢tat de I'engagement pris par I'Union de respecter et de promouvoir la diversité de ses cultures.

Enfin, la question des activités de bénévolat est également abordée au chapitre 8 du traité
d'Amsterdam, bien qu'il n'ait pas été décidé de.créer un corps de palx volontaire europeeu
contrairement 3 la volonté exprimée par le PE(").

Evaluation:

En dépit des pr‘ogres réalisés, il n'a pas été mlrodun de fait dans le traité de chapitre unique sur la citayenneté
européenne qui inclue également les droits fondamentaux, contrairement aux souhaits exprimés par le PE Les
droits des citoyens de I'Union sont encore définis dans des dispositions éparses du nouveau traité, lequel re comporze
pas non plus la liste des droits fondamentaux demandée par le PE.

Meéme si l'idée de la non-substitidion de la citoyenneté nationale par la citoyenneté de I'Union est consacrée, ce gui
r'apporte rien de nouveau, en revanche, le nouveau fraité ne donne pas beaucoup plus de substance a ce dernier
concepl :

Au licu de cela, une simple Déclaration -4 insérer dans I'Acte final reconnaii la contribution-importanic ées aciviiés de
béncvolat pour ke développement de 1a solidanté sociale et exprime Iz volonié de la Communauté dencourager la dimension
curopéenne des organisations bénévoles en mettant pariculiérement Faceent sur Téchange dinformations et Fexpéricnce 2ins
que sur la participation des jeuncs i des personnes dgées aux activites bénévoles.
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o De surcroil, le statu quo est maintenu en ce qui concerne l'unanimité requise pour compléter les droits des citoyens
européens (article 8 E). L'article 8 A ne produit pas d'effet direct, contrairement a ce que le PE avait demandé, et
la réalisation pleine et entiére de la libre circulation des personnes a éié différée. '

¢ Lenouveau traité n elargzt pas le droit d'adresser des pétitions au Parlement européen, ne renforce pas les partis
politiques européens, ni n'élargit le droit de vote et le droit de se presenter comme candidat aux élections
régionales.

e Malgré les déclarations qui ont été faites, la création d'un corps européen volontaire de paix a été reportée.

» Le nouveau traité ne reconnait pas pleinement les droits des citoyens de pays tiers qui résident légalement sur le
territoire de I'Union: le PE demandait l'inscription dans le traité du respect des droits de I'homme, du principe de
U'égalité de traitement et de la non-discrimination en matiére de droits sociaux, économiques et culturels. Seules
quelques dispositions, sur lesquelles nous reviendrons ultérieurement, ont été adoptées.

e Lasituation n'est pas non plus idéale pour ce qui concerne le droit a l'information et ¢ la liberté d'expression pour

tous les citoyens de {'Union sur les questions ayant trait a celle-ci, comme le demandait le PE, ainsi que nous le

verrons lorsqu'il sera question de la transparence.

1.2.  Pour cé qui a trait 2 la COOPERATION DANS LE DOMAINE DE LA .JUSTICE ET DES
AFFAIRES INTERIEURES (CJAI), le chapitre 2 du nouveau traité d'Amsterdam comporte des
dispositions concernant la mise en place progressive d'un espace de liberté, de sécurité et de
justice.

1.2.1. Pour commencer, et en relation avec les objectifs généraux de I'Union, le quatriéme
tiret de I'article B du TUE est modifié afin d'inscrire au nombre de ces objectifs le maintien et le
développement de 'Union en tant qu'espace de liberté, de sécurité et de justice au sein duquel est
assurée la libre circulation des personnes, en liaison avec des mesures appropriées en matiére de
controle des frontiéres extérieures, d'immigration, d'asile ainsi que de prévention de la criminalité et
de lutte contre ce phénoméne.

1.2.2. Ensuite, il est inséré un NOUVEAU TITRE DANS LE TCE SUR LA LIBRE

CIRCULATION DES PERSONNES, L'ASILE ET L'IMMIGRATION, qu1 comporte divers
articles (A a I) ainst que plusieurs déclarations et protocoles:

0 En premuer Leu (article A), il est prévu de mettre en place progressivement un espace de liberté,
de sécunté et justice, ce qui implique 'adoption par le Conseil, dans un délai de cinq ans, des
mesures visant, d'abord, 4 assurer la libre circulation des personnes, ainsi que des mesures
d'accompagnement concernant les contrdles aux frontiéres exténieures, l'asile et I'immigration,
ainst que la prévention de la criminalité et Ia lutte contre celle-ct. Est également prévue
I'adoption, par le Conseil, d'autres mesures en matiére d'asile, d'immigration et de
protection des droits de ressortissants de pays tiers, dans le domaine de la coopération
judiciaire en matiére civile, dans le domaine de la coopération administrative, ainsi que dans
celui de la coopération judiciaire en matiére pénale dans le cadre de la prévention de la
criminalité et de la lutte contre ce phénomeéne au sein de 1'Union(*).

@) Une Déclaration annexe sur le mzintien du niveau de sécurité assuré par |'acquis de Schengen exige que les nouvelles
mesures a adopter assurent au moins le méme niveau de séeurité que tes dispositions de la Convention de Schengen.
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En deuxiéme lieu (article B), le nouveau traité prévoit I'adoption, dans un deélai de cinq ans,
des mesures visant a assurer I'absence de tout contrdle des personnes lorsqu'elles
franchissent les frontiéres intérieures (qu'il s'agisse de citoyens de 'Union ou de ressortissants
de pays tiers), 'adoption de mesures relatives au franchissement des frontiéres extérieures
des Etats membres, y compris des régles relatives aux visas pour les séjours ‘d'une durée
maximale de trois mois, et I'adoption de mesures fixant les conditions dans lesquelles les
ressortissants des pays tiers peuvent circuler librement sur le territoire de I'Union pendant
une durée maximale de trois mois(').

Par ailleurs (article C), le nouveau traité prévoit aussi un délai de cing ans pour Fadoption des
mesures relatives a l'asile, aux réfugiés et aux personnes déplacées et a la politique
d'immigration. Néanmoins, ce délai n'est pas applicable aux mesures tendant a assurer un
equilibre entre les efforts consentis par les Etats membres pour accueillir des réfugiés, aux
mesures relatives aux conditions d'entrée et de séjour et aux procédures de délivrance de visas et
de titres de sgjour de longue durée, ni aux mesures définissant le droit de séjour, dans les autres
Etats membres, des ressortissants de pays tiers en situation de séjour réguliére dans un Etat
membre(?).

Qui plus est (article D), les responsabilités qui incombent aux Etats membres pour le
maintien de I'ordre public et la sauvegarde de la sécurité intérieure(®) sont préservées, de
méme que la possibilité pour le Conseil, statuant a la majorité qualifiée sur proposition de la
_Commission, d'arréter des mesures provisoires, dune durée n'excédant pas six mois, au profit d'un
"Etat membre se trouvant dans une situation d'urgence du fait de l'afflux soudain de ressortissants
d'un pays tiers.

Est également prévue (article E) 'adoption d'une série de mesures ayant une incidence
transfrontiére dans le domaine de la coopération judiciaire en matiére civile (signification
des actes, obtention des preuves, reconnaissance et exécution des décisions, conilits de lois et de
compétences, régles de procédure)(®).

Le Conseil arréte en outre des mesures pour assurer une coopération administrative dans ces
domaines entre les administrations des Etats membres, ainsi qu'entre ces administrations et la
Commission (article F)(*).

"

Un Protocole annexe sar les retations extéricures des Ezats membres en ce qui concerne le franchissement des frontiéres extérieures
confirme la compétence des Elats membres pour négocier ou conclure des acoonds avee des pays ticrs, dans Je respen do droit cormermaraie
ot du dront miemationat De L2 méme mamére, une Déclaration concernant 'article B, paragraphe 2, point b), a insérer dans PActe final,
rappelle [a nécessité de prendre en comple les considérations de politique érangére lors de Fadoption de mesures relatives am franchissernen
des fromtigres extérieures des Etats membres.

Une Déclaration concernant I'article C, paragraphe 3, point a) @ insérer dans I'Acte final, octroie aux Etzts membres
ka faculté de conclure des accords avec des pays tiers dans les domaines preécités de la politique dimmigraton auxquels be détai
de cing ans ne s'applique pas, pour autant que ocs accords respectent le droit communaviaire,

Sclon la Déclaration sur les respansabilités des Etats membres dans le cadre de Particle D, ceux-i peuvent prendre en
compic des considérations de politique érangére lorsquils exercent ces responsabilités.

A cet €gard, unc Déclaration & insérer dans I'Acte final prévoit que les mesures prises en verm de oct article o'ernpéchen:
pas un Etat membre d'appliquer, ses regles constitutionnelles relatives a la ﬁbcn: de Ia presse et &-Ie Eberté dexpresston dzas
d'autres medias.

De surcroit, une Déclaration 2 insérer dans I'Acte final prevoit d:s oonm!lanons sur les questions touchant 3 b politiqes
d'asile avec le Haut commissariat des Nations unics pour les réfugics et d'autres organisations intemationales concernées.
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Evaluation:

En matiére de procédure, I'article G prévoit, pour une période transitoire de cing ans, un pouvoir
de co-initiative de la Commission ou des Etats membres, la consultation du PE et l'unanimité au
sein du Conseil (paragraphe 1). Aprés ce délai de cinq ans, la Commission jouira d'un droit
exclusif d'initiative et il appartiendra au Conseil, statuant a l'unanimité et aprés consultation du PE,
d'étendre le cas échéant la procédure de codécision a tous les domaines couverts par ce nouveau
titre ou a certains d'entre eux('). Par dérogation au délai général de cing ans, sont adoptés 4 la

majorité qualifiée, sur proposition de la Commission, et aprés consultation du PE, la liste des pays

tiers dont les ressortissants sont soumis a l'obligation de visa pour franchir les frontiéres
extérieures et de ceux dont les ressortissants sont exemptés de cette obligation, le modéle type

- de visa (dans les deux cas, a compter de I'entrée en vigueur du trait€), ainsi que les procédures et

conditions de délivrance des visas et les régles en matiére de visa uniforme (aprés une période de
cinq ans suivant l'entrée en vigueur du traité).

-

I convient'de déplorer le maintien de Ia régle de l'unanimité au sein du Conse:l bien que, simultanément, Vidée du
passage progressif de l'unanimité et de la co-initiative 4 la majorité qualifiée et au monopole de la Commission
en matiére d'inifiative semble s'imposer; toutefois, le passage & la majorité qualifiée doit encore se concrétiser.
Pour ce qui est du réle du PE, il y a lieu de déplorer que le nouveau iraité ne reconnaisse pas a celui-ci, comme il
F'avait demandé, un pouvoir de codécision pour les actes législatifs et qu'il prévoie une simple consultation. Par
ailleurs, un délai excessivement long (cing ans), non automatique (puisqu'il est laissé a la discrétion du Conseil,
statuant & l'unanimité} est prévu pour un éventuel passage de la consultation & la codécision, sans que, parallélement,
le passagé de l'unanimité a la majorité qualifide soit envisagé, comme cela a été dit.

En ce qui conceme la Cour de justice, l'article H limite l'application des questions
préjudicielles dans ces matiéres uniquement aux cas pour lesquels une juridiction interne
estime qu'une décision de la Cour est nécessaire pour qu'elle puisse rendre son jugement. En
outre, la Cour de justice n'est pas compétente pour statuer sur les mesures relatives au
franchissement des frontiéres, qui sont adoptées par un Etat membre pour assurer le maintien de
I'ordre public et la sauvegarde de la sécurité intérieure. Enfin, le nouveau traité prévoit la
possibilité de demander a la Cour de justice de statuer sur une question d'interprétation du titre
dont il est question ou d'actes adoptés sur la base de celui-ci, ‘mais le jugement rendu par la Cour
n'est pas applicable aux décisions des juridictions des Etats membres qui ont force de chose jugée.

Evaluation:

Bien qu'il y ait lieu de se féliciter de V'extension des compétences de la CICE aux matiéres tran.gferee.s il ne fait aucun
doute que cet article réduit de maniére inacceptable ses compétences par rapport & celles qui sont reconnues & cette’
institution dans le pilier communautaire (par rapport a l'article 177 du TCE), avec un risque évident de fracture dans
linterprétation uniforme du droit communautaire. C'est pour cette raison que le PE avait demandé purement et
simplement le contrgle juridictionnel plein et entier de la Cour sur toutes les matiéres transférées.(ce qui n'est pas le cas
non plus pour l'abolition des contréles aux frontiéres iniérieures).

O

Dans une Déclaration annexe relative 4 I'article G, introduitc 4 la demande de I'Allemagne, le Conscil s'engage i mettre &
l'examen €t 4 préparer toute décision de cette nature avant 'expiration du délai de cing ans.
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Enfin afin de respecter les positions respectives du Royaume-Uni, de I'Irlande et du Danemark,
et comme si toutes les réserves dont il vient d'étre question n'étaient pas suffisantes, I'article I
prévoit que le nouveau titre s'applique sous réserve des dispositions des protocoles Y et Z,
sans préjudice du protocole X (sic)(), dont on ne peut pas dire quils soient véntablement des
modeles de simplification,

Evaluation d’ensembie:

La structure du nouveau traité est donc constituée de deux volets: d'une part, un nouveau titre relatif 4 ia libre
circulation des personnes, 4 Uasile et & lonmigration (qui, en définitive, regroupe toutes les dispositions concernant
la libre circulation des personnes dans le cadre du pilier communautaire) el, de l'auire, une série de mesures visant
a renforcer le troisizme pilier (dans le domaine de la coapération policiére et judiciaire en matiére pénale).

Il s'agit d'un progrés important, bien qu'il soit en-dega des anentes suscitées au cours de {o CIG. Qui plus est, la
prétendue communautarisation est vidée de sa substance, tant en raison du délai, excessivement long {cing ans),
prévu pour les mesures & adopter, de I'absence d'automaticité pour le passage de U'unanimité a la majorité qualifiée

- au cours de'la période qui suivra et de non-généralisation de la procédure de codécision, qu'en raison de la

prééminence excessive (unanimité) que le Conseil s'est arrogée, ce qm témoigne a Vévidence du maintien de la
méthode intergouvernementale.

Pour toutes ces raisons, méme s'il y a lieu de considérer comme positif le transfert dans le pilier commurautaire de
la politique en matiére d'asile, d'imntgration et de visas, des dispositions régissant le franchissement des fronfiéres
intérieures et extérieures et de la coopération judiciaire en matiére civile, il convient de déplorer les diverses
exceptions et clauses limitatives introduites.

Il faut ajouter & cela qu'un certain nombre de matiéres dont le PE souhaitait la communoutarisation resten: dans le

troisiéme pilier, notamment la lutte contre le trafic de drogue et la lutte contre la fraude internationale et la

criminalité organisée, ainsi que la coopération judiciaire en matiére pénale, méme si certains progrés onl éié
accomplis avec le nouvel ariicle K.3, qui prévoit l'adoption progressive de régles minimales, & des fins
d'harmonisation, pour certaines infractions pénales et sanctions dans les domaines de la criminalité organisée, du
terrorisme et du trafic de drogue. '

En revanche, malgré les réserves dont il sera question plus avani, il y @ lieu de se réjouir des progrés importanss
réalisés en ce qui concerne la communautarisation de la lutte contre la fraude au détriment des intéréts financiers
de la Communauté et la coopération douaniére, bien que, pour leurs aspecis policiers et pénmux, ces matiéres
continuent a relever du titre V1.

1.2.3. 11 est également ajouté un NOUVEAU TITRE VI DU TUE, qui a trait aux

DISPOSITIONS RELATIVES A LA COOPERATION POLICIERE ET JUDICIAIRE EN
MATIERE PENALE:

Lz Protocole Y sur la position du Royaume-Uni et de Plrtande dispose que ces pays, sauf sTs notifient beur souhai de ke f£re, ne
participent pas & fadoption par ke Conscil des mesures proposées en vertu du présent iire du TCE, ni n'tn supporient bes conséquences
financiéres.autres que ks colits administratifs occasionnés pour les institutions. A ccla ssjoute Ie Protocole X sur Fapplication de
certains aspects de Particle 7 A du TCE au Royaume-Uni et 3 'rtande, aux termes dugue le Royzume-Und se réserve dexereer
a ses frontiéres certains contrdles sur ke droit dentrée sur son teritotre et kes dou pays en question se réservent ke droit de conclure entre
cux des amrangernents conoemant la Bbre creudation des personnes enire leurs imitotres. Dans une Déclaration de Phtande & insérer
dans ' Acte final, cc pays déclare néanmoins quil a Fintention de participer 3 fadoption de touties ks mesures compatihics svec ke
miaintien de < zone de voyage commune avec ke Royaume-Uss. En ce qui conceme ke Denemark, dune part, 1 est gjouié un pouvel
artice Ba au Protocole incorporant Faoquis de Schengen dans le cadre de 'Union européenne, qui tend 3 maintenir ke stz quo
pour ce pays aussi bien pour kes parties de cet acquis qui sont incorporées dans le nouveau titre du TCE sur b iwe circubztion des
personnes, Tasle et limmigraton que pour les parties qui sont incorporées dans le nouveau tire VI du TUE sur |z coopértion poficaire
<t judiciaire en matiére pénale. Diautre part, ke Protocole Z sur la position du Danemark prévat qus oc pays, 4 moins quil notifiz
son sotthait de le faire, ne participe pas non ptus a Fadoption par ke Consell des mestres proposces en vert du notveze tiire du TCE
auqued Ul se rpporte, ni ne supporte kes conséquences financires de ces mesures, exception fzite des colis admimsstratifs cocasonmds
pour les institutions. Le Denemark déclare égakement son intention de ne pas participer 2 fdaboration, 2 Fadoption et 2 Ia mise e oarvie
des décisions de I'Jnion qui ont des implications en maticre de défense et de ne pas contribuer zu fimanceznemt des Gepensss
opérationnefles découlant de ces mesures, mais it ne fera pas obstacle au développement de la coopirztion entre les Erzts membees éans
ce domaine. Dans les deux cas, ke Danemark se réserve auss la possibilag de renoncer 4 tout moment 2 = prévaloir de & oetad ou
d'une partic de ce Protocole Z
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En premier lieu, le nouvel article K.1 du TUE prévoit, d'une part, I'élaboration d'actions en
commun dans le domaine de la coopération policiére et judiciaire en matiére.pénale et, de
['autre, la prévention du racisme et de la xénophobie et la lutte contre ces phénoménes. Pour
atteindre ces objectifs, et afin de prévenir et de combattre la criminalité organisée, le terrorisme,
la traite des étres humains, les crimes contre des enfants, le trafic de drogue, le trafic d'armes, la
corruption et la fraude, il est prévu d'instaurer une coopération plus étroite entre les forces de
police, les autorités douaniéres et les autres autorités compétentes dans les Etats membres, ainsi
qu'entre les autorités judiciaires et les autres autorités compétentes des Etats membres, et de
rapprocher, si besoin est, les régles de droit penal des Etats membres.

Les actions en commun dans le domaine de la coopération policiére sont régies par le nouvel
articie K.2 du TUE, qui comporte une liste détaillée des actions a engager. Il est également
prévu que cette coopération sera assurée par l'intermédiaire de I'Office.européen de police
(Europol) et quune série de mesures devront étre adoptées a cet effet dans un:délai de cing ans(*).

Evaluation:
11 s'agit d'un progrés important par rapport a la situation antérieure, mais il convient de noter que le PE avait demandé
l'application progressive de procédures communautaires pour la coopération policiére.

+

Un nouvel article K.3 du TUE, définit les objectifs des actions en commun dans le domaine
de 1a coopération judiciaire en matiére pénale, a savoir, notamment, faciliter l'extradition entre
Etats membres et adopter progressivement des mesures instaurant des régles minimales relatives
aux éléments constitutifs des infractions pénales et aux sanctions applicables dans les domaines
de la criminalité organisée, du terrorisme et du trafic de drogue(?).

FEvaluation: ) ‘
1l s'agit, la aussi, d'un progrés important en regard de la situation antérieure.

+

Comme instruments de sauvegarde, le nouvel article K.4 du TUE habilite le Conseil 4 fixer les
conditions et les limites dans lesquelles les autorités compétentes d'un Etat membre peuvent
intervenir sur le territoire d'un autre Etat membre dans le cadre de la cooperatlon policiére et
judiciaire en matiére pénale. Le nouvel article K.5 préserve les prérogatives des Etats membres
en matieére de maintien de l'ordre public et de sauvegarde de la sécurité intérieure.

Comme instruments pour les actions en commun dans ces domanes et en matiére de
procédure, le nouvel article K.6 du TUE prévoit 'adoption, a 'unanimité; par le Conseil, sur
co-initiative de tout Etat membre ou de la Commission, de positions communes définissant -
I'approche de I'Union sur une question détérminée, de décisions-cadres; qui lient les Etats
membres quant au résultat a atteindre mais n'entrainent pas d'effet direct, aux fins du
rapprochement des dispositions législatives et réglementaires des Etats membres, de décisions
a toute autre fin conforme a ces objectifs, a I'exclusion du rapprochement des dispositions
législatives et réglementaires des Etats membres, qui ont également un caractére contraignant
mais ne peuvent entrainer d'effet direct, ainsi que I'établissement des conventions dont le Conseil
recommande I'adoption par les Etats membres selon leurs régles respectives. Pour les délibérations
du Conseil qui requierent une majorité qualifiée, les délibérations sont.acquises si elles ont recueilli

¢
@

Toutefois, une Doclarat:on concemnant larticle K.2, 4 insérer dans I'Acte final, réserve aux autorités intemes le controle
Juridictionnel de la coopération policiére, y compris les activités d’EuropoL

S'agissant de ces régles minimales, une Déclaration concernant Particle K3, point e), 4 insérer dans I'Acte final, dispose
que les Etats membres dont le systéme juridique ne prévoit pas de peines minimales ne peuvent étre oblipés d'en adopter.
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au moins 62 voix, exprimant le vote favorable d'au moins dix Etats membres. Pour les questions
de procédure, le Conseil statue a la majorité des membres qui le composent(').

Evaluation:

Iy a lieu de deplorer tout particuliérement le maintien incontestable de la régle de Funanimité pour ce qui subsiste
de l'ancienne CJAI, conformément a son caractére intergouvernemental

En revanche, il convient de se féliciter de l'extension du droit d'inifiative de la Commission.

Sur le plan normaiif, un progres indubitable a été accompli avec l'iniroduction de trois nouvelles catégories
d'instruments juridiques: "décisions", "décisions-cadres” et "conventions". Ces dispositions répondent, en
principe, aux souhaits formulés par le PE quant & l'adoption de directives dans ce domaine.

Pour ce qui est du réle de la Cour de justice, le nouvel article K.7 du TUE reconnait, sur le
principe, la compétence de la CICE pour statuer & titre préjudiciel sur la validité et l'interprétation
des décisions-cadres et des décisions, sur l'interprétation des conventions €tablies, ainsi que sur
la validité et linterprétation de leurs mesures d'application (paragraphe 1). Toutefois, aux termes
du paragraphe 2, la compétence de la Cour doit étre expressément. acceptée par les Etats
membres(?). En outre, la compétence de la Cour n'affecte pas les responsabilités qui incombent
aux Eta_.ts membres pour le maintien de l'ordre public et la sauvegarde de la sécurité intérieure. En
revanche, la Cour est compétente pour statuer sur tout différend entre Etats membres concernant

. Interprétation ou I'application des conventions établies dans ce domaine ainst que des autres actes

adoptés (dans ce dernier cas, sous réserve que le différend n'ait pu étre réglé au sein du Conseil
dans les six mois qui ont suivi sa saisine).

Evaluation: . ;

Malgré les limites indiquées, qui tiennent au caractére intergouvernemenial des matiéres régies par cet article, lo
rédaction de celui-ci constitue un léger progrés (bien qu'encore trés timide), s'agissant du renforcement des compétences
de la Cour et de {'amorce d'un contrile, par celle~ci, de la validiié et de Finterprétation des actes adoptés dans le cadre
du troisiéme pilier.

+

Le nouvél article K.8 du TUE institue un comité de coordination, composé de hauts
fonctionnaires, qui a pour mission de formuler des avis 4 I'intention du Conseil et de contribuer
a la préparation de ses travaux. Pour ce qui est du role de la Commission en la matiére, ledit
article prévoit expressément que celle-ci est "pleinement associée”, mais sans spécifier de quelle
maniere. :

Par ailleurs, est également prévue (nouvel article K.9 du TUE) I'obligation pour les Etats
membres de défendre les positions communes dans les organisations et fors des conférences
internationales selon les modalités définies aux articles 1.8 et J.9 pour la PESC et (aux termes du
nouvel article K.10) conformément a la procédure prévue en la matiére au nouve! article J.14,
procédure évidemment fondée sur le principe de I'unanimité(®).

)

)

Une Dédaration concernant I'article K .6, paragraphe 2, a insérer dans I'Acte final, prévoit fa publication au JOCE des
mesures ¢t des actes adoptés par le Conseil.

Lorsqu fait une déclaration d’acceptation, un Etat membre doit spécifier si cette possibilité est reconnue uniquement pour les
juridictions de cct Eztat dont les décisions ne sont pas susceptibles d'un recours juridictionnel de droit intemne ou s elle szpplique
cgalement a touts autre juridiction de cet Etat qui estime qu'une décision 4 titre préjudicie] est nécessaire pour h permetire de
rendre son jugement. En tout état de cause, unc Déclaration concernant I'article K.7, 3 insérer dans ['Acte fmal, prévort
que lEtat qui fait cette déclaration se réserve dlintroduire dans son droit inteme des dispositions qui imposent 2ux jundiciions
dont les décisions ne sont pas susceptibles d'un recours jundictionne] de droit interme Fobligation de satsir la CICE lorsquiune
question portant sur iz validité ou linterprétation d'un acte visé au pardgraphe | de Farticle K_7 st soulovée,

Pour plus de sécurité, une Déclaration relative aux articles J.14 et K 10, 2 insérer dans I'Acte final, garentii que tout 2coord
qui en résulte n'entraine aucun transfert de compétences des Etats membres vers ['Union,
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4 En ce qui concerne le rdle du Parlement européen, le nouvel article K.11 lui reconnait le droit
d'étre consulté sur les décisions-cadres, les décisions et les conventions, mais dans le délai qui lui
est imparti _par le Conseil et qui ne peut étre inférieur a trois mois. Celui-ci se voit également
reconnaitre le droit d'étre informé par la Présidence du Conseil et par la Commission, ainsi que
le droit d'adresser des questions ou de formuler des recommandations a l'intention du Conseil et
de procéder chaque année 4 un débat sur les progrés réalisés dans les domaines relevant du
nouveau titre V1. :

Evalugtion:

¢ Le PE n'obtient pas le pouvoir de codécision qu'il avait demandé pour les cas oi la majorité qualifide est
d'application ou pour les actes législatifs dans le domaine de la CJAI et n'obtient qu'a grand peine le droit d'étre
consulté, avec un délai de trois mois pour se prononcer, condition qui dénote manifestement un manque de confiance
vis-g-vis de l'institution et qui est pour ainsi dire oﬁénsanle comple tenu du temps nécessaive pour qu'une décision
puisse étre adoplee al unanimité, qui est de régle. -

4+ En matiére budgétaire, le nouvel article K.13 dispose que les dépenses administratives
occasionnées sont 4 la charge du budget communautaire dans tous les cas; il en va de méme pour
les dépenses opérationnelles, sauf si le Conseil, statuant a f'unanimité, en décide autrement. Dans
ce cas, elles sont 4 la charge des Etats membres selon une clé de répartition fondée sur le PNB,
a moins que le COI]SCII statuant 4 l'unanimité, n'en décide autrement.

Evaluation: ) :

Tant les dépenses administratives que les dépenses opérationnelles, sauf décision contraire du Conseil statuant a
lunanimizé, seront a la charge du budget communautaire. La seule préoccupation du PE 4 cet égard éiait d'éviter gue
ces dépenses soient considérées comme des dépenses obligatoires, ce qui serait inacceptable pour le PE, lequel n'a jamais
" admis que le Conseil ait le dernier mot dans le domaine de la CJAI, de méme que dans ceux de la PESC ou de la PAC,
et avait demandé que la codécision soit de régle pour la procédure budgéiaire, ce qu'il n'a pas obtenu.

¢+ Enfin, e nouvel article K.14 dispose que le Conseil, statuant 4 'unanimité, sur une co-initiative
de la Commission ou d'un Etat membre et aprés consultation du PE, peut décider de transférer
la coopération policiére et judiciaire en matiére pénale dans le domaine semi-communautaire que
constitue le nouveau titre relatif  [a libre circulation des personnes, 4 I'asile et 4 l'immigration.

Evaluation:
Ainsi, la procédure de la "passerelle” prévue par l'emcien article K.9 est maintenue, et le libellé de cel article est amélioré
afin d'établir expressément le droit du PE & étre consulté.

+ Ily alieu de faire tout particuliérement mention de l'incorporation de I'acquis de Schengen
dans le cadre de I'Union européenne par la voie d'un protocole, qui inclut de surcroit une
déclaration spéciale, ainsi que du protocole Z sur la position du Danemark; chefs d'oeuvre
d'ingéniosité juridique qui ne sont rien moins que simples, comme nous l'avons vu antérieurement.
Le protocole incorporant l'acquis de Schengen habilite les treize Etats membres signataires des
accords de Schengen (c'est-a-dire tous les Etats membres sauf I'Irlande et le Royaume-Uni) &
instaurer entre eux une coopération plus étroite dans des domaines relevant du champ
d'application de I'acquis de Schengen, dans le cadre juridique et institutionnel de I'UE(!). Cet
acquis s'applique immédiatement aux treize Etats susmentionnés, le Conseil devant adopter a

") Les deux pays cités peuvent 4 tout moment demander de participer a tout ou partie des dispositions de cet acquis; Facceptation
dec leur demande requiert 'unanimité du Conscil (article C du Protocole). En outre, sclon la Déclaration concernant
I'article D, fes Etats participants sengagent a faciliter Faction dc tous les Etats membres dans les domaines relevant de Facquis
de Schengen. Enfin, conformément aux dispositicns de I'article E du Protocole ¢t i la Déclaration concetrnaat I'article E,
a insérer dans I'Acte final, Tslande ¢t la Norvége sont également associées 4 la mise en oeuvre de I'acquis.
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l'unanimité toute mesure nécessaire  cet effet. La Cour de justice acquiert une pleine compétence,
sauf en ce qui concerne les mesures portant sur le maintien de I'ordre public et la sauvegarde de
la sécurité intérieure(’). Par ailleurs, il incombe au Conseil, statuant 4 la majorité qualifiée,
d'adopter les modalités diintégration du Secrétariat de Schengen an Secrétariat général du Conseil.
Enfin, les nouveaux Etats membres devront accepter intégralement cet acquis dans la perspective
de l'élargissement.

Evaluation:

L'incorporation de l'acquis de Schengen dans le traité avait été expressément demandée par le PE, aussi esi-elle Il
bienvenue. En ce qui concerne la forme, l'alternative qui s'offrait éiail.la suivante: clause de flexibilité ou protocole
spécifique, qui est la solution adoptée, premiére illustration du nouveau concept de coopération renforcée, quoique avec
des régles ad hoc. Sur le contenu, l'incorporation de l'acquis de Schengen se répartit entre le pilier communauiaire et

le troisiéme pilier. Il y a lieu de déplorer tout particuliérement qu'il appartienne au Conseil, statuant & Punanimité, de
prendre toute mesure nécessaire a la mise en ceuvre de l'acquis dans le cadre institutionnel et juridique dez FUE, méme
s'il est prévu que, en cas de blocage, le protocole de Schengen puisse fonctionner *a treize®. Qui plus esi, i n'est fait
aucune mention du réle du PE, qui, pour les actes législatifs, ne pourrail éire auire que celui de la codécision. ll y a lieu
également de déplorer que la nécessité de satisfaire aux "exemptions a la carte” demandées par le Royaume-Uni, par

{Irlande et par le Danemark ait abouti a un libellé extrémement confus, alambiqué et hermétique qui ne contribue en
aucune maniére a la simplifi caLron dune procedzlre générale déja fort complexe en sol.

¢ Enfin, 1 a éte ajouté un Protecole au TCE relatif au droit d'asile pour les ressortissants des
Etats membres de I'UE, en vertu duquel tous les Etats membres sont considérés comme des pays
d'origine siire les uns vis-a-vis des autres en la matiére et toute demande d'asile présentée par un
ressortissant d'un Etat membre est prise en considération dans quatre cas bien précis,
généralement liés-a la violation par un Etat membre des principes généraux fondamentaux de
I'Union et des conventions internationales existant en la matiére(?).

Bien que le principe de l'asile pour les ressortissants des Etats membres n'ait pas été écarté, comme l'avait proposé
l'Espagne, une restriction est apportée a ce droit, lequel est, en tout état de cause, réservé a des cas bien précis.

1.3. EMPLOI ET POLITIQUE SOCIALE

A lintérieur de la section II, qui concerne "I'Union et le citoyen"”, le chapitre 3 du nouveau
traité¢ d'’Amsterdam traite de la question de l'emploi: :

1.3.1. En premier lieu, une modification est apportée a I'article B du TUE afin dinscrire
au nombre des objectifs de 'Union la promotion d'un niveau d'emploi élevé. Corrélativement,
Farticle 2 du TCE est modifié de maniére 4 inclure parmi les missions de I'Union la promotion d'un
niveau élevé d'emploi et de protection.sociale ainsi qu'un haut degré de compétitivité. En outre,
il est ajouté un nouveau point a I'article 3 du TCE afin d'inclure, comme nouvel instrument, la
promotion de la coordination entre les politiques de I'emploi des Etats membres en vue de
renforcer leur efficacité par l'élaboration d'une stratégie coordonnée pour l'emploi.

M Dans unc Déclaration concernant I'article B, 4 insérer dans I'Acte final, il est prévu en outre que toutes des mesures
nécessaires soient adoptées a la date d'entrée en vigueur du nouveau trzité.
& Une Déclaration a insérer dans I'Acte final préserve le droit des Etats membres de prendre les mesures Forganisation qufls

- jugent nécessaires pour remplir leurs obligations au titre de la Convention sur la protection des drvits de Fhomme et des fibertss
fondamentales. Unc Dédaration de la Belgique laisse & cc pays la fzculté d'effectucr un examen individued de toute demands
d'asite. Enfin, dans unc Déclaration concernant le point d), et pour le cas oii un Etat déciderait unilatéralement daceepier uns
demande dasile, il est expressément prévu que la question de futilisation abusive des proceditres d'asile et celle des moyens
d'écarter les demandes d'asile manifestement infondées soient examinées.
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Evaluation:

La mention expresse de la pmmauan d'un niveau élevé d'emploi et de protection sociale parmi les objectifs généraux
et les missions de I'Union, ainsi que d'un haut degré de compétitivité fait date dans le processus d'intégration
européenne. Il convient néanmoins de déplorer que le seul instrument nouveau, mais limité, qui soit prévu pour atteindre
ces objectifs soit la promotion d'urie coordination entre les politiques de U'emploi des Etats membres; ainsi, il n'a pas
été fait droit & la demande du PE, qui souhaitait g1'un niveau élevé d'emploi soit inclus parmi les "principes directeurs”
dans la perspective de UUEM (article 3 A, paragraphe 3), et l'ensemble des nouvelles dispositions adaoptées risquent de -
devenir lettre morie en raison des ressources budgétaires limitées affectées a ces objectifs. :

1.3.2. Surtout, il est ajouté un NOUVEAU TITRE SUR LEMPLOI, qui devrait s'insérer

apres le titre VI du TCE. Ce nouveau titre comporte 6 articles et 2 déclarations:

® D'une part la Communauté et les Etats membres.s'engagent a "slemployer” a élaborer une

stratégie coordonnée pour I'emploi (article premier du nouveau titre). Les Etats membres, qut
conservent leur compétence exclusive en la matiére, doivent néanmoins veiller a ce que leurs
politiques de I'emploi soient conformes aux grandes orientations des politiques économiques
des Etats membres et de la Communauté définies conformément a la procédure visée 3
l'article 103, paragraphe 2, et considérer la promotion de I'émploi comme une question

~ d'intérét commun (article 2). Pour sa part, la Communauté est tenue de respecter les

compétences des Etats membres et d'encourager la coopération entre ceux-ci en complétant
leur action, au besoin, et en prenant toujours en compte I'objectif consistant a atteindre un
niveau élevé d'emploi lors de la définition et de la mise en oeuvre des politiques
communautaires (article 3).

Evaluation:

L'insertion d'un nouveau titre sur l'emploi apres le titre VI du TCE, finalement accepiée en dépit des "réserves”, voire
du refus initial de cerrains "grands" pays (D, F), est un des succés majeurs & mettre & l'actif de la CIG.
Néanmoins, l'incidence de ce litre dans la pratique semble limitée compte tenu de l'absence de contenu concret des

. principes spécifiques qui doivent régir la politique de I'emploi et du fait que 'action de la Communauié et des Etats

membres consiste uniguement & "s'employer” a élaborer une stratégie coordonnée pour l'emploi, alors que les Etats
membres conservent une compétence exclusive en la matiére.

Qioi qu'il en soit, le fait que ces derniers doivent faire en sorte que leurs politiques de U'emploi soient conformes aux
grandes orientations des politiques économiques de la Communauté et des Etats membres el que la promotion de
U'emploi soit considérée comme une question d'intérét commun constitue un succés imporiant.

1l faut également se féficiter des dispositions imposant Fobligation de prendre en compte l'objectif consistant &
atteindre un niveau d'emploi élevé lors de la définition et de la mise en oeuvre des politiques communautaires, bien
que le PE se fit prononcé en ce sens dans des termes plus vigoureux, demandant que P'emploi soit "au centre” de
toutes les politiques communaxutaires, y compris 'UEM.

En définitive, les nouvelles dispositions préservent la compétence exclusive des Etats et ne comportent pas de grandes
prévisions ni de programmes financiers. Qui plus est, aucune sanction n'est prévue en cas.de non-respect de ces
dispositions.

En maticre de procédure, il incombe au Conseil européen d'examiner un rapport annuel
conjoint de la Commission et du Conseil sur la situation de l'emploi dans la Communauté et
d'adopter des conclusions a ce sujet. Sur la base de ces derniéres, le Conseil de 'Union, statuant
a la majonté qualifiée sur proposition de la Commission et aprés consultation du PE, du CES, du
Comité des régions et du nouveau Comité de l'emploi, élabore chaque année des lignes
directrices sur I'emploi, dont les Etats membres tiennent compte dans leurs politiques de Pemploi.

- Ces derniers sont tenus de présenter un rapport annuel sur les principales mesures qu'ils ont prises.

Sur la base de ces rapports et des avis du Comité de _I'en_lploi, et sur recommandation de la
Commission, le Conseil, statuant a la majorité qualifiée, peut, s'il le juge approprié, adresser des
recommandations aux Etats membres (article 4 du nouveau titre).
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- Evaluation:

e
el

a Par ailleurs, l'article 5 dispose que le Conseil, en codécision avec le PE et aprés consultation
du CES et du Comité des régions, peut adopter des mesures d'encouragement destinées a
promouvoir la coopération entre les Etats membres et 3 soutenir leur action dans le domaine
de i'emploi (essentiellement, par la voie d'échanges d'informations et de meilleures pratiques,
d'analyses et de conseils ainsi que de projets pilotes). Toutefois, ces mesures ne comportent pas
d'harmonisation des dispositions légisiatives et réglementaires des Etats membres(*).

Evaluation: .

Le PE a obtenu satisfaction en ce qui concerne le vote & la majorité qualifiée au sein du Conseil, mais pas pour ses
propres compétences: ainsi, alors que le PE avait dernandé le vote a la majorité qualifiée et la codécision généralisée
il n'a obtenu que la consultation et, a titre exceptionnel, la codécision dans les cas spécifiés.

® Enfin, l'article 6 prévoit l'institution par le Conseil, aprés consultation du PE, d'un Comité de
I'emploi 2 caractére consultatif, composé de deux représentants des Etals membres ef de deux
représentants de la Commission. Ce comité a pour mission de suivre I'évolution de 1a sitwation de
I'emploi et des politiques de 'emploi dans les Etats membres et dans la Communauté, de formuler
des avis et de contribuer i la préparation des dehberatxons du Conseil aprés avoir consulté 2 cet
effet les partenaires sociaux.

1l convient de considérer comme un élémeni positif la création d'un Comité de l'emploi a caractére consultatif, mais if

Jaut déplorer que la procédure de codécision ne soit pas d'application pour la création de ce comité, comme le demandair

le PE, seule une procédure de consultation, beaucoup plus limitée, étant prévue. .

1.3.3. En outre, le chapitre 4 du traité d'Amsterdam a trait 2 la politique sociale. En premier
lieu, sont abrogés le Protocole n° 14 sur la politique sociale, annexé au TCE, ainsi que I'Accord sur
la politique sociale annexé & ce protocole, dont les dispositions, renforcées, sont incorporées
dans les articles 117 et suivants du traité: '

= D'une part, le nouvel article 117 prévoit comme nouveaux objectifs la promotion de I'emploi,

I'amélioration des conditions de vie et de travail, une protection sociale adéquate, le

dialogue social, le développement des ressources humaines et la lutte contre les exclusions.

En tout état de cause, les mesures que la Communauté et les Etats membres mettent en ceuvre en

. la matiére tiennent compte de la diversité des pratiques nationales et de la nécessité de maintenir
la compétitivité de I'économie de la Communauté.

Liincorporation du Protocole social dans le traité consiste un véritable succes de la CIG, en ce sens gir'elle confére plus
de cohérence et d'unité a la politique sociale de la Communauié. Il en va de méme en ce qui concerne Famoree dune
coordination des efforts des gouvernements et des partenaires sociaux, demandée par le PE et inscrite dans le nouvecu
traité. En revanche, il n'a pas éie fait droit & la demande du PE consistant & inclure dans le traité les principes
Jondameniaux de la Charte communautaire des droits sociaux fondementaux, & laquelle il est fait allusion uniquement

@) Une Déclaration relative aux actions d'encouragement, 3 insérer dans ' Acte final, dispose que ces 2ctions.doiveni toujours
- comporter des précisions quant aux raisons de leur adoption, 4 leur durée - qui ne devrait pas dépasser cing ans - et 3 feur
montant maximal. Selon une autre Déclaration relative a ['article §; a insérer dans ['Acte fmal, toutc dépense cffcciuée
en application de cet article sera imputée 3 1a rubrique 3 des perspectives financiéres, ce qui revient 2 dire qu'dle n'est pas

imputée sur les dépenses des Fonds structurels. -
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a l'article 117, ni g sa proposition selon laguelle la Commission aurait dii présenter un calendrier et un ensemble de
, mesures visant a la réalisation de I'Union sociale. En outre, hormis des déclarations a caraciére général, le traité ne

prevoit pas, contrairement & ce que le PE demandait, l'obligation pour 'UE de mener une politique visant G mettre un
terme a l'injustice sociale, a Uexclusion, a la discrimination et & la pauvreté, y compris par la voie d'actions directes de
lutte contre l'exclusion sociale.

D'autre part, le nouvel article 118 prévoit 'adoption de directives par le Conseil, en codécision
avec le PE et aprés consultation du CES, afin d'arréter des prescriptions minimales destinées 4
soutenir et  compléter I'action des Etats membres dans plusieurs domaines: santé et sécurité
des travailleurs(’), conditions de travail, information et consultation des travailleurs, intégration .
des personnes exclues du marché du travail, égalité entre hommes et femmes en ce qui concerne
leurs chances sur le marché du travail et le traitement dans le travail. Sont également prévues des
mesures d'encouragement a la coopération entre Etats membres (initiatives visant a améliorer
les connaissances, échanges d'informations et lutte contre l'exclusion sociale)(®). En revanche, il
appartient - au Conseil, statuant a I'unanimité sur proposition de la Commission et aprés
consultation du PE et du CES, d'arréter des prescriptions minimales dans d'autres domaines:
sécurité sociale et protection sociale des travailleurs, protection de ces derniers en cas de
réstliation du contrat de travail, représentation et défense collective des intéréts des travailleurs
et des employeurs, conditions d'emploi des ressortissants de pays tiers se trouvant en séjour
régulier sur le territoire de la Communauté et contributions financiéres pour la promotion de
I'emploi ainsi que la création d'emplois. La mise en oeuvre de ces directives pourra étre confiée
aux partenaires sociaux, et les Etats membres auront la faculté d'adopter des mesures plus strictes
compatibles avec le traité. Les dispositions de cet article ne s'appliquent pas aux rémunérations,
ni au droit d'association, ni au droit de gréve, ni au droit de lock-out.

Evaluation:

>~

Sagissant d'actes législatifs, le PE avait demandé la généradisation du vote & In majorité qualifiée et de bz codécision,
aussi convient-il de se féliciter de l'extension de l'un et de l'autre aux prescriptions minimales & arréter dans les
domaines précités. Malheureusement, les mesures en faveur des personnes dgées et des handicapés n'ont finalement
pas été incluses. _

Iy a liew également de déplorer le fail que l'unanimité comme la consultation aient été maintenues dans d’autres
cas, plus nombreux (pour lesquels les dispositions de l'ancien Accord sur la politique sociale n'ont, en fait, pas été
modifiées), ainsi que l'existence d'autres exceptions d'importance.

Un nouvel article 118 A dispose que la Commission a pour tiche de promouvoir la consultation
des partenaires sociaux au niveau communautaire et de les consulter avant de présenter des
propositions dans le domaine de la politique sociale. La durée de la procédure de consultation ne
peut dépasser en principe neuf mois, délai susceptible d'étre prorogé d'un commun accord, et
pourra méme deéboucher sur la procédure prévue au nouvel article 118 B. Conformément a celle-

"

*

Une Déclaration relative a I'article 118, paragraphe 2, a insérer dans I'Acte final, spécifie qu'il n'est pas dans lintention
de {a Communauté, en amétant des prescriptions minimales en la m:mcrc de pénaliscr de maniére injustifiée les travailleurs des
petites ¢t moyennes entreprises.

Une Déclaration relative i article 118, 3 insérer dans I'Acte final, Specnﬁc quc les dépenses résultant de toutes ces mesures
sont également imputées & la rubrique 3 des perspectives financiéres.
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ci, le dialogue entre partenaires sociaux au niveau communautaire peut conduire a des
relations conventionnelles, y compris des accords, mis en oeuvre en vertu d'une deécision du
Conseil, statuant-a la majorité qualifiée sur proposition de la Commission, sauf dans les cas
précités ou ['unanimité du Conseil est requise(’).

Le nouvel article 118 C assigne pour mission a la Commission de faciliter la coordination des
actions des Etats membres en matiére de politique sociale et, plus particuliérement, en ce qui
concerne l'emploi, le droit du travail et fes conditions de travail, la formation professionnelle et le
perfectionnement professionnel, la sécurité sociale, les accidents du travail et les maladies
professionnelles, I'hygiéne du travail, le droit d'association et les conventions collectives. A cet
effet, l]a Commission conserve la faculté de procéder a des études, d'organiser des consultations

et de rendre des avis, dans ce dernier cas aprés consultation du CES.

Le nouvel article 119 impose aux Etats membres l'obligation d'assurer 'application du principe
de I'égalité des rémunérations entre travailleurs masculins et travailleurs féminins pour un
méme travail ou un travail de méme valeur. Surtout, il est prévu que le Conseil, en codécision
avec le PE et apres consultation du CES, adopte les mesures nécessaires pour assurer
I'application du principe de I'égalité des chances et de I'égalité de traitement entre les
hommes et les femmes en matiére d'emploi et de travail. De plus, la possibilité pour les Etats
membres d'adopter des mesures discriminatoires positives en faveur du sexe sous-représenté
dans la vie professionnelle ou consistant 4 compenser des -désavantages dans la carriére
professionnelle est expressément prévue(?). -

Evaluation:
Comme cela éié dit, cet article marque un progres noiable en matiére d'emploi dans la mesure o il introduit une nouvelle

. base juridique, fondse sur le vote é la majorité qualifiée et sur la codécision. Néanmoins, il n'englobe pas tous les aspects

de la politique d'égalité dans la forme souhaitée par le PE.

Le nouvel article 119 A, qui reprend le libellé de l'ancien article 120 du TUE, prévoit que les
Etats membres maintiennent l'équivalence existante des régimes de congés payés, tandis que le
nouvel article 120 dispose que la Commission établit chaque année un rapport sur la
réalisation des objectifs en matiére d'emploi qui sont visés a l'article 117. Ce rapport, qu: doit
porter notamment sur la situation démographique de la Communauté, est transmis au Conseil,
au CES et au PE, lequel peut également inviter la Commission a établir des rapports spécifiques
concernant la situation sociale.

14. REGIONS ULTRAPERIPHERIQUES ET TERRITOIRES D'OUTRE-MER

A ce sujet, le chapitre 8 du traité d'Amsterdam modifie en premier lieu l'article 227,
paragraphe 2, du TCE de maniére a spécifier que les dispositions du traité sont également
applicables aux départements frangais d'outre-mer, aux Agores, 2 Madére et aux iles Canaries. En
outre, eu égard a leur situation particufiére, le Conseil, statuant a la majorité qualifiée sur
proposition de la Commission et aprés consultation du PE, est habilité & arréter des mesures

")

Q]

Aux termes d'unc Déclaration relative a I'article 118 B, & insérer dans I'Acte final, la premiére des dispositions 3 adopicr
constste 3 développer, au moyen de négociations collectives menées conformément aux régles de chague Eta1 membre, e
contenu des accords, de sorte que les Etats membres ne sont pas obligés d'appliquer ou de transposer direciement ces 2ccords.
La Déclaration relative a I'article 119, paragraphe 4, 4 insérer dans I'Acte final, dispose que les Etats membres sengagent
a améliorer la situation des femmes dans la vic professionnelle.
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Evaluation:

.

spéciﬁcjues pour l'application du traité 4 ces régions, mais en veillant & ne pas nuire a l'intégrité
et a la.cohérence de l'ordre juridique communautaire, y compris le marché intérieur et les
politiques communes. Par ailleurs, et pour ce qui concerne les régions insulaires, une
modification est apportée a I'article 130 A, deuxiéme alinéa, du TCE, relatif 4 la cohésion
économique et sociale, de maniére A étendre ces dispositions aux iles, de sorte que la
Communauté s'engage maintenant & réduire I'écart entre les niveaux de développement des
diverses régions et le retard des régions les moins favorisées ou des iles('). Enfin, il est inclus une
Déclaration concernant les pays et territoires d'outre-mer, qui invite au réexamen du régime

d'association des PTOM d'ici & février 2000 dans le quadruple objectif de promouvoir plus_

efficacement le développement économique et social des PTOM, de développer les relations
économiques entre ces derniers et I'UE, de prendre davantage en compte la diversité et la
spécificité de chacun d'eux et d'améliorer I'efficacité de l'instrument financier.

&

Cet ensemble de décisions répond a la proposition émise par le PE de réserver 4 ces régions et territoires un

traitement juridique différencié et spécifique, qui avait obienu initialement le soutien clair et net de quatre Etats

membres seulement (Gréce, Espagne, France et Portugal), alors que la majorité s'y opposait pour des raisons de
colits, mais qui a finalement é1¢ retenue.
Méme si le vote a la majorité qualifide est prévu pour l'adoption des mesures spécifigues en faveur de ces régions,

. il est, en revanche, inacceptable que seul le droit d'étre consulté soit reconnut au PE alors que celui-ci demande

l'application de la procédure de codécision pour tous les actes légisiatifs.

1.5.  ENVIRONNEMENT

Le chapitre 5 du traité¢ d' Amsterdam modifie, en premier liey, le septiéme alinéa du préambule
du TUE afin d'ajouter une référence a la nécessité de tenir compte du principe du
développement durable. A cette fin, une modification est apportée i I'article B du TUE afin
d'inscrire au nombre des objectifs de I'Union un développement équilibré et durable, ainsi qu'a
I'article 2 du TCE pour mettre en relief la mission qui incombe 4 la Communauté de promouvoir
un developpement non seulement harmonieux et équilibré, mats aussi durable des activités
économiques dans la Communauté.

Le nouveau traité¢ prévoit par ailleurs l'intégration de l'environnement dans toutes les
politiques sectorielles avec l'insertion d'un nouvel article 3 D, aux termes-duquel les exigences
de la protection de. l'environnement doivent étre intégrées dans la définition: et dans la mise en
oeuvre des politiques et des actions de la Communauté afin de promouvoir le développement
durable(®). :

.

¢

Qui plus est, une Déclaration relative aux régions insulaires reconnait que celles<i souffrent de handicaps structurels qui
nuisent a leur développement économique et social, ce dont la législation communautaire doit tenir compte, et qui justifient
l'adoption éventuelle de mesures spécifiques afin que ces régions puissent étre intégrées dans le marché intéricur dans des
conditions équitables,

Dans unc Déclaration a annexer & I'Acte final, il cst pris acte de i-cnga.gemcnt de la Commission de préparer des ctudes
d'évaluation de Fimpact environnemental pour les proposmons susceptibles d'avoir des incidences significatives sur
'environnement.
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® Enoutre, 1l est introduit de nouveaux paragraphes 3 a 9 dans I'article 100 A du TCE en ce

En

qui concerne le rapprochement des dispositions législatives ayant une incidence directe sur
I'établissement du marché intérieur. En particulier, des modifications ont été apportéeés pour
garantir que la Commission, le Conseil et le PE, dans le cadre de leurs compétences respectives,
tiennent compte de toute nouvelle évolution basée sur des faits scientifiques (nouveau
paragraphe 3). Tout Etat membre qui entend maintenir des dispositions nationales en la matiére
est tenu de notifier a la Commission ces dispositions ainsi que les raisons de leur maintien
(paragraphe 4); il en va de méme pour des dispositions nationales basées sur des preuves
scientifiques nouvelles relatives a la protection de I'environnement ou du milieu de travail
(paragraphe 5). La Commission dispose d'un délai de six mois, qui peut étre prorogé lorsque cela
est justifié par la complexité de la question et ne présente pas de danger pour la santé humaine,
pour approuver ou rejeter ces dispositions nationales, aprés avoir vérifié qu'elles ne constituent
pas une entrave au fonctionnement du marché intérieur (paragraphe 6). La Commission est
tenue d'examiner immédiatement s'il y a lieu de proposer des mesures appropriées au Conseil
lorsquiun Etat membre souléve un probléme particulier de santé publique dans un domaine qui
a fait préalablement l'objet de mesurés d'harmonisation.

Enfin, le chapitre 8 du traité d'Amsterdam inclut un nouveau Protocole sur le bien-étre des
animaus, i annexer au TCE, selon lequel la Communauté et les Etats membres, lorsquiils
formulent et mettent en oeuvre la politique communautaire, tiennent pleinement compte des
exigences du bien-€tre des animaux, tout en respectant les dispositions internes et les usages des
Etats membres en matiére notamment de rites rehgleux, de traditions culturelies et de patnmoines
régionaux.

Evaluation:

¢ Les demandes du PE ont été satisfaites en ce qui concerne, d'une panr, Uinscription de Penvironnement au nombre
des objectifs et des missions de ['Union et, d'autre pari, la référence explicite & U'intégration de la protection de
U'environnement dans la définition et dans la mise en oeuvre des politiques et des actions de la Communauté, bien
que ceite déclaration formulée en 1ermes généraux ne s'accompagne pas d'une réforme concréte des articles 130 U,
paragraphe 1, 130 4 er 130 B, woisiéme alinéa, proposée par le PE. Celui-i n'a pas obteru ron plus le renforcement
des dispositions pour les rapports d'évaluation des incidences sur l environnemeni, qu'il avait demandé dens le codre
de l'article 130 R, paragraphe 2.

En ce qui concerne la procédure de prise de décision, le PE ne voit aucun motif d'étre satisfait, qu'l s'agisse de lo
procédure a suivre (le PE avait demandé la codécision, qu'il n'a pas obtenue), ou de extension du vote a la majorité

" qualifiée (le PE plaidait en faveur de fabandon de l'unanimité pour Uarticle 130 8, ce qu‘il i’a pas obtenu non plus).
Le PE souhaiiait également que soit prévue la possibilité pour un Eiat membre d'adopier des dispositions plus strictes
en matiére d'environnement, point sur lequel il a obtenu satisfaction avec la modification de Variicle 100 4, gui
accorde par. ailleurs un délai de six mois é la Commission pour confirmer que ces dispositions soni conforines oux
régles du marché intérieur afin de préserver celui-ci.

En ce qui concerne la proposition du Parlemen: d'inclure dans le traité un nouveau titre relatif au bien-étre des
animaux, il a finalement é1é décidé d'insérer un proiocole, dont il a été question ci-dessus.

DOC_FR\DV\332\332457 : -17 -

2]



1.6. SUBSIDIARITE

= Sur la base des conclusions du Conseil européen de Birmingham du 16 octobre 1992 et de
I'approche globale relative & I'application du principe de subsidiarité, qui a été arrétée par le
" Conseil européen lors de sa réunion d'Edimbourg, les 11 et 12 décembre 1992, il est ajouté
au TCE un Protocole sur P'application des principes de subsidiarité et de proportionnalité(*).

Evaluation:

1l est ainsi fait droit aux demandes formulées par le PE, lequel était favorable au maintien de 'article 3 B et a linsertion
d'un nouveau protocole rédigé dans les termes de Birmingham et d'Edimbourg, dans le plein respect de I'dccord
interinstitutionnel du 28 octobre 1993 (qui acquiérent ainsi une valeur juridique), opposé au contrile de la subsidiarité
par ln COSAC ou par les parlements nationaux, favorable au maintien de Uarticle 235 et opposé a l'insertion dans le
traité dune liste fixe des compétences de U'Union et des Etats membres, des droits régionaux et des clauses de caducité

("sunset clauses").
1.7. TRANSPARENCE ET SIMPLIFICATION

® Le chapitre 10 du traité d'’Amsterdam modifie, en premier lieu, l'article A, deuxiéme alinéa,
du TUE afin d'insister sur le fait que les décisions de 'Union doivent étre prises non seulement le
plus prés possible des citoyens, mais aussi dans le plus grand respect du principe d'ouverture.
Il est ajouté également un nouvel article 191 A dans le TCE, qui établit le droit d'accés des
citoyens de 'Union ainsi que de toute personne physique ou morale résidant sur le territoire de
I"Union aux documents du PE, du Conseil et de la Commission (paragraphe 1). Il revient au
Conseil de fixer, dans un délai de deux ans et en codécision avec le PE, les principes généraux
et les limites de ce droit d'acces, limites motivées par des raisons d'intérét public ou privé, tandis
que chaque institution €labore, dans le cadre de son réglement intérieur, des dlsposmons
particuliéres concernant I'accés 4 ses documents(?).

Evaluation: ‘

o L'ajout de la transparence et de l'ouverture des procédures des institutions au nombre des principes de I'Union
européenne ainsi que l'inscription dans le traité du principe de l'accés aux documents des institutions marquent sans
conteste une étape importanie sur la voie d'un rapprochement entre I'Union et les citoyens.

o [l faut également se féliciter du fait qu'il appartient désormais au Conseil, en codécision avec le PE, de fixer les
principes généraux qui régissent l'exercice de ce droit d'accés et les limites de ce droit.

e En revanche, il convient de déplorer que les mesures d'application doivent étre prises dans le cadre du reglement
intérieur des institutions, ce & quoi le PE s'était formellement opposé.

® Par ailleurs, il convient de signaler qu'un nouvel alinéa au paragraphe 3 de I'article 151
du TCE définit les modalités d'application du nouve} article 191 A, paragraphe 3, en matiére de
transparence, en établissant que le Conseil définit, dans son réglement intérieur, les conditions
dans lesquelles le public a accés a ses documents et détermine les cas dans lesquels il doit étre
considéré comme agissant en sa qualité de législateur. En tout état de cause, lorsqu'il agit en sa
qualité de législateur, le Conseil doit rendre publics les résultats des votes, les explications de
vote ainsi que les déclarations inscrites au procés-verbal.

") Une Déclaration relative i ce Protocole confirme la déclaration n °19 annexée au TCE, relative 4 l'application du droit
communautaire, ainsi que les conclusions du Conscil curopéen dEssen, selon lesquelies les Etats membres sont responsables
de Fapplication, sur fe plan administratif, du droit communautaire, sans préjudice des compelcnces en mati¢re de surveillance,
de contrdle ef de mise en ocuvre qui sont conférées au Conseil et 4 la Commission.

e Une Déclaration concernant I'article 191 A, paragraphe 1, du TCE, i insérer dans I'Acte final, permet a un Etat membre
de dernander & la Commission ou au Conseil de ne pas communiquer a des tiers un documcnt émanant de cet Etat sans l'accord
préalable de cetuici.
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Evaluation: L a

Tout en représentant un progrés important par rapport 4 la situation acme![e l'ouverture des réunions du Conseil qui

est prévue ne répond pas pleinement, iant §'en faui, au souhait du PE, lequel avait demandé expressément que, lorsque
le Conseil agit en sa qualité de législateur, ses délibérations soient publiques et son ordre du jour contraignant, sauf
exception spécifique, dilment motivée, décidée & la majorité des deux tiers, et communiquée au PE avec les raisons qui
la justifient.

® Par ailleurs, la section VI du traité¢ d'Amsterdam a traxt a la simplification et i la codification
. des traltes

¢ Pour ce qui est de la simplification, 1 est établi que les modifications proposées en vue de
simplifier les traités (cf CONF/4156/1/97 REV 1) forment la deuxiéme partie du traité -
d'Amsterdam. .

Evaluation: i

En ce qui concerne l'économie et e libellé du nouveau traiié, le moins que I'on puisse dire, ¢'est gu'eucun progrés n'a
malheureusement €té réalisé en la matiére et que le texte adopié est plus incompréhensible que jamais pour le citoyen
ordinaire, ce qui est exactement & l'opposé de l'objectif recherché a Fouverture de la CIG.

¢ Pour ce qui est de la codification, une Déclaration 2 insérer dans I'Acte final dispose quiil est
convenu que les travaux entamés pendant la Conférence intergouvernementale seront poursuivis
le plus rapidement possible en vue de procéder a une codification de tous les traités pertinents,
y compris le_ traité sur I'Uniqn européenne, et que le résultat définitif de cet exercice
technique, qui sera rendu public i titre d'exemple sous la responsabilité du Secrétaire général
du Conseil, n'aura pas de valeur juridique.

Evalualzon

‘Il s'agit en réalité d'une codification apparente des iraités & partir de la fusion de ceux-ci, y compris le traité sur PlUnion

européenne, qui remplira certainement son réle de clarification, mais présente un grave défaut, en ce sens que la version
ainsi codifiée n'aura aucune valeur juridique. [l est des lors permis de penser que cel exercice n'aura de fait qu'une uiilité
trés restreinte. En tout état de cause, il ne répondra pas & l'ambition déclarée du Conseil européen de Dublin de codifier
Vensemble des traités, ce qu'il a été impossible d'obtenir, certains Etats redoutant que la ratification du nouveau traité
codifié ne conduise a la réouverture du débat sur I'ensemble de ses dispositions. -

2. LES INSTITUTIONS AU SEIN D'UNE UNION PLUS DEMOCRATIQUE ET PLUS
EFFICACE - PREMIER PILIER (COMMUNAUTAIRE)

La section IV du nouveau traité d'Amsterdam comporte certaines dispositions relatives aux
institutions de’T"'Union, dont le regroupement en divers chapitres, protocoles et decla:anons ne suffit
pas a masquer les résultats maigres et insignifiants obtenus:

® En premier lieu, le Protocole sur les institutions dans la perspective de ['élargissement de
I'Union européenne dispose, en son article premier, qu'a la date d'entrée en vigueur du premier
élargissement de I'Union, la Commission se compose d'un ressortissant de chacun des Etats
membres, a condition qu'a cette date, la pondération des voix au sein du Conseil ait été
medifiée, soit par une nouvelle pondération des voix, soit par une double majorité, compte tenu
notamment d'une compensation pour les Etats membres qui renoncent a la possibilité de nommer
un deuxiéme membre de la Commission.
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m En deuxiéme lieu, I'article 2 dudit protocole prévoit la convocation d'une nouvelle Conférence
intergouvernementale un an au moins avant que 'Union européenne ne compte plus de vingt
Etats membres, pour procéder a un réexamen complet des dispositions des traités relatives i la

- composition et au fonctionnement des institutions(*).

Evaluation: ‘

e Le protocole précité constitue en réalité un aveu d'impuissance en ce qui concerne les deux questions institutionnelles
fondamentales dont ln CIG éait saisie (compasition de la Commission et pondération des voix au Conseil), qui, selon
les décisions adopiées par les Conseils européens de Bruxelles (10 et I1 décembre 1993), de Corfou (24
et 25 juin 1994), de Cannes (26 et 27 juin 1993), de Madrid (15 et 16 décembre 1995) et de Turin {29 mars 1996),
auraient dil étre réglées dans le nouveau traité dans la perspective de l'élargissement.

¢ La démarche adoptée, qui a consisté & décider dés le début d'attendre les phases finales de la Conference pour
rechercher une solution & ces problémes, comme a d'autres, tout aussi délicats (comme le passage de l'unanimité au
volte @ la majorité qualifiée), s'est averée une tactique néfaste, que le PE avait dénoncée en temps voulu. En effes, la
solution & ces problémes a été abandonnée aux intéréls nationaux el électoraux des participants, ce qui s'est soldé par
un échec, étant donné que la convocation de la CIG avait notamment pour but de renforcer la légitimité démocratique
des institutions de I'Union et d'améliorer leur fonctionnement dans la perspective de-{'élargissement.

» La convocation d'une nouvelle CIG pour régler ces questions délicates de composition et de fonclionnement des
institutions coincidera avec le point culminant de I'élargissement de I'Union: d'une part, il existe de bonnes raisons
de penser que la nouvelle CIG ne pourra parvenir & des résultats immédiats et acceptables pour tous qui soient Irés
différents de ceux qui étaient sur le point d'étre obtenus & Amsterdam; d'autre part, il semble évident que les
négociations seront encore plus difficiles dans une Union européenne composée de vingt membres; qui plus est, il
reste g savoir guand cette CIG aura lieu.

2.1. PARLEMENT EUROPEEN

Le chapitre 14 du trait¢ d’Amsterdam comporte des dispositions sur les procédures
législatives, sur la simplification de la procedure de codec:s:on ainsi que sur l'orgamsatlon et la
composition du PE ‘

®  En ce qui concerne les procédures Iégislatives, le nouveau traité énumere, en premier lieu, les
cas dans lesquels la procédure de l'avis conforme sera d'application; celle-ci est étendue

uniquement aux sanctions applicables en cas de violation grave et persistante des droits

fondamentaux par un Etat membre (article F ))A.

Evaluation: :

Le bilan est manifestement négatif. Sauf dans le cas précité, il a été finalement décidé de maintenir le stau quo, ce qui
ne squrait satisfaire le PE, qui avait expressément demandé l'extension de la procédure de l'avis conforme aux accords
internationarix visés & l'amc[e 228, en matiére de ressources propres en relation avec l'article 235 et, surtout, pour la
révision des traités.

9 Une Déclaration a insérer dans I'Acte final dispose en outre que jusqu'a Ventrée en vigueur du premier élargissement, la

deécision du Conscil du 29 mars 1994 ("Compromis de Ioannma") sera prorogée ct que, d'ici 1, une solution scra trouvée pour

le cas spécial de IEspagne.
* Les autres cas, qui étaient déja prévus par les d1spos:t|ons existantes, dans lesquels la procédure de l'avis conforme sera
* dapplication sont les articles O (procédure d'adhésion}, 130 D (Fonds structurels et Fonds de ¢ohésion), 138, paragraphe 3
(procédure électorale uniforme) et 228, paragraphe 3, deuxiéme alitiéa (¢n rapport avec les accords d'association, les accords
qui créent un cadre institutionnel spéeifique, les accords ayant des implications budgétaires notables pour la Communautc et
Ies accords lmpllquant une modlﬁcauon d'un acte adopté selon la proccdurc de la codécision). -
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Evaluation:

a
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En deuxiéme lieu, I'application de la procédure de codécision est étendue 2 vingt-trois nouveaux
cas, dont huit sont prévus par les nouvelles dispositions: mesures d'encouragement a I'emploi .
(article 5); égalité des chances et de traitement en matiére de politique sociale (article 119); en
matiére de santé publique, pour I'établissement d'exigences minimales en ce qui concerne la qualite
et la sécunité des organes ainsi que pour I'adoption de mesures vétérinaires et phytosanitaires
visant 4 assurer la protection de la santé publique (article 129); principes généraux en matiére de
transparence (article 191 A); lutte contre la fraude portant atteinte aux intéréts financiers de la
Communauté (article 209 A), coopération douam€re (nouvel article), statistiques
(article 213 A) et mise en place d'une autorité consultative indépendante en matiére de protection
des données (article 213 B). Dans les quinze autres cas, 1l existait déja des dispositions dans
le traité, mais celles—ci prévoyaient d'autres procédures(').

—
-

Malgré les résultats obtenus, i s'agit pour ainsi dire d'une victoire & la Pyrrhus étant donné que le PE demandait la
codécision pour tous les actes législatifs, indépendamment de la procédure de vote au Conseil (unanimité ou VMQ),
ce qu'il n'a obtenu que pour certains dentre eux, don seul un peiit nombre a un caractére véritablemeni déterminant.
Ainsi, la codécision n'a pas été étendue G des secteurs fondamentaux tels que la PAC, la fiscalité indirecte ou les
nouveaux domaines communautarisés du troisiéme pilier.

Les propositions de la Commission (fondées sur la notion de “domaine législatif”) ont semblé étre bien accueillies
par de nombrewx Etats membres dans un premier temps, mais les positions ont évolué dans la derniére phase u poini
que la démarche restrictive du "cas par cas” s’est finalemeni imposée.

Enfin, il convient de signaler que l'unanimité du Conseil est maintennze dans trois cas.

@)

Les 15 cas'pour lesquels des dispositions existaient déja dans les traités et les procédures qui étaient 2pplicables poor
chacun d'cux sont les suivants: article 6: régles visant & intendire toute discrimination en raison de ta nztionzlité (avent
coopération); article 8 A, paragraphe 2: dispositions visant 4 faciliter Fexercice du droit des citoyens de circuler et de séjourncer
librement sur le territoire des Etats membres (avant avis conferme, Punanimité du Consell est Egalement requise), articke S1:
marché intérieur (avant consultation, mais F'unanimité du Conseil est également requise); regles relatives 4 La séourité sociale
des travailleurs migrants de la Communszute, article 56, paragraphe 2: coordinztion des dispositons IEgisdanives,
_ réglementaires et administratives pré voyant un régime spécial pour les ressortissants érangers (droit détablissement);, rtidle 57,
paragraphe 2 (Tunanimité du Conseil est également requisc): coordination des dispositions Kgislatives, rcglmm ct
administratives des Etats membres concernant Paccés aux activités non salariées et Fexercice de cefles-ci (avant consuhation),
modification des principes égislatifs existants du régime des professions cn cc qui concernc la formation e les conditions deccts
de personnes physiques (avant consultation), article 75, paragraphe 1: politique des transports (avant m}: régles
communecs applicables aux transparts intermationaux exccutés au départ ou i destination du tomitoire dun Etar membre ou
traversant le tenitoire d'un ou de plusieurs Etats membres; conditions d'admission de transporteurs non résidents 2ux transports
nationaux dans un Etat membre; mesures permettant d'améliorer a séeurité des transpons; article 84: politique des transports
(avant coopération): navigation rnantime et aériennc; politique soctale: articles résultant de $a transpostiion dans le traite de
I'Accord sur lz politique sociale {article 2, paragraphe 2), & lexception des aspects de et eccord qui requicrent aciseliement
Funanimité (artidle 2, paragraphe 3) (avent coopération), article 125: décisions d'application relatives au Fonds social européen
(avant coopération), article 127, paragraphe 4: formation professionnelle (avant coopération): mesures visant & contribuer
# la réalisation des objectifs visés a 'article 127; article 129 D, troisiéme alinéa: autres mesures (RTE) (avant coopération),
article 130 E: décisions d'application du FEDER (avant coopération); articte 130 Q, deuxitéme alinéa: zdoption dc mesures
visées aux articles 130 J, K et L - recherche {avant coopération): article 130 S, paragnphe I: environnement (avani
coopération): actions 4 entreprendre par la Communnurc cn vue de réaliser bes objectifs visés a Farticke 130 R; article 130 W
coopération au développement (avant coopération).
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Pour ce qui est de fa simplification de la procédure de codécision, il s'agit indubitablement
d'une réforme d'envergure, étant donné que I'article 189 B du TCE est modifié afin d'alléger la
procédure, et ce, de la maniére suivante: adoption défimtive du texte a ['issue de la premiere
lecture si le Conseil et le PE s'entendent sur un texte identique, simphfication de la deuxiéme
lecture et suppression de la phase d'intention de rejet et, surtout, suppression de la troisiéme
lecture. 11 en résulte que, dans la pratique, cette procédure est notablement simplifiée(’).

Evaluation:

Il s'agit I d'un des rares succés véritablement décisifs pour le PE, qui acqu}'erfr ainsi la qualité de colégislateur sur un
pied d'égalité avec le Conseil en matiére de procédure(®).

®  En ce qui concerne I'organisation et la composition du PE, une modification est apportée, en
premier lieu, 4 l'article 137 du TCE afin de fixer 2 700 au maximum le nombre des membres
de cette institution.

= En outre, pour le cas ol le nombre des représentants de chaque Etat serait modifié, il est ajouté
un nouvel alinéa a I'article 2 de I'Acte du 20 septembre 1976, en relation avec l'article 138,
paragraphe 2, du TCE, aux termes duquel le nombre des représentants au PE doit assurer une
représentation appropriée des peuples des Etats réunis dans la Communauté.

Evaluation:

1l s'agit précisément du plafond fixé par le PE lui-méme, lequel a été suivi sur ce point par les Erats membres. Pour ce
qui est du nombre de siéges, l'absence de disposition précise est due une nouvelle fois aux divergences de vues qui
séparent les Etats membres, les uns étant favorables au maintien de la formule actuelle, les autres a un équilibre

siéges/population.
Q] Une Déclaration sur le mpect des délais pour le déroulement de la procédure de codécision, a insérer dans I'Acte final,

O

invite les trois institutions intéressées a garantir que la procédure de codéeision se déroule aussi rapidement que possible et 4
respecier les délais fixés, qui ne pourront éire prolongés qu'en cas d'absolue nécessité. Le délai qui sépare la deuxiéme lecture
du PE et llissuc des travaux du comité de conciliation ne doit en aucun cas dépasser neuf mots.

La simplification de la procédure de codéeision a été effectuée par une modification de I'article 189 B du TCE, selon laquelle
ta Commission présente une proposition au PE et au Conscil. Ce demier, statuant & la majorité qualifiée ot aprés avis du PE,
s'il approuve tous les amendements figurant dans avis du PE, peut arréter la proposition d'acte ainsi amendée; si le PE ne
propose aucin amendement, le Conscil peut arréter la proposition d'acte; dans les autres cas, le Conscil adopte une position
commune ¢t [2 transmet au PE, qu'il doit informer pleinement des raisons qui 'ont conduit 4 adopter sa position commune. La
Commission informe pleinement le PE de sa position. Si, dans un délai de trois mois aprés cette transmission, le PE approuve
la position commune ou ne s'est pas prononcy, Facte concerné est réputé arrété conformément & cette position commune; si le PE
rejette, a la majorité absolue des membres qui le composent, la position commune, la proposition d'acte est réputée non adoptée;
si le PE propose, 4 la majorité absolue des membres qui le composent, des amendements a la position commune, le texte ainsi
amendé est transmis au Conseil et & la Commission, qui émet un avis sur ces amendements. 81, dans un délai de trois mois aprés
réception des amendements du PE, le Conscil, statuant i [a majorité qualifiée, approuve tous les amendements, lacte concerné
est réputé arrété sous la forme de la position commune ainsi amendée; toutefois, le Conscil statue a l'unanimité sur les
amendements ayant fait l'objet d'un avis négatif de la Commission. Si le Conseil n'approuve pas tous les amendements, le
Président du Conseil, en accord avee le Président du PE, convoque le comité de conciliation dans un délai de six semaines.

Lc comité de conciliation, qui réunit les membres du Conseil ou leurs représentants et autant de représentants du PE, a pour
mission d'aboutir i un accord sur un projet commun i la majorité qualifice des membres du Conseil ou de leurs représentants
¢t & la majorité des représentants du PE. La Commission participe aux travaux du comité de conciliation et prend toutes jes
initiatives néoessaires en vue de promouvoir un rapprochement des positions du PE et du Conseil. Pour s'acquitter de sa mission,
le comité de conciliation examine la position commune sur la base des amendements proposés par le PE. Si, dans un délai de
siX semaines aprés sa convocation, le comité de conciliation approuve un projet commun, le PE et le Conseil disposent chacun
d'un délai de six semaines & compter de cette approbation pour arréter 'acte concerné conformément au projet commun, i la
majorité absolue des suffrages exprimés lorsqu'il s'agit du PE et & la majonité qualifiée lorsqu'il ¢'agit du-Conseil. En Fabsence
dapprobation par f'une ou l'autre des deux institutions dans le délai visé, la proposition d'acte ¢st réputée non adoptéce. Lorsque
le comité de congiliation n'approuve pas de projet commaun, la proposition d'acte est réputée non adoptée. Les délais de trois mois
ct de six semamnes visés au présent article sont prolongés respectivement d'un mois et de deux semaines au maximurm 4 {'initiative
du PE cu du Conseil.
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"®m Pour ce qui est d'une procédure électorale uniforme, le nouveau premier alinéa du
.paragraphe 3 de I'article 138 du TCE dispose que le PE élabore un projet en vue de permettre
I'élection au suffrage universel direct selon une procédure uniforme dans tous les Etats
membres ou conformément i des principes communs  tous les Etats membres.

Evaluation:
Il ya lieu de signaler que le PE avait demandeé la codécision pour ce qui a trait a la procédure électorale uniforme, mais
que, en fait, il a obtenu seulement la reconnaissence d'un droit d'initiative dont il jouissair déja.

®  Par ailleurs; un succés important a été remporté en ce qui concerne le statut des députés au PE,

puisque le nouveau paragraphe 4 de I'article 138 du TCE dispose que le PE fixe le statut et

 les conditions générales d'exercice des fonctions de ses membres, aprés avis de l2 Commission et
avec l'approbation du Conseil statuant  I'unanimité.

Evaluation:

1l s'agit la d'un succés indubitable du PE, lequel avaii demandé l'tntroduction d'une base juridique qui prévoie la focation, par

e PE, d'un statut sur lexercice du mandat de ses membres. H souhaitait que ce stan fut arréié par la majorieé des membres -

du PE, aprés avis de la Commission et avec l'approbaton du Conseil sianwant @ lo majorité qualifice. Malhevreusement,
{exigence de l'unanimité pour les délibérations du Conseil a été mainterue sur ce point également.

® Enfin, en ce qui concerne le siége du PE, il a été ajouté au Traité d'Amsterdam, au chapitre 18,

- un Protocole selon lequel le PE a son siége a Strasbourg, ou se tiennent les douze périodes de
session pléniéres mensuelles, y compris la session budgétaire. Les périodes de session plénieres
additionnelles se tiennent a Bruxelles. Les commissions du PE siégent a Bruxelles. Le secrétanat
général du PE et ses services restent installés & Luxembourg(').

Evaluation:
Sur la question du siége, le PE ne peut que déplorer I'ajout de ce Protocole au iraité, qui fait fi du droit du PE de fixer
{ui-méme son siege.

" Larticle unique dudit Protocole, qui confirme le statu quo, prévoit également que le Conseil a son sitge 4 Bruxelles. Pendani
: les mots d'avril, de juin et doctobre, le Conseil tient ses sessions 4 Luxembourg. La Commission 2 son siége 4 Bruxelles. Les
services énuménés aux articles 7, 8 et 9 de la Deécision du 8 avril 1965 sont éiablis 4 Luxembourg. La Cour de justice et ke
Tribupnal de premiére instance ont leur siége 4 Luxembourg. La Cour des comptes a son sitge & Luxembourg. Le Comité
€conomique et social a son sicge & Bruxclles. Le Comité des régions & son sicge a Bruxclles. La Banque européenne
d'investissement a son sicge 3 Luxambourg. Lnstitut monétaire européen et la Banque centrale européenne ont leur sicge

a Francfort. L'Office européen de police (Europol) a son sicge a La Haye.
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En ce qui concerne les autres demandes du PE, les résultats sont les suivants:

Evaluation:

e Faute de l'avoir demandé, le PE n'a pas oblenu un véritable droit d'initiative législative, -alors que certains Etats
membres éaient favorables a ce que la Commission donne suite aux propositions d'initiative de celui-ci (Gréce et
Irlande). ‘ '

o Comme le PE l'avait demandé, il a été décidé de réduire & trois le nombre des procédures législatives (codécision,
consultation et avis conforme). Cela s:gmf e concrétement que la procédure de coopération est suppnmee saufen

- ce qui concerne 'UEM.

e Pource qui est de la procédure de consultation, seuls l'italie, 'Autriche, le Portugal et la Finlande se sont montrés
partisans d'une nouvelle consultation éventuelle du PE.

o En matiére de comitologie, la plupart des Etats membres étaient favorab!es & ce que les compétences du PE soient
celles qui font I'objet du modus vivendi actuel mais ne souhaitaient pas qu'elles soient éventuellement inscrites dans
une déclaration, ce qui, de 1oute fagon, n'est pas sdtisfaisant pour le PE. En outre, celui-ci n'a pu obtemr un droit de
controle a posteriori en la matiére. : :

¢ Le PE n'a pas obtenu non plus satisfaction en ce qui concerne le renfarcement de ses pouveirs de saisine de la Cour

. dejustice, celui-ci ayant demandé & étre placé sur un pied d'égalité avec le Conseil et la Commission.

e En revanche, le PE a remporté un succés notable en ce qui concerne lapprabaaon de la nomination du Président
de la Commission, encore que les nouveiles dispositions ne fassent qu'entériner une pratique existante. De fait, les
powvoirs de contréle politique du PE en ce qui concerne les nominations dans les institutions de I'Union n'ont pas

été renforces.

¢

22 PARLEMENTS NATIONAUX

Le chapitre 19 du nouveau traité est consacré au role des parlements nationaux et comporte
un projet de protocole sur le rdle des parlements nationaux dans 'Union européenne, qui est
annexé au traité sur I'Union européenne:

m En premier lieu, il est prévu une meilleure information des parlements des Etats membres: tous

les documents de consultation de la Commission (Livres verts, Livres blancs et
communications) sont transmis rapidement aux parlements nationaux des Etats membres.
En outre, les propositions Iégislatives de la Commission sont communiquées suffisamment
a temps pour que chaque parlement national les regoive comme il convient. Enfin, entre le
moment ol la Commission met a la disposition du PE et du Conseil une proposition
Iégislative ou une proposition de mesure a adopter en application du titre VI du TUE, dans
toutes les langues, et la date & laquelle elle est inscrite i I'ordre du jour-du Conseil en vue
d'une décision, soit en vue de I'adoption d'un acte, soit en vue de l'adoption d'une position
commune, il doit s'écouler un délai de six semaines, sauf exception pour des raisons d'urgence,
lesquelles doivent étre exposées dans Iacte ou dans la position commune.

Evaluation:

Le PE s'é1ait déclaré favorable a l'insertion dans le traité d'un nouveau protocole sur le réle des parlements nationaux.
En outre, le conteru du protocole, s'agissant d'une meilleure information des parlements nationaux, est conforme aux
souhaits exprimés par le PE: envoi de tous les documents de consultation de la Commission (Livres verts, Livres blancs
et communications); information avant les réunions du Conseil et fixation d'un délai minimal entre la réception des
propositions législatives de la Comm.rss:on dans toutes les langues et l'inscription de ces propositions & ordre du jour
du Conseil.
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= Le projet de protocole contient, de surcroit, certaines dispositions concernant la Conférence des
organes des parlements spécialisés dans les affaires européennes (COSAC). Celie-ci peut
soumettre toute contribution qu'elle juge appropriée aux institutions de I'Union
européenne, notamment sur la base de projets d'actes que des représentants de gouvernements
des Etats membres peuvent décider d'un commun accord de lui transmettre. En particulier, elle
peut examiner toute proposition ou initiative d'acte législatif en relation avec la mise en
place d'un espace de liberté, de sécurité et de justice et qui pourrait avoir une incidence
directe sur les droits et les libertés des individus, dont le PE, le Conseil et la Commission
devront étre informés. Enfin, la COSAC peut adresser au PE, au Conseil et 2 1a Commission
toute contribution qu'elle juge appropriée sur les activités législatives de 1'Union,
notamment en ce qui concerne I'application du principe de subsidiarité, I'espace de liberté,
de sécurité et de justice, ainsi que les questions relatives aux droits fondamentaux. En tout
état de cause, les contributions soumises par la COSAC ne lient en rien les pariements nationaux
ni ne préjugent leur position.

. Evaluation:
Ainsi que le PE en avait exprimé le souhait, il n'a pas été créé de nouvelles institutions ni de nouveaux organes, et les
propositions tendant a créer une seconde Chambre pour les parlements nationaux et un Conseil consultatif supérieur
de ceux-ci ont é1é rejetées & l'unanimité. De méme, le traité n'institutionnalise pas la COSAC, ni ne définit le role des
"Assises". Il apparait toutefois que le réle de la COSAC est indéniablement renforcé sur le plan politique, mais pas sur
le plan juridigue, celle-ci ayam désormais {a faculté de soumetre des initiatives et des propositions aux trois grandes
institutions et de les informer.

2.3. CONSEIL

Le chapitre 15 du nouveau Traité d'Amsterdam se référe uniquement au vote a la majorité
qualifiée et a certaines modifications apportées a I'article 151 du TCE (concemant le Coreper,
le secrétaire général adjoint et I'application du principe de transparence, 4 laquelle il a été fait a]]usmn
antérieurement):

= En ce qui conceme ['article 151 du TCE, il est ajouté un nouvel alinéa au paragraphe 1, selon
lequel le Coreper peut adopter des décisions de procédure dans les cas prévus par le réglement
intérieur du Conseil. En outre, le paragraphe 2 est modifié afin d'introduire la fonction de
secrétaire général adjoint du Conseil, qui assiste le secrétaire général et qui est chargé de la
gestion du secrétariat général,

sl

1. En cé‘:]-ui concerne le champ d'application du vote & la majorité qualifiée (VMQ):

= Le nouveau traité étend la procédure du vote 2 la majorité qualifiée a seize nouveaux cas, dont
onze sont prévus par de nouvelles dispositions: article 4, nouveau titre sur 'emploi: orientations
en matiére d'emploi; article S, nouveau titre sur I'emploi: actions d'encouragement; article 118,
paragraphe 2: exclusion sociale; article 119, paragraphe 3: égalité des chances et égalité de
traitement entre les hommes et les femmes; article 129, paragraphe 4: santé publique;
article 191 A: transparence; article 209 A: lutte antifraude; article 213 A: statistiques;
article 213 B: mise en place d'une autorité consultative indépendante sur la protection des
données; article 227, paragraphe 2: régions ultrapériphériques; nouvel article: coopération
douaniére. Dans les cing autres cas, il s'agit de dispositions existantes du traité CE: article 45,
paragraphe 3: aide compensatoire pour les importations de matiéres premiéres; article 56,
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paragraphe 2: coordination des dispositions législatives, réglementaires et ‘administratives
prévoyant un régime spécial pour les ressortissants étrangers (droit d'établissement); article 130 1,
paragraphe 1: adoption du programme-cadre en matiere de recherche; article 130 I,
paragraphe 2: adaptation ou complément en ce qui conceme le programme-cadre; article 130 O:
création d'entreprises communes en matiére de RDT.

Evaluation: -

o Les resultats obtenus en ce qui concerne l'exdension du VMQ et le passage de l'unanimité au VMQ sont extrémement
limités, ce qui constitue une des insuffisances majeures du nouveau traité. Alors que certains Etats liaient, sur le

. principe, cette extension & la codécision et aux actes législatifs (Benelux, Gréce, ltalie, Portugal, Suéde), d'autres a
Pétablissement de certains critéres (Allemagne, Irlande, Pays-Bas et Portugal) et d'autres encore & une approche au
cas par cas (Danemark, France, Gréce, Espagne, Suéde, Autriche, Finlande et Royaume-Uni), ¢'est, en fin de compte,
cette derniére solution, restrictive, qui a été retenue par une majorité des délégations (avec I'Allemagne en téte). Sur
les 19 articles du premier pilier (sur un total de 48 articles relevant de l'unanimité), pour lesquels-le passage au VMO
avait été envisagé a l'ouverture de la CIG, il n'en restait plus que 11 dans le projet de traité du 12 juin 1997 et,
finalement, le Conseil européen d'Amsterdam n'a décidé d'étendre le VMQ qu'aux cing articles cités(’).

¢ Pourle PE, il s'agissait d'un theme fondamental de la CIG, aussi avait-il déploré que trop de temps fiit consacré &
la question de la flexibilité, qui n'est qu'une solution de rechange, ei qu'un véritable débat sur le VMQ fiit reporté &
la phase finale de la Conférence. En définitive, la solution adoptée peut étre définie comme étant la chronigue d'un
échec annoncé.

» Au-deld des cas envisagés par le PE (modifications du traité, article 235, élargissement, ressources propres, systéme
électoral uniforme), tous les Etats membres invoquaient divers autres cas spécifiques pour le maintien du principe
de l'unanimité, de sorte que les résultats dérisoires obtenus confirment une nouvelle fois que les intéréts nationaux
lemportent sur les intéréts généraux de I'Union. Il en résulte que 'idée de la "charge de la preuve”, avancée par la
Commission, selon laguelle tout Etat membre devrait justifier le maintien de 'unanimité, n'a finalement pas été retenue
alors qu'elle avait été accueillie favorablement au cours de la CIG.

2.'En ce qui concerne [a pondération des veoix au sein du Conseil:

Evaluation: : . :

1l s'agit d'un autre grand échec incontestable de la CIG, laquelle avait été convoquée-précisément pour régler cette
question essentielle, avec d'autres, avant l'élargissement de 'Union. En définitive, rien n'a é1é franché: théoriquement,
selon le libellé de I'article premier du Protocole sur les institutions de I'Union, la pondération des voix au Conseil pourrait
étre modifiée avant la date du premier élargissement de I'Union, soit par une nouvelle pondération des voix, soit par une
double majorité, et compte tenu notamment d'une compensation pour les Etats membres qui renoncent a la possibilité

de nommer un deuxiéme membre de la Commission. Toutefois, rien ne s'oppose & premicre vue & ce qu'un nouvel’

élargissement ait lieu méme si une nouvelle pondération des voix n'a pas é1é décidée, puisque celle-ci est envisageée
uniquement en tant que condition préalable & la réduction du nombre des membres de la C ommission & la date du premier
élargissement, mais sans que soit établie, en tant que ielle, une date-butoir pour la révision de la pondération des voix
au Conseil. Cela.revient a transposer indirectement dans le traité les divisions entre les "grands” et les "petits” Etats
membres, qui ont nui aux négociations: schématiquement, les "petits” Etats membres préféreraient maintenir le systéme
actuel de "extrapolation” - en subordonnant en tout état de cause la nouvelle pondération & la réduction du nombre des
commissaires des "grands" Etats membres, voire au VM@ - tandis que ces derniers sont favorables & une nouvelle
pondération. Qui plus est, dans ce dernier cas, les positions étaient également partagées en ce gqui concerne l'instauration
d'une double majorité Etats/population, & propos de laquelle le PE avait demandé des éclaircissements (sur le point de
savoir s'il s'agit des voix et de la population, ou de la population et du nombre d'Etats membres), ainsi qu'au sujet des
seuils a érablir.

" Pour plus de détails, se reporter aux annexes au document PE 223.056 €laboré par la commission institutionnelle.
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3. En ce qui concerne [e seuil relatif a la prise de décisions a la majorité qualifiée:

Evaluation: 7
Bien gue le PE ait demandé en son temps la réduction du seuil actuel (71%) pour l'obtention d'une majorité qualifiée,

_ la réalité est que la quasi-majorité des Etats membres s'y sont opposés.
q 3} /4

- 2.4, COMMISSION

Le chapitre 16 du traité d'Amsterdam contient également un certain nombre de dispositions

- dérisoires compte tenu de I'enjeu réel - concernant la Commission:

S'agissant de la nomination des membres de la Commission, les premier et deuxiéme alinéas
du paragraphe 2 de I'article 158 du TCE sont modifiés afin de préciser qull incombe aux
gouvemements des Etats membres de proposer d'un commun accord la désignation du Président
de la Commission, cette désignation devant étre approuvée par le PE. D'autre part, les
gouvernements des Etats membres, d'un commun accord avec le Président désigné, désignent les
autres personnalités qu'ils envisagent de nommer membres de la Commission.

Pour ce qui est de la composition et de I'organisation de la Commission, les Etats membres
n'ont pu se mettre d'accord a Amsterdam que sur un certain renforcement des pouvoirs de son
Président, en azjoutant un premier alinéa nouveau a l'article 163 du TCE, selon lequel la
Commission exerce ses fonctions sous la direction politique de son Président(").

D'autre part, dans une déclaration sur l'attribution de compétences d'exécution 2 Ila
Commission, a insérer dans I'Acte final, la Commission est invitée 4 présenter au Conseil avant
la fin 1998 une proposition de modification de la décision du Conseil du 13 juin 1987 établissant
les modalités d'exercice des compétences d'exécution attribuées a la Commission.

FEveluation:

Bien que la Commission ait obtenu peu de choses de la CIG deons P'ensemble, il y a lieu de constater gque ni le maintien
de son réle et son indépendance, ni son dreit d'inifiative exclusif dans le cadre du premier pilier n'ont été finalement
affectés et qu'il faut aujourd'hui ajouter a ce dernier la co-inifiative obrernte pour les thémes communautarisés du
moi.siéme pilier el pour ce qu'il reste de ce derriier, En outre, I'insertion dans le traité de “sunset clauses”, & laguelle
Néanmoins, l'absence de resultans surla redumfwn du nombre de cammissaires a été un autre échec retentissant de
la CIG, qui avait é1é précisément convoquée pour résoudre enire aulres cette imporionte guestion. Les oplions
proposées étaient au nombre de wrois: une Commission de_guinze membres (un commissaire par pays); ung
Commission de quirze membres dont le riombre serait éventuellement augmeniz a lissue de nouveaux élargissements
(un commlssa:re par pays jusqu’a la fin du mandat de cette premiére Commission); ou une Commission dz vingt
membres (un commissaire par pays tant que le nombre des Fiats membres ne dépassera pas vingt). Une variante de
cette derniére solution a été finalement retenue au vu de l'article 2 du Protocole sur les insititutions, qui prévoit la
corvocation d'une nouvelle CIG un an au moins avant que le nombre des membres de 'UE ne dépasse 20. D'ici I,
et & partir du premier élargissement, chaque Etat disposera d'un commissaire & condition que la pondération des voix
au Conseil ait éré modifiée. - )

O]

Unc Déclaration sur l'organisation et le fonctionnement de la Commission, 3 insérer dans I'Acte final prend note de
lntention de la Commission de préparer unc réorganisation des tiches au sein du collége en temps utile pour k2 Commission
qui prendra ses fonctions en I'an 2000, afin d'assurer une répanition optimale entre les portefeuiiles trzditionnels ci les iaches
particuliéres. A cet égard, la conférence estime que le président de la Commission doit jouir dun large pouveir discrétionnaire
dans l'attribution des tiches au sein du collége, ainsi que dans tout remanientent de ces tiches en cours de mandai La
conférence prend aussi note de Fintention de la Cormission de procéder en parafldle 3 une réorganisanon correspondants de
ses serviees cl propose en particulier de placer les relations exicnieures sous la responsabilité dun vice-président.
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e Le fail que la désignation du Président de la Commission doive étre approuvée par le PE, aprés désignation de la -
personnalité adéquate par le Conseil, constitue un succés indéniable, méme s'il ne s'agit en réalité que de la
reconnaissance de droit d'une pratique déja établie. Il convient en outre de rappeler que le PE avait demandé que le
Président fiit directement élu par le Parlement européen @ partir d'une liste proposée par le Conseil européen, ce
qu'il n'a pas obtenu. Il convient également de saluer le renforcement des compétences du Président. En revancke,
il est regretiable que la demande du PE de disposer d'un droit de censure individuel sur les commi.ssaires nait pas

 été satisfaite.
* Onpeut également regretter qu'il n'y ait pas eu d'augmentation des compétences exécutives de la Commzsnon comme

le demandait le PE et qu'en matiére de comitologie aucune disposition effective n'ait été adoptée, le "statu quo” sur
le réle du PE étant maintenu.

2.5. COUR DE JUSTICE DES COMMUNAUTES EUROPEENNES

®  Le traité d'Amsterdam prévoit en son chapitre 17 la modification de I'article L du TUE afin
d'étendre la compétence de la Cour de justice des Communautés européennes aux dispositions
du titre VI sur la coopération policiére et judiciaire en matiére pénale, dans les conditions
deéfinies aux articles K.7 et K.12 déja mentionnés ainsi qu'en liaison avec le paragraphe 2 de
l'article F en ce qui concerne l'action des institutions quant au respect des droits
fondamentaux par 1'Union, et dans la mesure ou la Cour est compétente en vertu des traités
établissant les Communautés européennes et I'UE.

Evaluation:

» . Bien que la Cour de justice ait elle-méme préféré porter dans son réglement intérieur la majeure partie des
modifications qui la concernent plutét gue d'introduire de nombreuses modifications dans le traité, il semble qu'il
etit été opportun d'inclure au moins, comme le désirait le PE, la désignation du Président par l'ensemble des
membres de la Cour, la fixation d'un nombre de juges égal au nombre d'Etats membres, et l'introduction d'un
mandat non renouvelable de neuf ans, ainsi que l'assouplissement du fonctionnement interne de la Cour.

»  Ence gui concerne l'élargissement des compétences dans le domaine de la PESC, de la CJAT et de Schengen, les
progrés indiscutables réalisés par rapport & la situation antérieure n'occulient pas l'existence de nombreuses lacunes
déja mentionnées dans les paragraphes correspondants, lacunes gui indiquent en général une certaine méfiance a
l'égard de la Cour.

¢ En pratique, la demande du PE d'élargir au PE lui-méme, a la Cour des comptes, au CES, au Comité des régions
et a la BEI la possibilité de saisir la Cour de justice, lorsque les droits de ces organes sont lésés, n'a été satisfaite que
dans une moindre mesure (la Cour des compies).

» En revanche, il convient de se réjouir que I'on n'ait pas fait droit a d ‘auires demandes concernant la Cour qui ont
été présentées a la CIG et auxquelles le Parlement s'opposait: la possibilité de limiter l'effet rétroactif des arréts, de
limiter la responsabilité des Etats membres, de former un recours interne, et celle d'un contréle du Conseil sur la
Cour de justice.

26. COUR DES COMPTES

m Le chapitre 18 du nouveau traité inclut en premier lieu la modification de I'article E du TUE
afin d'associer la Cour des comptes aux autres institutions de I'Union concernant l'exigence de
I'exercice correct de leurs attributions. En outre, le troisiéme alinéa de I'article 173 du TCE
est modifié afin d ‘étendre a la Cour des comptes la possibilité de former un recours auprés de
la Cour de justice en vue de sauvegarder ses prérogatives.

® D'autre part, le second alinéa du paragraphe 1 de I'article 188 C du TCE est également
modifié en vue de décider la publication au Journal officiel des Communautés européennes
de la déclaration d'assurance concernant la fiabilité des comptes ainsi que la légalité et la régularité
des opérations sous-jacentes que la Cour des comptes doit présenter au PE et au Conseil. En
outre, une modification du premier alinéa du paragraphe 2:du méme article impose 4 la Cour
des comptes I'obligation de signaler toute irrégularité lorsqu'elle examine la légalité et la
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régularité des recettes et dépenses et s'assure la bonne gestion financiére. De méme, le
paragraphe 3 de I'article 188 C du TCE est modifié afin que le contréle de'la Cour s'exerce
¢galement dans les locaux de tout organisme gérant des recettes ou des dépenses au nom de
la Communauté, y compris dans les locaux de toute personne physique ou morale bénéficiaire
de fonds provenant du budget communautaire. En ce qui concerne Pactivité de gestion de
recettes et de dépenses communautaires de la BEL le droit d'accés de la Cour aux
informations détenues par la Banque est régi en principe par un accord conclu entre la BEI, l2
Cour et la Commission(").

® Enfin, le paragraphe 1 de I'article 206 du TCE est également modifié afin dinclure ia
- déclaration d'assurance de la fiabilité dans les documents que doit examiner le PE avant de
donner decharge a la Comumission, sur recommandation du Conseil statuant a la majorité quahﬁee
sur I execunon du budget.

e

e

- Evaluation:

. Comme le demandait le PE, le nombre actue[ des membres de la Cour des comptes est maintenyu et tzr compétences de

{a Cour sont renforcées, puisque son pouvoir de contréle s'étend désormais é tous les Fonds communauiaires gérés par
les orgamismes externes, y compris la BEL De plus, la Cour des comptes a la possibilité de former un recours devant In
Cour de justice sur la base de l'article 173. Par contre, la création d'une obligation de ceapération des administrations
et des cours des comptes nationales avec la Cour des comptes européenne n'a pas é1é expressément mentiormée.

. 2.7. LUTTE CONTRE LA FRAUDE

m Concernant la lutte contre la fraude portant atteinte aux intéréts financiers de la-
Communauté, le chapitre 8 du traité d'Amsterdam inclut la modification de I"article 209 A
du TCE, auquel est ajouté un paragraphe 1 qui rappelle 'engagement de la Communauté et des
Etats membres & combattre cette demiére par des mesures dissuasives et efficaces. Pour ce faire,
le Conseil doit adopter en codécision avec le PE et aprés consultation de ia Cour des comptes, les
mesures nécessaires en vue d'offfir une protection effective et équivalente dans les Etats membres,
méme si ces mesures ne peuvent toucher a Fapplication du droit pénal national et 4 I'administration
de la justice dans les Etats membres (paragraphe 4). En outre, la Commission devra adresser
chaque année au Conseil et au Parlement européen un rapport sur les mesures adoptées.

Evaluation:
1l s'agit d'un succés notable par rapport a la situation antérieure, notamment en ce qui concerne U'extension de la
codécision. Rappelons néanmoins que le PE avait proposé la définition d'une base juridique spécifigue pour lutter conire
la fraude portani atteinte aux intéréts financiers de la Communauié, ce qu'il a obtenu, qui prévoirait toutefois en méme
temps ['établissement d'un noyau de dispositions communes en matiére de droit substantiel et processuel pénal, ce qui
a éié expressément exclu. En outre, il n'a pas pu obtenir non plus Pinclusion de toute extension a la fraude portant atteinte
ux "intéréts économiques"” de 'UE en général. D'outre part, et comme il ressort du parographe précédent, les
compéiences de la Cour des comptes en ce qui concerne la lutte contre la fraude ont éi¢ renforcées, méme s'il n'y a pas
eu d'élargissement du réle du PE dans le contréle administratif de la lutie contre cetie demiére, comme ce dernier le
souhaitail. Il n'a pas non plus été fait droit & la proposition d'attribuer & la Commission une compétence directe dans
la lutte contre la fraude ni a celle de conférer un caractére contraignant aux observations du PE annexées d la décision
d'accorder la décharge sur l'exécution du budget. -

O] Dans une Dédaratioa sur Particle 188 C, paragraphe 3, du TCE a insérer dans ['Acte fu:_lal, la Commission, la Cour des
comptes ¢t la BEI sont invilécs 2 maintenir en vigueur cet accord iripartite.
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28 INTEGRATION DIFFERENCIEE ET FLEXIBILITE

La section V du traité d'Amsterdam traite d'une coopération plus étroite et de la flexibilité.
Elle reprend en premier lieu une série de CLAUSES GENERALES QUI SERONT INCLUSES DANS
UN NOUVEAU TITRE DES DISPOSITIONS COMMUNES DU TUE. Puis elle contient une série
de clauses spécifiques du_TCE, ainsi que des dispositions relatives a la coopération policiére et

judiciaire en matiére pénale.

= Les CLAUSES GENERALES qui constituent un NOUVEAU TITRE DES DISPOSITIONS
COMMUNES DU TUE disposent que les Etats membres qui se proposent d'instaurer entre eux
une coopération plus €troite peuvent recourir aux institutions, procédures et mécanismes prévus
par les traités, a condition que la coopération envisagée respecte les PRINCIPES suivants:

a) tendre a favoriser la réalisation des objectifs de 1'Union et a préserver et a servir ses
intéréts, '

b) respecter les principes des traités et le cadre mstltutlonnel unique de 'Union;

¢} n'étre utilisée qu'en dernier ressort, lorsque les objectifs des traités ne pourraient étre atteints
en appliquant les procédures pertinentes qui y sont prévues;

d) concerner au moins une majorité d'Etats membres;

e) n'affecter ni 'acquis communautaire ni les mesures prises au titre des autres dispositions
des traités;

f) ne pas affecter les compétences, les droits, les obligations et les intéréts des Etats
membres qui n'y participent pas;

g) étre ouverte i tous les Etats membres et leur permettre de se joindre & tout moment a une
telle coopération sous réserve de respecter la décision initiale ainsi que les décisions prises
dans ce cadre;

h) respecter les critéres additionnels spécifiques fixés respectivement a l'article 5 A du TCE
et a larticle K12 du présent traité, selon le domaine concerné, et étre autorisée par le
Conseil, conformément aux procédures qui y sont prévues, '

Il est également prévu que les Etats membres appliquent les actes et décisions pris pour la
mise en oeuvre de la coopération i laquelle ils participent et que les Etats membres n'y
participant pas n'entravent pas la mise en oeuvre de la coopération par les Etats membres qui
y participent.

4+ Concernant 1a procédure 4 suivre pour l'adoption des actes et décisions nécessaires 4 la mise en
oeuvre de la coopération, les dispositions institutionnelles pertinentes des traités s'appliquent.
Toutefois, alors que tous les membres du Conseil peuvent participer aux délibérations, seuls
ceux qui représentent des Etats membres participant a la coopération plus étroite prennent
part i I'adoption des décisions. La majorité qualifiée est définie comme la méme proportion des
voix des membres du Conseil concernés, affectées de la pondération prévue a l'article 148,
paragraphe 2, du TCE. L'unanimité est constituée par les voix des seuls membres du Conseil
concernés.

+ S'agissant du financement, il est prévu que les dépenses résultant de la mise en oeuvre de la
coopération plus étroite, autres que les colits administratifs occasionnés pour les institutions, sont
a la charge des Etats membres qui y partlcxpent a moms que fe Conseil, statuant a
r unamm:te, n'en décide autrement. '
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Concernant le role du PE, il est seulement précisé que le Consetl et la Commission informent
réguliérement le Parlement européen de I'évolution de la coopération plus étroite instaurée sur la
base des dispositions qui précédent.

Le traité d'Amsterdam introduit un nouvel article S A dans le TCE qui contient certaines
CLAUSES SPECIFIQUES AU TCE. Ce nouvel article 5 A dispose que les Etats membres qui
se proposent d'instaurer entre eux une coopération plus étroite peuvent étre autonsés i recourir
aux institutions, procédures et mécanismes prévus par le présent traité, & condition que la
coopération envisagée:

a) ne concerne pas des domaines relevant de la compétence exclusive de la Communaisté;

b) n'affecte pas les politiques, actions ou programmes de la Communauté;

€) n'ait pas trait a la citoyenneté de I'Union et ne fasse pas de discrimination entre les
ressortissants des Etats membres;

d) reste dans les limites des pouvoirs conférés a la Communauté par le présent traité;

€) ne constitue ni une discrimination, ni une entrave aux échanges entre les Etats membres
et ne provoque aucune distorsion des conditions de concurrence entre ces derniers.

En matiére de procédure, l'autorisation visée au paragraphe précédent est accordée par le Conseil
statuant & la majorité qualifiée sur proposition de la Commission(') et aprés consultation du
Parlement européen. Ceci étant, si un membre du Conseil déclare que, pour des raisons de,
politique nationale importantes et qu'il expose, il a l'intention de s'opposer a l'adoption d'une
décision devant €tre prise a la majorité qualifiée, il n'est pas procédé au vote. Le Conseil, statuant
a la majorité qualifiée, peut demander que le Conseil européen soit saisi de la question, en vue
d'une décision & l'unanimité. Ultérieurement, tout Etat membre qui souhaite participer 2 la
coopération notifie son intention au Conseil et 2 la Commission, qui transmet un avis au Conseil
dans un délai de trois mois & compter de la date de réception de la notification. Dans.un délai de
quatre mois & compter de la notification, la Commission statue 4 son sujet ainsi que sur

- d'éventuelles dispositions particuliéres qu'elle peut juger nécessaires. En tout cas, les actes et

décisions nécessaires a la mise en oeuvre des actions de coopgration plus étroite sont soumis &
toutes les régles pertinentes du TCE ainsi qu'aux clauses générales du TUE, méme si elles ne

concernent_pas le protocole incorporant "l'acquis de Schengen” dans le cadre de Union
européenne. ’ -

L J

Dans 'ensemble, les clauses décidées consacrent, comme le préconisait le PE, le rejet d'une Europe a la carte ainsi
que le caractére obligatoire du maintien de l'acquis communautaire, du cadre institutionnel unigue et de la
conception de'l'intégration différenciée en dernier recours et dans des conditions identiques ou similaires & celles
fixées en son temps par le groupe de réflexion. '

Concernant l'introduction dans le traité d'une clause générale de flexibilité, le PE s'était opposé a cette clause pour
le premier pilier et pour les cas de décision prise ¢ la majorité qualifiée, se montrant par contre disposé a l'accepter
dans certaines conditions pour le dewxiémne et le troisiéme piliers. Par prévoyance et au cas oir le VMQ ne serait pas
étendu, ce qui s'est avéré étre dans la majorité des cas, le PE s'était déclaré favarable a une liste négative de sujets
d'ou la flexibilité serait exclue: les quatre liberiés et les politigues communes. Or, de ce point de vue, les clouses
spécifiques au TCE prévues dans le nouveau traité donnent entiére satisfaction a ceite demande.

Concernant le mécanisme de mise en oeuvre de Uintégration différenciée, la formule décidée ne répond que
partiellement aux souhaits du PE puisqu'elle prévoit la proposition de ia Commission et le VMO au Conseil tan: pour

"

Les Etats membres qui s proposent dinstaurer la coopération plus étroite peuvent adresser unc demande 2 la Commission qui
peut soumettre au Conseil une proposition en ce sens. St elle nie soumet pas de proposition, 12 Commission en communique kes
ratsons aux Etats membres concemes.
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l'octroi de l'autorisation que pour les mesures d'application, comme l'avait demandé le PE (bien que le nouveau
traité conserve le principe de I'unanimité au Conseil européen pour les cas d'intérét vital, c’est-a-dire probablement
pour la quasi-totalité d'entre eux). En revanche, il y a lieu de regretter que U'on ait prévu uniquement la procédure
de consultation du PE et non celle de U'avis conforme comme celui-ci le désirait.

o De méme, comme le souhaitaitle PE, le caractére indivisible du PE, de la Commission et de la CJCE est maintenu,
el par conséquent l'impossibilité de restreindre le vote au sein du PE sur les sujets relevant d'une procédure de
coopemaan renforcée aux députés des Etats membres participants.

e 4 propos des principes budgeta:res, la prise en charge des dépenses administratives générales par le budget de la
Communauté a été confirmée, comme le désirait le PE, mais il n'a pas été fait droit a ses autres demandes
concérnant le financement des actions exécutées dans le cadre de la procédure de coopération renforcée: adoption
de ces crédits par le Conseil et le PE (codécision}, et approbation par le Conseil (statuant a la majorité qualifiée
des Etats membres concernés) des recettes provenant d'une plus grande contribution de ces Etats membres sur la
base de leur PNB. En effet, le PE souhaite que lintégration budgétaire des incidences _financiéres dérivées de la
coopération renforcée respecte la régle de l'unité du budget communautaire et qu'elle n'altére pas les régles
budgétaires ni le fonctionnement des autres dispositifs financiers en vigueur.

e Enfin, il est & déplorer qu'aucune coopération renforcée n'ait été finalement prévue dans le cadre de la PESC, alors
que cela était mentionné dans le projet de la Présidence du 12 juin, et que I'on tente de la remplacer par la procédure
encore moins flexible et transparente de la régle de I'unanimité assortie de I'abstention constructive prévue dans le
nouvel article J.13.

® En ce qui concerne les CLAUSES SPECIFIQUES DU TITRE VI DU TUE (JAI), cette |

possibilité a été incluse dans le nouvel article K.12 du chapitre 2 du traité sur les dispositions

relatives a la coopération policiére et judiciaire en matiére pénale. La coopération plus -

étroite ou flexibilité pourra étre autorisée dans ce cas chaque fois que la proposition respecte
les compétences de la CE et les objectifs du présent titre VI, d'une part, et, d'autre part,
chaque fois qu'elle a pour but d'évoluer plus rapidement vers un espace de liberté, de sécurité
et de justice. La procédure est également complexe et implique l'autorisation du Conseil statuant
4 la majorité qualifiée (avec un minimum de 62 voix exprimant le vote favorable d'au moins
10 membres), 4 la demande des Etats membres concernés, la Commission ayant été invitée a
présenter son avis. La demande.est également transmise au PE. Si un Etat membre s'oppose au
vote a la majorité, c'est au Conseil européen qu'il incombe en dernier ressort de décider a
I'unanimité de l'application de cette coopération renforcée. Ultérieurement, tout Etat membre qui
souhaite participer a la coopération ainsi instaurée notifie son intention au Conseil et a la
Commission, qui transmet au Conseil, dans un délai de trois mois 4 compter de la date de
réception de la notification, un avis éventuellement assorti d'une recommandation relative 4 des
dispositions particuliéres qu'elle peut juger nécessaires pour que I'Etat membre.concerné participe
a la coopération en question. Dans un délai de quatre mois a compter de la date de la notification,
le Conseil statue a son sujet, & moins qu'il ne décide 2 la majorité qualifiée de tenir la décision en
suspens. Sauf disposition contraire, les dispositions des articles K.1 2 K.13 relatives a la
coopération policiére et judiciaire en matiére pénale s'appliquent également aux cas de
coopération renforcée, mais la Cour de justice conserve tous ses pouvoirs sauf en cas
d'application des deriéres dispositions citées. En outre, la coopération renforcée dans ce domaine

n'affecte pas non plus les dispositions du protocoie incorporant "l'acquis de Schcngen dans le
cadre de I'Union européenne. :

Evaluation:

1l s'agit d'une procédure compliquée et rigide qui, ouire qu'elle réserve & la Commission un réle sensiblement inférieur
par rapport a ce qui est prévu dans le TCE, présente la grave lacune d'ignorer de fait le role du PE (4 'exception d'un
droit d'information dérisoire).
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2 9 AUTRES ORGANES

1) COMITE DES REGIONS

Le chapitre 18 du traité d'Amsterdam comporte dlﬁ'erentes dispositions relatlvcs au Comité

des régions:

~®m En premier lieu, le protocole n° 16 est abrogé. De plus, le troisiéme alinéa de P'article 198 A~

du TCE est modifié afin de préciser qu'aucun membre du Comité né peut étre simultanément

- membre du PE. Le deuxiéme alinéa de I'article 198 B du TCE est également modifié afin de

supprimer la nécessité de I'approbation unanime du Conseﬂ pour I'établissement du réglement -
mteneur du Comité.

D'autre paln, le premier alinéa de Particle 198 C du TCE a été modifié afin d'inclure en
particulier parmi les cas potestatifs de consuitation du Comité par la Commission ou le Conseil
ceux qui ont trait a la coopération transfrontaliére. De méme, un quatriéme alinéa nouveau
au méme article dispose que le Comité des régions peut étre consulte par le Parlement
européen.

® Enfin, en ce qui concerne I'étendue de la consultation, le traité d'Amsterdam prévort que le

Comité des régions sera consulté sur les nouvelles dispositions ci-aprés: emploi: articles 4 (lignes
directrices) et 5 (actions d'encouragement); questions sociales: article 118, paragraphes 2 et 3

(Iégislation en matiére sociale); santé publique: article 129, paragraphe 4 (mesures pour contribuer
a la réalisation des objectifs visés a cet article); environnement: article 130 S, paragraphes 1,

. 2et 3; Fonds social: article 125 (décisions d'application); formation professionnelle: article 127,

paragraphe 4 {mesures pour contribuer a la réalisation des objectifs visés a cet artlcle) transports:
article 175.

Evaluation: :

- Comme le souhaitait le PE, JI a été accorde au Comité des régions Vautonomie administrative & I'égard du Comité
-€conomique el social et du Conseil lui-méme pour ce qui est de l'établissement de son propre réglement intérieur, méme
si le statut d'institution qu'il briguait-ne lui a pas é1é cctroyé. Sur le plan des compétences, sont pouvoir consultatif o

‘également été étendu, mais, surtout, il pourra désormais étre également consulté par le PE. Por conire, en matiére
Juridictionnelle, il n'a pas obtenu l'accés & la CJCE comme le demandait aussi le PE.

2) COMITE ECONOMIQUE ET SOCIAL

" m Le chapitre:18 du traité d'Amsterdam prévoit- également la consultation du CES sur une
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nouvelle série de. dispositions: emploi: articles 4 (hgnes directrices) et 5 (mesures
d'encouragement); questions sociales: article 118, paragraphes 2 et 3 (législation en matiére

" sociale) et article 119, paragraphe 3 (application du principe de I'égalité des chances et de
‘traitement); santé publique: article 129, paragraphe 4 (mesures pour contnbuer 2 la réalisation des
objectifs visés a cet article).

En outre, un quatriéme alinéa nouveau est ajouté & I'article 198 du TCE, conformément
auquel le Parlement européen peut consulter le Comité économique et social.

s
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Evaluation:

Les compétences consultatives du CES ont été notablement augmemees méme si cet organe n'a pas obtenu comme il le
souhaitait le statut d'institution et n'a pas vu non plus augmenter son degré d'autonomie. De surcroil, il n'a pas obtenu
non plus l'acces a la CJCE comme le demandait le PE, méme si, par contre, le CES pourra desorma:s étre consulté par

Ie PE comme celui-ci le souhaitait.

o

2.10. QUESTIONS DIVERSES
A. HIERARCHIE DES NORMES ET AUTRES QUESTIONS

» En matiére de norme, les discussions dans le cadre de la CIG ont été axées pour l'essentiel sur la
question de la qualité de la législation plus que sur la nécessité d'une nouvelle hiérarchie au
sens strict comme l'avait demandé le PE. En fin de compte, s'est imposée 1'opinion majoritaire
selon laguelle la qualité de la législation doit étre définie dans le-cadre dun accord
interinstitutionnel et non dans le traité, et c'est donc uniquement une déclaration relative a la
qualité rédactionnelle de la législation communautaire, 2 insérer dans I'Acte final, qui a été
ajoutée au traité. Cette déclaration rappelle que le PE, le Conseil et la Commission devraient
arréter d'un commun accord des lignes directrices visant & améliorer la qualité rédactionnelle de
la législation communautaire et appliquer ces lignes directrices dans leurs travaux législatifs tout
en ne ménageant aucun effort pour accélérer la codification des textes législatifs.

ﬁ valuation:

Il y a lieu de déplorer 'absence de contenu concret des résultats obtenus qui sont également loin du principal souhait
initialement émis par le PE, qui reclamau non seulement l'amélioration de la qualité Ieg:siauve mais suriout une nouvelle
hiérarchie des normes. ‘

B. RESSOURCES PROPRES ET PROCEDURES BUDGETAIRES

Evaluation: ' '

e Dans ce domaine, l'échec d‘e la CIG et le rejet des points de viee du PE ont été complets. La simplification des
procédures budgétaires exigée par le PE n'a pas ¢té obtenue et encore moins U'extension de la procédure de
codécision en matiére budgétaire et l'accroissement du réle du PE: le statu quo est tout simplement maintenu.

s Un échec complet du méme ordre a éié enregistré concernant la pretennon du PE d'obtenir lextension de la
procédure de U'avis conforme aux recettes budgétaires, l'établissement d'une cinquiéme source de financement et
lUinsertion de programmes pluriannuels dans le traité. En définitive, le débat sur les questwm' budgétaires a été

différé.

C. BUDGET:-

m Le chapitre 18 du traité d'Amsterdam comporte uniquement une modification de I'article 205,
premier alinéa du TCE qui, aprés avoir réaffirmé que la Commission a la charge de l'exécution
du budget, impose aux Etats membres I'obligation de coopérer avec la Commission pour faire
en sorte que les crédits budgétaires soient utilisés conformément au principe de la bonne
gestion financiére. ‘

E valuation: .
Sur ce point, l'échec de la CIG a été total du point de vue du PE, puisqu'il n'a pas éié donné suite a la demande du PE

d'éliminer la distinction entre dépenses obligatoires et non obligatoires et d'instituer un budget unigque, ce qui indigue
une certainge méfiance a l'égard du PE. D'autre part, la formule finalement retenue pour améliorer la discipline
budgétaire n'est pas non plus aussi satisfaisante gqu'on pouvait le prevorr
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D. NOUVELLES POLITIQUES

® En matiére de santé publique, le chapitre 6 du traité d'Amsterdam inclut la modification de

l'article 129 du TCE, conformément auguel un niveau élevé de protection de la santé humaine
doit étre assuré dans la définition et la mise en oeuvre de toutes les politiques et activités de
la Communauté. Il est en outre précisé que l'action de la Communauté complete les politiques
nationales concernant 'amélioration de la santé publique, la prévention des maladies humaines et
des causes de danger pour la santé humaine, y compnis Y'information en la matiére et la prévention
des effets nocifs de la drogue sur la santé (paragraphe I). A cet effet, il incombe 2 la
Communauté d'encourager la coopération entre les Etats membres et d'appuyer leur action
(paragraphe 2) ainsi que de coopérer avec les pays tiers et les organisations internationales
compétentes (paragraphe 3).

Concernant la procédure, il est prévu que le Conseil, dans Ie cadre de la codécision avec le PE
et aprés consultation du CES et du Comité des régions, adopte des mesures fixant des normes
élevées de qualité et de sécurité des organes et substances d'origine humaine (en respectant les
dispositions nationales en matiére de dons d'organes ou de sang), des mesures dans les domaines
véteénnaires et phytosanitaires destinées a protéger la santé publique, ainsi que des mesures
d'encouragement visant a protéger et a améliorer la santé humaine. En tout cas, ces mesures
doivent respecter les responsabilités des Etats membres en matiére d'organisation et de fourniture
de services de santé et de soins médicaux. Le Conseil, statuant & la majonité qualifiée sur
proposition de la Commission, peut également adopter des recommandations dans le méme but
(paragraphes 4 et 5).

Evaluation:

Ceuate modification est la biervenue dans la mesure ot elle crée une nouvelle base juridigue qui prévoit l'harmonisation,
en codécision, des domaines vétérinaires er phytosanitaires qui ont une incidence directe sur la santé. Aprés tont de
demandes formulées en vain par le PE, il aura fallu semble-1-if attendre la "crise de la vache folle” pour parvenir é un
résultat aussi positif.

Concernant la protection des consommateurs, le chapitre 7 du traité d'Amsterdam modifie
I'article 129 A du TCE afin d'instaurer 'obligation pour la Communauté de contribuer a la
protection de la santé, de la sécurité et des intéréts économiques des consommateurs ainst
qu'a la promotion de leur droit a I'information, i I'éducation et & s'organiser afin de préserver
leurs intéréts (paragraphe 1). En outre, la nécessité de tenir compte des exigences de la
protection des consommateurs dans la définition et la mise en oeuvre des autres politiques et
actions communautaires (paragraphe 2) est établie. A cet effet, et outre les mesures adoptées en
vertu de ['article 100 A dans le cadre de la réalisation du marché intérieur, il est prévu que le
Conseil adopte, en codécision avec le PE et aprés consultaiion du CES, des mesures qui

_appuient et complétent la politique menée par-les Etats membres, et en assurent le suivi, ces

derniers pouvant de toute maniére adopter des mesures assurant une plus grande protection
pourvu qu'elles soient compatibles avec le traité.

Evaluation:
1l convient également de se réjouir du renforcement de la protection des consommateurs interveru dans le nowveau

" traité, qui confére au PE l'imporiante procédure de la codécision. Avec le nouveau libellé de l'article 129 4, celui-ci

semble en outre consacrer, comme le souhaitait le PE, non seulement la protection des intéréts économigues des
consommaleurs mais aussi leur droit d'accés a la justice. Néanmoins, il convient de noter que pour le PE, cette politique
devrait devenir en dernier ressort une politique commune de I'UE.
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De méme, le chapitre 8 du traité d'Amsterdam dédi€ aux autres politiques communautaires
comporte également certaines modifications relatives a la citoyenneté de 1'Union, la culture, les
régions ultrapériphériques, insulaires et les pays et territoires d'outre-mer, la lutte contre
la fraude et les activités bénévoles, auxquelles il a déja été fait référence. D'autres dispositions
se rapportent au sport(’), au renforcement de la coopération douaniére, aux services d'intérét
économique général, au service public de radiodiffusion, aux établissements de crédit de
droit public en Allemagne(®), au bien-étre des animaux, aux réseaux transeuropéens et aux
statistiques, tous sujets qui sont abordés plus loin.

Concernant le renforcement de la coopération douaniére, un nouvel article du TCE est inclus

qui prévoit I'adoption dans le cadre de la codécision de mesures destinées a renforcer la
coopération douaniére entre les Etats membres et entre ceux-ci et la Commission, méme si
celles-ci ne peuvent affecter l'application de la législation pénale nationale ni l’adrmmstrat:on de
la justice dans les Etats membres.

S'agissant des services d'intérét économique général, un nouvel article 7 D est inséré afin que,

sans préjudice des régles existantes en matiére de libre concurrence et d'aides de I'Etat, la

Communauté et les Etats membres veillent 2 ce que ces services fonctionnent sur la base de
principes et dans des conditions qui leur permettent d'accomplir leurs missions(’). D'autre
part, un protocole a également été annexé au TCE sur le service public de radiodiffusion. Ce
protocole inclut une disposition interprétative autorisant les Etats membres 4 pourvoir au
financement du service public de radiodiffusion dans des conditions déterminées.

Evaluation:
Il convient de saluer le compromis qui a permis lintroduction dans le traité du nouvel article 7 D, sans oublier pour
autant que le PE avait été plus loin en demandant l'inclusion dans le traité d'une charte européenne des services publics.

Dans le domaine des réseaux transeuropéens, le troisiéme tiret du paragraphe 1 de

I'article 129 C du TCE est modifi¢ afin de permettre que la Communauté soutienne des

projets d'intérét commun soutenus par les Etats membres et définis dans le cadre des
orientations arrétées.

Enfin, un nouvel article 213 A est inséré dans le TCE en matiére de statistiques. Il permet au
Conseil d'adopter en codécision avec le PE des mesures en vue de I'établissement de statistiques
impartiales, fiables, objectives, scientifiquement indépendantes, rentables et confidentielles sans
étre trop coiteuses, lorsque cela est nécessaire a4 l'accomplissement des activités de la
Communauté.

')

@)

¢)

Une Déclaration 4 insérer dans I'Acte final sur cc théme souligne limportance sociale du sport et son réle de ferment de
Iidentité et de trait d'union entre les peuples. Clest pourquoi les organes de FUnion sont instamment invités & consulter les
associations sportives lorsque des questions relatives au sport sont coneernées et surtout les sportifs amateurs.

Une Déclaration  insérer dans I'Acte final reconnait que la fagon dont 'Allemagne donne aux collectivités territoriales les
moyens de remplir leur mission, qui est d'offrir, dans les régions qui relévent de leur juridiction, une infrastructure financiére
efficace couvrant f'ensembie du territoire est une question d'organisation qui reléve de la compétence de cet Etat membre, méme
si ¢celui~ci ne peut aller & l'encontre des intéréts de 12 Communauté.

Une Déclaration sur les services publics 4 insérer dans I'Acte final prévoit le plein respect de la Jurisprudence de fa Cour
de justice, €n ce qui conceme, entre autres, les principes d'égalité de traitement, ainsi que de qualité et de continuité de ces
services. :
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Evaluation: -

e [l yalieude se réjouir de l'octroi au PE en matiére de statistiques du powvoir de codécision qui fait tani défaui dans
d‘autres domaines beaucoup plus importants.

o Par contre, if est regrettable que les nouvelles politiques communes de I'énergie, du tourisme el de la protection civile
n'aient pas é1é instaurées, comme le demandait le PE.

o De méme, on peut déplorer le maintien de U'unanimité pour l'article 235 et ie fait qu'il n'y ait pas ey d'extension du
role du PE dans ce domaine.

» D'autre pan, l'introduction dans le traité de la déclaration sur le sport est a peine satisfoisante, puisque le PE avait
en réalité demandé des dispositions beaucoup plus précises.

e [l y a lieu de constater également qu'il n'y a pas eu d'inclusion dans le traité d'un tifre séparé pour la péche, qui
prevoie lapplication de I'avis conforme a tous les accords internationaux en matiére de péche, comme le souhaitait
le PE, qui s'esi opposé en pariiculier aux prétentions britanniques en matiére de "quote hopping”™.

¢ Pour lessentiel, il n'y a pas eu non plus de renforcement de la cohésion économique et sociale, & l'exception de ce
gui a €i1é indigué concernant les régions ulirapériphériques et les territoires d'outre-mer. y a lieu de déplorer, en
particulier, que la demande du PE d'introduire la codécision pour l'article 130 D relatif aux Fonds structurels r'air
pas été satisfdite, de sorte que la procédure de l'avis conforme reste d'application.

E. UNION ECONOMIQUE ET MONETAIRE

Eveluation: -
Bien qu'il ait été unanimement décidé de ne pas aborder les questions lices & FUEM au cours de la CIG, il est un fait

" qu'en réalité ce théme éiait présemt g l'esprit des négaciateurs tout au long de la Conférence, a tel point que, au rom du
pragmatisme politique, '‘accord de derniére heure sur l'emploi et le pacte de stabilité n'a pas seulemeni ravi la vedene
4 la réforme en profondeur du traité mais s'est également raduit par le suceés par excellence du dernier Conseil européen
ddmsterdam. En définitive, il est certain que la procédure de coopération est maintenue pour UUEM er que,
conirairement aux sowhaits du PE, la consultation ne lui a pas é1é accordée.

3. RENFORCEMENT DE LA CAPACITE D'ACTION EXTERIEURE DE L'UNION
(DEUXIEME PILH*.'.R)

3.1 PESC

La section III du traité d'’Amsterdam est consacrée a une politique extérieure efficace et
cohérente et comporte deux chapitres: I'un sur la PESC et l'autre sur les relations économiques
_extérieures. '

3.1.1. En premuer lieu, le chapitre 12 sur la politique étrangére et de sécurité commune
modifie le deuxiéme alinéa de I'article C du TUE pour rappeler I'obligation faite au Conseil et &
la Commission de coopérer afin de garantir Ia cohérence-de I'ensemble de l'action extérieure de
'Union.

Fvaluation: ) .

o L'éventuclle intégration de la PESC dans le pilier comminautaire, conformément aux souhaits exprimés par le PE,
n'a g aucun moment été envisagée sérieusement: les interventions effectuées au cours de la CIG sur une évolution
progressive des institutions et des procédures sur la base de la volonté politique des Erai indiguent uniguement un
manque évident d'embition réelle de la majeure partie d'entre eux.

¢ Contrairement aux souhaits du PE, il n'y a pas eu de réunion en un chapitre unique du traité de towtes les
dispositions relatives aux différents aspects de la politique extérieure (politique commerciale, de développement - y
compris le FED - l'aide humanitaire et la PESC - y compris la politique des droits de I'homme et la future politigue
commune de défense), sans doute par suite du maintien du caractére intergouvernemental du titre V. Ainsi, les
possibilités de garantir la cohérence, et encore moins, lefficacité de I'action extérieure de I'Union par le biais de la
legere roilente operée dans 'ancien texte sont réellement restreintes,
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« Compie lenu du fait que la majorité soutenait lidée d'une personnalité juridique internationale pour I'Union, c'est-a-
dire pour les trois communautés et pour I'UE, et du quasi-consensus existant a la fin de la CIG sur cetie question,
l'échec final d'une proposition qussi urgente et nécessaire est lamentable.

e Dans ces conditions, il ne faut pas s'étonner que l'on n'ait pratiquement pas abordé non plus la demande du PE
relative & la création d'une représentation diplomatique de ['Unwn dans !e.s' pays liers ol la représentation
diplomatique des Etats membres est inférieure a quatre.

D'autre part, la rédaction et la numérotation des différents paragraphes et alinéas du
titre V du TUE sur les dispositions relatives a la PESC sont modifiées:

¢ A article J.1, lobjectif de la PESC relatif 4 la sauvegarde des valeurs communes, des intéréts
fondamentaux et de l'indépendance de 1'Union est complété par celui de la sauvegarde de
I'intégrité:de I'Union, conformément aux principes de la Charte des Nations unies. De
méme, l'objectif du maintien de la paix et du renforcement de la sécurité-internationale est
complété en ajoutant a la référence aux principes de la Charte des Nations unies, de I'Acte final
d'Helsinki et de la Charte de Paris I'inclusion expresse de ceux relatifs aux frontiéres
extérieures. En outre, une clause de solidarité politique est incluse dans le nouveau
paragraphe 2 qui rappelle l'engagement des Etats membres 4 appuyer activement et sans réserve
la PESC dans un esprit de loyauté et de solidarité mutuelle en renforgant et en développant une
solidanté politique mutuelle qui implique de s'abstenir de toute action contraire aux intéréts de
I'Union ou susceptible de nuire a son efficacité en tant que force de cohésion dans les relatlons
internationales. ’

Evaluation: )
Olutre la clause de solidarité politique finalemen: mentionnée dans le nouveau iraité, le PE avait également demandé urne
clause de solidarité financiére qui cependant n'a pas été reprise comme telle.

¢ Le nouvel article J.2 énumére comme instruments de la PESC les cinq objectifs suivants:
- la definition des principes et des orientations générales de la PESC;
- la décision de stratégies communes; |
- 'l'adoption d'actions communes;
- l'adoption de pesitions communes;
- le renforcement de la coopération systématique entre les Etats membres

4 Aux termes du nouvel article J.3, il incombe au Conseil européen de définir les principes et
orientations générales de la PESC, y compris pour les matiéres ayant des implications en
matiere de défense, sur la base desquels le Conseil doit ensuite arréter les décisions nécessaires
pour définir et mettre en oeuvre la PESC. De plus, c'est au Conseil européen de décider des
stratégies communes de 1'Union qui lui sont recommandées par le Conseil dans les domaines
ot les Etats membres ont des intéréts importants en commun. Ces stratégies communes doivent
préciser les objectifs, leur durée et les moyens que devront fournir I'Union et les Etats membres.
La mise en oeuvre de ces stratégies communes incombe aussi.au Conseil, notamment par
l'adoption d'actions et de positions communes. En tout cas, c'est aussi au Conseil de veiller a
l'unité, & la cohérence et a I'efficacité de l'action de 'Union.
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¢+ Concemant les actions communes, le nouvel article J.4 prévoit que le Consell les adopte pour
faire face a des situations spécifiques ol une action opérationnelle de I'Union est jugée nécessaire.
Ces actions, qui sont contraignantes pour les Etats membres, doivent fixer les objectifs, leur
portée, les moyens a mettre a la disposition de 'Union et, le cas écheant, leur durée et les
conditions relatives a leur mise en oeuvre. En outre, le Conseil peut demander a la Commission
de lui proposer des mesures appropriées en vue d'assurer la mise en oeuvre d'une action
commune.

¢+ Le Conseil est également chargé d'adopter des positions communes pour définir la position de
['Union sur une question particuliére de nature géographique ou thématique. Les Etats membres
doivent adapter leurs politiques nationales sur ce théme aux positions communes (nouvel
article J.5). IIs ont également l'obligation de s'informer mutuellement et de se concerter au
sein du Conseil sur toute question de politique étrangére et de sécurité présentant un intérét
‘général, en vue d'assurer que l'influence de 'Union s'exerce de la maniére la plus efficace par la
convergence de leurs actions (nouvel article J.6).

Evaluation:

Les paragraphes précédents ont a n'en pas douter le mérite de clarifier la conception des nouveaux instruments de
la PESC, et d'en indiquer la higrarchie. Cette clarification est plus gue nécessaire vu la prolifération peut-étre excessive
de ces derniers ainsi gue leur nature diverse.

¢ S'agissant de la représentation pour les matiéres relevant de la PESC, c'est la Présidence qui
s'en chargera conformément aux.dispositions du nouvel article J.8, qui modifie I'ancien article 1.5
en introduisant un nouveau paragraphe 3, en vertu duquel la Présidence est assistée par le
Secrétaire général du Conseil, qui exerce les fonctions de Haut représentant pour la PESC.
Ce dermuer est a son tour assisté par le Secrétaire général adjoint du Conseil qui est responsable
de la gestion du Secrétanat général, l'article 151 du TCE étant modifié en conséquence. S'agissant
des fonctions qui leur sont attribuées, le nouvel article J.16 dispose que le Haut représentant
de la PESC assiste le Conseil pour les questions relevant de cette dermiére, en contnbuant
notamment a la formulation, a I'élaboration et a la mise en oeuvre des décisions politiques et, le
cas échéant, en conduisant au nom du Conseil et & la demande de la Présidence le dialogue
politique avec des tiers. De plus, le nouveau paragraphe S de I'article J.8 autonise le Conseil,
chaque fois qu'il I'estime nécessaire, 2 nommer un représentant spécial auquel est conféré un
mandat en liaison avec des questions politiques spécifiques. Pour sa part, la Commission est
pleinement associée a ces tiches de représentation pour les matiéres relatives a la PESC, méme
si, comme cela a €té dit, la Présidence assure la représentation de 'Union, est également
responsable de la mise en oeuvre des actions communes et exprime la position de {'Union dans
les forums et conférences internationales.

Evaluation: .

L'opposition au sein de la CIG entre les pariisans de laugmentation du réle de fa Commission (permi lesquels e PE) et
les partisans de laisser au Conseil la gestion et la responsabilité de la PESC (o majorité des Erars membres, selon des
Jormules différentes) s'est finalement soldée par la nomination d'un fonctionnaire de haut niveau directement lié ou
Conseil. Le PE avait expressément demandé que le membre de la Commission compétent en matiére de politique
etrangére, nommé en vertu de la procédure en vigueur pour le Président de la Commission, assure, en éiroite coopération
avec la Présidence du Conseil, la représentation de I'lUnion pour les matiéres relevant de la PESC. Malheureusement,
la conception intergouvernementale s'est @ nouveau imposée et la “fonction spécifique nouvelle” (le visage et la voix de
la PESC) n'est pas en réalité aussi nouvelle et est attribuée au Secrétaire général du Conseil qui est ainsi déchargé de
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tiches administratives, en dépit du fait que le PE ait expressement refusé le renforcement unilatéral du réle de ce dernier
pour la raison précitée. Par contre, le PE a soutenu la désignation de "représentants spéciaux" de {'Union auxquels serait
conféré un mandat pour des questions politiques spécifiques, heureuse proposition qui a finalement été accepiée dans
le nouveau traite.

4+ Dans une déclaration & insérer dans I'Acte final, il a en outre été décidé de créer au Secrétaniat
général du Conseil une unité de planification de la politique et d'alerte rapide, placée sous
la responsabilité de son Secrétaire général. Cette unité se composera de personnel provenant du
Secrétariat général, des Etats membres, de la Commission et de I'TUEQ().

Evaluation: : ]

La création de cette unité est bienvenue, mais sa composition finale refléte une fois de plus le triomphe de la conception
intergouvernementale, étant donné que le PE avail. demandé que cette unité mixte, composée de fonctionnaires de
la Commission et du Conseil, soit gérée par ln Commission, en étroite coopératign avec le Secrétaire général du Conseil,
ce gui n'a pas été acceple -

4 En ce qui conceme le Parlement européen, le nouvel article J.11 présente un libellé identique
a l'ancien article J.7, de sorte que l'on continue de prévoir uniquement la_consultation par la
Présidence sur les principaux aspects et les choix fondamentaux de la PESC, la Présidence veillant
a ce que les vues du PE soient diiment prises en considération. En outre, la Présidence et la
Commussion doivent tenir le PE réguliérement informé de I'évolution de la PESC. Enfin, le PE
peut adresser des questions ou formuler des recommandations au Consetl et procéder a un débat
annue] sur les progres réalisés dans le cadre de la PESC.

Evaluation:

Bien qu'en ce qui concerne les actes non législatifs comme ceux relatifs a la PESC, le PE se contenidr de demander
l'application de la procédure de consultation, y compris pour les positions et actions communes, méme cela fut impossible
a obtenir et la réforme s'est limitée a renforcer jusqu’a un certain point le droit d'information du PE et rien de plus. Par
ailleurs, le PE n'a pas demandé de pouvoir de codécision dans ce domaine mais la sauvegarde de ses pouvoirs
budgétaires, ce qui n'a pas non plus été entiérement accordé comme on le verra é propos du financement,

4+ Enmatiere de procédure, le paragraphe 1 du nouvel article J.13 prévoit que la régle générale
- de l'unanimité + abstention constructive s'appliquera en général a la PESC: le Conseil statue 3
l'unanimité, les abstentions des membres présents ou représentés n'empéchant pas 'adoption des
décisions. Ces derniers peuvent en outre présenter une déclaration formelle afin de ne pas étre
tenus d'appliquer la décision, mais ils acceptent que celle-ci engage I'Union.. Cependant, cette

décision n'est pas adoptée si les membres qui ont fait cette déclaration représéntent plus d'un tiers

des voix affectées de la pondération prévue. Aprés avoir présenté une telle déclaration, I'Etat
‘membre concerné doit s'abstenir de toute action susceptible d'entrer en conflit avec I'action de
I'Union fondée sur cette décision ou d'y faire obstacle et les autres Etats membres doivent
respecter sa position. :

@) Elle aura notamment pour tiches de surveiller <t d'analyser les développements intervenant dans les domaines qui relévent de
la PESC , d'évaluer kes intéréts de I'Union en la matiére, de fournir en temps utile des évaluations et de donner rapidement Palerte
dans les cas importants ¢t les cas de erise, et de contntbuer 4 la définition de la politique au sein du Conseil - analyses,
recommandations et stratégies pour la PESC, Les Etats membres et la Commission peuvent soumettre a 'unité des propositions
relatives aux travaux a entreprendre et doivent fournir, dans la mesure Ia plus large possible, des informations pertinentes, v
compris des informations confidentielles. '
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Evaluation:

Lunanimité reste de régle. Le PE s'est déclaré partisan a tout moment de | ‘adoption de décisions & la majan:te qualifiée
dans le domaine de la PESC, mais il a également soutenu le recours a des formes d'abstention constructive. Néanmoins,
le résultat final ne consacre pas seulement la régle générale de I'unanimité pour la PESC mais impose aussi par voie
indirecte, dans les cas d'abstention constructive, que les décisions soient adoptées au moins a une majoriié supergualifiée
des deux tiers.

Comme exception a la régle générale de 'unanimité, le paragraphe 2 prévoit le
vote & la majorité qualifiée pour les actions, positions communes et décisions
qui se basent sur une stratégie commune ainsi gue pour toute décision
mettant en oceuvre une action commune ou une position commune. Dong, il
ne sera pas procédé au vote pour adopter ces décisions a la majorité qualifiée
lorsqu'un Etat membre déclare que, pour des raisons de politique nationale
importante qu'il expose, il a lintention de s'opposer a l'adoption de {'une de ces
décisions.’ Dans ce cas, le Conseil peut, en statuant 4 la majorité qualifiée, renvoyer
la question au Conseil européen en vue d'une décision 4 'unanimité. Comme si ces
précautions n'étaient pas suffisantes, il est en outre prévu que le vote a la majorité
qualifiée (au moins 62 voix exprimant le vote favorable d'au moins 10 membres)
ne s'appliquera pas aux décisions ayant des implications militaires ou dans
le domaine de ia défense. En revanche (paragraphe 3), pour les questions de
procédure, le Consell statue a la majorité simple.

Evaluation:

La rédaction de ce paragraphe 2 représente en soi une véritable prouesse verbale. En consacrant le caractére sacro-saini
de "lintérét vital" des Etats membres, le mérite principal de cette disposition consiste sans doute & vider de leur contenu
réel les rares dérogations a la régle de l'unanimité dans le domaine de la PESC prévues dans le nouveau traité fen liaison
avec les positions et actions communes et les décisions adoptées sur la base des stratégies communes définies par le
Conseil européen). Il est en particulier regrenable que I'on n'ait pas tenu compie de la proposition germaro-italienne,
soutenue par le PE, selon laguelle lorsquun Etat demande I'adoption de décisions & Punanimité, cette demande peut étre
rejetée a la majorité qualifiée, et qu'au lieu de cela on ait préféré consacrer le "droit de vote®. Concernant le vote ¢ In
majorité qualifiée pour les questions de procedure le paragraphe 3 n'apporte rien de nouveau par rapport é Fancien
article J.8 (paragraphe 2).

¢ Le nouvel article J.14 inclut également des dispositions sur la conclusion d'accords
internationaux, tant-en liaison avec le titre V et la PESC, qu'avec le titre VI relatif 4 la
coopération policiére et judiciaire en matiére pénale. En somme, il est prévu que le Conseil,
statuant a l'unammité, puisse autoriser la Présidence assistée, le cas échéant, par la Commission,
a négocier la conclusion d'accords avec d'autres Etats ou organisations internationales. Sur la base
d'une recommandation de la Présidence, le Conseil statuant a l'unanimité conclut ces accords qui
ne lient pas les Etats membres dont le représentant au sein du Conseil déclare que lesdits accords
doivent étre conformes aux régles constitutionnelles de leur pays, méme s'ils engagent les autres
Etats membres(').

Evaluation:

A linstar du processus de prise de décisions dans le domaine de la PESC, dans lequel le role atiribué au PE est limité
(a peine un droit d'information renforeé), le nouveau traité ignore complétement le PE, comme d’habitude, pour ce qui
est de la conclusion d'accords dans ce demaine intergouvernemental Il s'agit monifestement dune situction
inacceptable pour le PE que seul le changement de la nature juridique de ce pilier peut réellement résoudre.

" Une Déclaration 3 insérer dans [Acte final relative aux articles J.14 et K 10 prévoit en outre que les dispositions des deux
articles ¢t de tout accord qui en résulte n'eniraincni aucun transtert de compéicnees des Etats membres vers [Union.
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S'agissant du réle de la Commission, le nouvel article J.17 reprend le libellé de I'ancien
article J.9 pour confirmer le “statu quo", dans la mesure ou la Commission est pleinement
associée aux travaux dans le domaine de la PESC.

Evalyation:

Rien n'a pu étre réellement obtenu sur le réle de la Commission, ni sur son droit d'initiative dans le domaine de la PESC,
ni sur l'octroi a cette derniére de compétences d'exécution comme l'avait demandé le PE. De fait, méme la co-initiative
Commission/Etats membres parait excessive pour la majeure partie de ces derniers.

+

Par ailléurs, le nouvel article J.15 préserve les fonctions de suivi, de définition et de supervision
de la PESC attribuées au Comité politique dépendant du Conseil, méme sl ne doit pas toujours
étre composé des directeurs politiques(’).

Le nouvel article J.18 réglemente le financement de la PESC et dispose, en premier lieu, que
les dépenses administratives entrainées pour les institutions par les dispositions du titre V sont
a la charge du budget communautaire (en tant que dépenses non obligatoires), ainsi que les
dépenses opérationnelles, i I'exception des dépenses afférentes a des opérations ayant des
implications militaires ou dans le domaine de la défense et des cas ot le Consell en décide
autrement 4 l'unanimité. Dans de tels cas, les dépenses sont a la charge des Etats membres selon
une clé de répartition basée sur le PNB, 4 moins que le Conseil, statuant & 'unanimité, n'en décide
autrement. En tout cas, les Etats membres qui ont fait une déclaration formelle dans ce sens ne
sont pas tenus de contribuer au financement des dépenses entrainées par des opérations ayant des
implications militaires ou dans le domaine de la défense.

En matiére de procédure budgétaire, le paragraphe 4 de 1'article J.18 prévoit que la procédure
budgétaire du TCE s'applique aux dépenses qui sont 4 la charge du budget communautaire. En
outre, un accord interinstitutionnel entre le PE, le Conseil et la Commission relatif & des
dispositions concernant le financement de la PESC, a été ajouté au traité d'Amsterdam, dont
voici les principales dispositions: |

Les dépenses de la PESC, y compris les dépenses opérationnelles, qui sont a la charge du budget
des Communautés sont considérées comme des dépenses non obligatoires.

Sur la base d'un avant-projet de budget établi par la Commission, le Conseil et le PE
parviennent chaque année 4 un accord sur le montant des dépenses opérationnelles de la PESC
a imputer au budget des Communautés et sur la répartition de ce montant.

Le montant total des dépenses opérationnelles de la PESC est inscrit intégralement dans un
chapitre du budget (PESC) (dans une série d'articles sur ['observation et l'organisation
d'¢lections, les envoyés de I'UE, la prévention des conflits, les processus de désarmement, les
conférences internationales, les actions urgentes. Ce montant ne peut excéder 20% du budget de
la PESC).

Une procédure de concertation ad hoc doit étre instituée dans le but de permettre un accord
entre le PE et le Conseil sur le montant des dépenses de la PESC et sur la répartition de ce
montant. Cette procédure sera appliquée a la demande de l'une ou l'autre institution, notamment
st 'une d'elles a l'intention de s'écarter de l'avant-projet de budget établi par la Commission.

@

Une Déclaration relative a I'article J.15 4 insérer dans I'Acte final'prévoit que le Comité se réunit 4 tout moment, en cas
de crise internationale ou d'autres événements présentant un caractére d'urgence, dans les plus brefs délais, au niveau des
directeurs politiques ou de leurs suppléants.
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5. Enfin, la consuitation et l'information du PE est prévue: .

- D'une part, la Présidence du Conseil consulte une fois par an le PE sur un document du Conseil
présentant les principaux aspects et les choix fondamentaux de la PESC, y compris leurs
implications financiéres pour le budget des Communautés. En outre, la Présidence doit
informer réguliérement le PE de I'évolution e} de I'exécution des actions PESC.

- D'autre part, lorsqu'il adopte, dans le domaine de la PESC, des décisions entrainant des
dépenses, le Conseil doit transmettre immédiatement au PE une fiche financiére sur ['estimation
des coflits envisagés.

- Enfin, la Commission doit informer une fois par trimestre I'autorité budgétaire de l'exécution
des actions PESC et des prévisions financiéres pour le reste de I'exercice.

Evaluation:

Comme le souhaitait le PE, il a été obtenu que le financement des dépenses administratives et opérationnelles de
la PESC, & l'exception des dépenses militaires et d'autres sur lesquelles le Conseil statue & 'unanimiié, soit pris en charge
par le budget commiunautaire (en tant que dépenses non obligatoires). Ainsi est-on heureusemen! parvenu & contrecarrer
le souhait de nombreux Eiats d'inclure les dépenses de la PESC dans les dépenses obligatoires, ce qui aurait été
inacceptable pour le PE et aurait entrainé un sérieux conflit avec ce dernier. En effet, le PE r'a jamais accepié que Iz
Conseil ait le dernier mot dans le domaine de la PESC, de la CJA/ et de la PAC, et demande gue la codécision s'apnligue
a la procédure budgétaire. Aprés l'intervention du Président Gil Robles devant la CIG, le PE a été invité & proposer un
mécanisme "ad hoc" qui préserve les droits du PE et assure la rapidité nécessaire. Finalement, un accord
interinstitutionnel a é1é proposé qui de fait atribue seulement au PE un “droit de consuliation et de conrgle” sur
l'ensemble des dépenses, le Conseil n'ayant pas besoin de requérir I'approbation du PE pour chaque ligne budgétoire.

3.1.2. D'autre part, le chapitre 13 du traité d'Amsterdam contient certaines dispositions
nouvelles en matiére de relations économiques extérieures:

® D'une part, est inséré un nouveau paragraphe 5 a I'article 113 du TCE, qui prévoit I'extension
de celui-ci par une décision & l'unanimité du Conseil, sur proposition de la Commission et aprés
consultation du PE, aux négociations et accords internationaux concernant les services et les
droits de propriété intellectuelle. ‘

Evaluation:

Il s'agit d'une réforme dérisoire et totalement insuffisante, résultat d'une tendance majoritaire & la CIG s'opposani a
{élargissement des compétences communautaires dans le domaine des relations économigques extérieures, ce qui indique
une méfiance claire a l'égard de la Commission. L'extension de l'article 113 proposée pour celle-ci a finalemers été
rejetée par de nombrewe Etats membres(’). Pour les mémes raisons, la proposition du PE de scinder en dewx l'article 113
afin d'introduire la codécision pour les actes de nature législative et Pavis conforme pour les accords internationgux ri'e
pas non plus éié retenue, le nouveau texte de l'article 113 ne prévoyant rien de plus que la formule inacceptable de la
consultation. Par conséquent, la réglementation relative aux relations économigues extérieures conlinue d'étre dispersée
en différents articles du traité (essentiellement les articles 113, 228 er 238), ce qui compromer indubiiablemeni ln
cohérence de l'action de ['Union dans ce domaine.

¥ En outre, le paragraphe 2 de I'article 228 du TUE est modifi¢ pour préciser que la signature,
qui peut étre accompagnée d'une décision d'application provisoire avant l'entrée en vigueur, ei pas
seulement la conclusion des accords, est décidée par le Conseil, statuant a la majorité qualifiée sur

" Cec théme est devenu un point politique majeur ¢t a fissue de la présentation de nouveaux texies phes picis sur les
compelences ransiérées et leur dtendue: exiension lanitée des compéiences extéricures de la Communauté pour les négociziions
au sein des organisations int¢rnationales multilatcrales dans les domaines des senvices, de la propricté inteliectueile i de
linvestissement éiranger direct.
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proposition de la Commission. D'autre part et par dérogation au droit de consultation que le
paragraphe 3 de larticle 228 confére au PE, le PE est uniquement informé pleinement et
immédiatement de toute décision prise par le Conseil conformément a la méme procédure en vue
de suspendre l'application d'un accord international ou établir la position de la
Communauté dans une instance créée par un accord.

Evaluation: .
Ce droit d'information n'est pas suffisant pour le PE, qui se voit écarté de fait du processus de prise de décisions.

3.2. POLITIQUE DE DEFENSE ET UNION DE L'EUROPE OCCIDENTALE (UEO)

® Le nouvel article J.7 modifie le libellé de I'ancien article J.4, en premier lieu, au paragraphe 1
en vue de préaiser que la PESC comprend également la définition progressive d'une politique
de défense commune qui pourrait conduire i une défense commune, si le Conseil européen
en décide ainsi. Celui-ci recommande, dans ce cas, aux Etats membres d'adopter une décision dans
ce sens conformément a leurs exigences constitutionnelles respectives. En ce qui concerne I'UEO,
le texte reconnait que celle-ci fait partie intégrante du développement de I'Union en donnant
aI'Union I'accés a une capacité de défense opérationnelle, notamment dans les cas mentionnés
plus loin. En outre, 'UEO assiste I'Union dans Ia définition des aspects de Ia PESC ayant trait
a la défense.

En conséquence, ["Union s'engage 2 encourager |'établissement de relations institutionnelles
plus étroites avec 'UEQ en vue de I'intégration éventuelle de 'UEO dans ['Union au
moment voulu, sile Conseil européen en décide ainsi. Celui-ci recommande, dans ce cas, aux
Etats membres d'adopter unme décision dans ce sens conformément a leurs exigences
constitutionnelles respectives. Tout cela, sans affecter le caractére spécifique de la politique
de sécurité et de défense de certains Etats membres et dans le respect complet des obligations
de certains d'entre eux découlant du traité de I'Atlantique Nord. Enfin, il est laissé aux Etats
membres la possibilité d'étayer la définition progressive d'une politique de défense commune par
une coopération entre eux en matiére d'armement.

 Bien que la Présidence néerlandaise ait proposé un nouvel article J.6 qui incluait l'objectif final d'intégrer I'UEO dans
l'UE, la fusion graduelle de 'UEQ avec l'UE demandeée par le PE a ét¢ a nouveau reportée de fait puisqu'eucun
calendrier n'a é1é fixs. A

» Le PE, qui éait favorable a l'adoption d'un mécanisme de décision empéchant toute possibilite de blocage sans pour
autant obliger les Etats qui ne le souhaitent pas o fournir des troupes ou du matériel, n'a pas non plus réussi a obienir
que certaines actions communes de caractére militaire puissent étre décidées par un vote a la majorité qualifiée.

e La demande du PE visant a mettre en oeuvre une politique commune de défense qui garantisse les frontiéres de
'Union et des Etats membres ainsi que leur intégrité territoriale n'a pas non plus été satisfaite. Si au cours de la CIG
l'idée d'une défense commune avait progressé (v compris parmi les Etats membres neutres et les non alignés),
exception faite de l'article 5 du iraité de 'UEQ - point ayant entrainé de fortes divergences d'opinions ainsi qu'une
position négative de l'lrlande, du Portugal, de la Finlande et du Royaume-Uni et des réserves de Ia part du Danemark
et de l'Autriche -, a 'heure de la vérité, la proposition de protocole sur une défense mwuelle n'a pas réussi a
s'imposer. Le PE avait demandé I'annexion au traité d'un tel protocole qui définirait les engagements mutuels et
actuels des Etats membres de plein droit de ['UEO en matiére de défense et auquel l'adhésion serait facultative, mais
cela n'a pu se faire.

» Enoutre, la tendance d'une majorité opposée a la suppression de Uarticle 223 et & la mise en oeuvre d'une politique
commune en matiére d'drmement, également demandée par le PE, s'est finalement imposée.
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® Les ‘missions dites de Petersberg ont en particulier été introduites dans le traité au
paragraphe 2 de ce méme article J.7. Font donc partie de la PESC et de la politique de défense
commune les missions humanitaires et d'évacuation, les missions de maintien de la paix et les
missions de forces de combat pour la gestion des crises, y compris les missions de rétablissement
de la paix. '

Evaluation:
1l s'agit la de I'un des rares progreés significatifs du nouveau traité en matiére de sécurité et de défense.

® Leparagraphe 3 indique quant a lui clairement que I'UE aura recours a 'UEO pour élaborer et
mettre en oeuvre les décisions et les actions de I'Union qui ont des implications dans le domaine
de la défense. Lorsqu'il s'agit de I'une des missions précédemment citées, tous les Etats membres
de I'Union sont en droit de.participer pleinement a ces missions. Le Conseil, en accord avec les
institutions de I'UEO, adopte les modalités pratiques nécessaires pour permettre aux Etats
membres apportant une contribution aux missions en question de participer pleinement et sur un
pied d'égalité a la planification et a la prise de décisions au sein de 'UEO.

Evaluation:

Les résultats sont satisfaisanis concernant les "missions de Petersberg”, mais le souhait exprimé par le PE que tous les
Etats membres de I'UE assument également lensemble des fonctions de 'UEQ, et pas seulement la définition des objeciifs
des missions de Pelersberg, a l'exclusion de l'article V du iraité de F'UEQ, n'a finalement pas été satisfait.

® Enfin, le nouveau paragraphe 5 prévoit la future révision de I'article J.7 conformément aux
dispositions de 'article N, en vue de promouvoir la réalisation des objectifs qui y sont définis(").

") Il a €té€ convenu dans un Protocole sur.l'article J.7 que FUnion curopéenne élabore, en collaboration avee FUEQ, des
arrangements visant a4 améliorer [a eoopération entre clies dans un deélai dun an & compler de Fenires en vigueur du present
protecole. Drautre part, dans une Dédlaration sur I'amélioration de la coopération eatre FUE et PUEQ, lc Conseill est inviié
a sefforcer dadopter rapidement les modalités approprices pour les enquetes de sécunté concamant ke personned du Secretarnial
géneral du Conseil. :
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CONCLUSIONS
1. Le traité d'Amsterdam: i mi-chemin entre ne rien faire et signer quelque chose

Certe phrase du Président du Parlement européen décrit bien le découragement infini, la frustration
et la déception qu'a engendrés la conclusion manquée des interminables travaux de la CIG dans les milieux
pro-européens en général et chez tous ceux qui ont en particulier consacré de nombreuses heures de travail,
de réflexion et d'étude a leur suivi. Une fois de plus, on a l'impression que l'impossible est fait pour éviter que
le citoyen moyen ne se passionne réellement pour l'idée européenne: le calcul et le pragmatisme ne sont
jamais allés de pair avec l'enthousiasme et encore moins la passion. Si, en lui-méme, le mandat initial de
la CIG était extrémement limité sur le plan des ambitions, il est dommage de constater qu'en fin de compte
les résultats sont encore plus dérisoires que prévi, méme concernant ce qui était donné pour acquis au cours
de la CIG. Quoi qu'il en soit, peut-étre ne faut-il pas s'étonner qu'en dernier ressort le Conseil européen se
50it montré aussi mesquin et parcimonieux a l'égard d'une CIG qui, en réalité, ne s'est justement jamais
caractérisée par la generos:te de ses participants (@ commencer par le maigre statut "d’associé" ou le role
de "statue de pierre” attribué au Parlement européen). Aprés tout, le nouveau traité, avec son manque
d'ambition et sa structure complexe, est petut-étre, comme on l'a dit, le s:mple reflet des aspirations
électorales, nationales voire méme nationalistes de ses signataires.

2. Le nouveau traité et le non-accomplissement des missions de la CIG

Le traité d'Amsterdam constitue avant tout un échec retentissant et évident du mandat initial de
la CIG et des trois objectifs sur lesquels celle-ci avait été axée au Conseil européen de Turin, le 29 mars 1996,
c'est-a-dire une Union plus proche des citoyens, la réforme des institutions dans une Union plus démocratique
et efficace et le renforcement de la capacité d'action extérieure de ['Union. Et cela parce que, comme on l'a
vu dans le présent document, au lieu de résoudre la majeure partie des thémes prévus, le Conseil européen
a préféré reporter l'examen des plus importants d'entre eux ou en allonger les délais, tout en faisant quelques
pas timides dans certains autres domaines. '

3. Un petit pas en avant ... sur le plan pragmatique

Eu égard au mandat de la CIG, les succés excessivement modérés du Conseil d’Amsterdam concernant
U'UEM et le plan d'action pour le marché unique (qui, en réalité, n'obéissent a aucune dynamique nouvelle
mais sont le résultat de Maastricht) ont pour contrepartie essentielle quelques avancées réelles qui rendent
l'Europe un peu plus proche de ses citoyens, quelques améliorations au niveau des instruments de la PESC,
absolument décisives mais minimes, et un certain renforcement des pouvoirs du Parlement européen en
matiére institutionnelle, qui reste toutefois en-dega des prétentions légitimes de celte institution.

En somme, concernant les souhaits exprimés par le PE a l'égard de.tous ces thémes, il faut
reconnaitre qu'un certgin nombre de concessions ont été faites. En effer, une partie non négligeable des
demandes du Parlement européen ont a n'en pas douter été satisfaites, bien que l'on ne sache jamais s'il
s'agit de la récompense du sérieux et du dévouement avec lesquels le Parlement européen a tout d'abord
participé aux rravaux du groupe de réflexion, puis a collaboré ensuite loyalement et intensément aux travaux
de la CIG, ou s'il s'agit plutét de combler parriellement le sempiternel déficit démocratique de I'Union, ou
encore d'une reconnaissance du fait que, contrairement G ce que semblaient croire certains autres
participants, l'intervention du PE dans la procédure de codécision a conféré aux textes législatifs plus de
souplesse, de qualité et de légitimité, ou bien si le seul objectif poursuivi était de ménager le PE et donc de
s'assurer son appui dans le processus toujours difficile de ratification qui débute maintenant. '

Néanmoins, si l'on dresse le bilan entre ce qui a été demandé et ce qui a été finalement obtenu, il est
évident que les résultats de la CIG sont aussi nettement en-deca des aspirations du PE. En tout cas, il est
sdr que cette institution ne sort pas "gagnante", tant s'en faut, de la CIG qui vient de s'achever, comme on l'a
souvent présenteée, et si cela était, ['on pourrait seulement craindre qu'elle aille ainsi "de victoire en victoire

.
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o Jusqu'a la déroute finale”. En effet, compie tenu des priorités du PE pour la CIG telles qu'elles avaient été
présentées par son Président, le bilan final ne permet précisément pas de chanter vicioire:

' 1) 1l est satisfaisant en ce qui concerne une série de demandes importantes du PE:

. » Laréduction a frois du nombre des procédures.
s _ » Lasimplification de la procédure de codécision .
o » L'obtention de l'avis conforme pour les actions a adopter en cas de violation par un Etat membre des
. principes généraux sur lesquels est fondée I'Union.
» L'approbation de la nomination du Président de la Commission (ce qui en réalité ne fait que confirmer
. une pratique déja bien établie).
L'insertion dans le TCE de I'accord sur la politique sociale et du titre sur | ‘emploi.
Le renforcement des dispositions en matiére de santé et de protection des consommateurs.
» L'attribution de la codécision au PE pour définir les principes généraux et les limites du droit d'accés
aux documents des institutions de I'Union.
» Lerespect des conditions exigées par le PE lors de la _ﬁ.maon des clauses générales et spécifiques sur
Uintégration différenciée.

2) Il semble insuffisant pour une autre série importante de propositions du PE:

» La codécision continue de ne pas s'appliquer a l'ensemble des actes législatifs et U'extension du vote d
la majorité qualifiée au sein du Conseil reste insuffisante.

» La nouvelle base juridique pour 'adoption d'un statut commun unique des deputa du PE (celui-ci doit
étre approuvé a | 'unanimité par le Conseil et non a la majorité qualifiée comme le demandait le PE).

» L'assouplissement des régles de la procédure électorale uniforme sui' {a base des principes communs
aux procédures électorales.

» Lerenforcement de la protection des droits fondamentaux et des droits sociaux des citoyens de I'Union
ainsi que des droits des ressortissants de pays tiers résidant dans I'Union.

L'amélioration des dispositions relatives a l'environnement et d la lutte contre la fraude.

La création d'un organe de planification et d'analyse qui a néanmoins été placé sous la responsabilité
du Conseil et non sous la responsabilité canjointe de celui-ci et de la Commission, comme le demandait
le PE.

» L'inclusion d'un nouveau fitre sur la libre circulation des personnes, l'asile et I'immigration qui
présente cependant de nombreuses lacunes, y compris l'application de la procédure de consultation
du PE au lieu de la codécision pour les actes législatifs, ainsi qu'un délai excessivement long (cing ans)
‘pour sa réalisation ainsi que le passage non autamatique de la consultation a la codécision a
l'expiration de cette période.

» L'ouverture des délibérations législatives du Consezl

! 3) Et surtout, il est ﬁanchement décevant concernant une -quire série plus importante encore de
questions: " :

» I ne prévoit toufours pas l'avis conforme du PE pour toute modification du traité ni non plus pour les
décisions basées sur Uarticle 233.

» Le passage de l'unanimité a la majorité qualifiée a été minime dans le nouveau traite.

» L'avis conforme n'a pas été obtenu pour le passage a des formes d'intégration renforcée

» En matiére budgétaire, la codécision que demandait le PE n'a pas été accordée, la distinction entre
dépenses obligatoires et non obligatoires n'a pas été supprimée, et l'avis conforme pour les décisions
relatives aux ressources propres n'a pas non plus été prévu.

» Les mesures relatives aux partis politiques européens n'ont pas été incluses.

» Le statut de personnalzte Jjuridique internationale unique n'a pas été reconnu a ['Union.

» Alors que le PE aurait souhdité que la représentation extérieure pour les questions relevant de la PESC
soit plutét assurée par le Conseil sur un pied d'égalité avec la Commission, celui-ci joue un role
prédominant. _
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La pratique de l'unanimité au Conseil pour les questions relevant de la PESC n'a pas été supprimée.
Un droit de consultation n'a pas été accordé au PE pour les questions relevant de la PESC.

L'avis conforme n'a pas été attribué au PE pour les accords internationaux particuliérement
importants.

» Larédaction de nombreuses dispositions du noitveau traité est si confuse, obscure, incompréhensible
et contradictoire que leur lecture serait probablement un jeu d'enfants pour les représentants les plus
illustres de la littérature baroque européenne de tous les temps (y compris Gongora). Voir a ce propos
le libellé du nouvel article J.13 relatif aux mécanismes de la PESC, ou Uinclusion d'un quatriéme
alinéa dans le préambule et d'un nouvel article B bis relatif & la position du Danemark dans le
protocole incorporant l'accord de Schengen dans le cadre de l'Union européenne ainsi que le
protocole Z sur le méme théme.

» L'absence devaleur jumﬁque de la version explicative des traités, a laquelle s'est réduit tout l'effort de
codification de ceux-ci, réalisé au cours de la CIG.

4. Et une occasion perdue d'approfondir 1'Union et de préparer correctement son élargissement

En dépit du non-accomplissement général du mandat de la Conférence intergouvernementale, il est
certain que l'on a considéré avec une rapidité inusitée voire une hdte suspecte que le processus de révision
des traités était terminé et que le traité d'Amsterdam impliquait le début du processus d'élargissement de
I'Union. Bien qu'il en soit ainsi dans la chronologie, il n'en est pas moins vrai que cela donne l'impression
d'avoir débuté le compte & rebours du lancement d'une fusée avant d'avoir convenablement réglé tous ses
mécanismes. En effet, comme si le nombre et la qualité des candidats a l'adhésion étaient peu imporiants et
par conséquent les multiples problémes que soulévera celle-ci, il faudra également résoudre au moment de
ladhésion les problémes institutionnels trés délicats ainsi que d'autres qui ont été aujourd'hui laissés de céte,
y compris la question de la composition de la Commission, la révision de la pondération des voix au sein
du Conseil et l'éventuelle réforme et amélioration du processus d'adoption des décisions.

Assaillis par de nombreux autres problémes délicats et urgents, comme la survie du pacte de siabilité
et le passage a la troisiéme phase de I'UEM, il semble que les chefs d'Etat et de gouvernement réunis ¢
Amsterdam aient oublié un instant {'urgence de I'élargissement et qu'ils aient préféré régarder de haut, en
les renvoyant au moment des négociations d'adhésion, les questions institutionnelles les plus épineuses qu'une
© élémentaire précaution aurait recommandé de résoudre seules le plus vite possible. En stricte conformité avec
la loi de la pesanteur, il faut souhaiter que les calculs qui ont permis une décision aussi contradictoire (par
rapport & ce qui avait été décidé aux Conseils européens de Bruxelles des 10 et 1] décembre 1993, de Corfou
des 24 et 25 juin 1994, de Cannes des 26 et 27 juin 1995, de Madrid des 15 et 16 décembre [995 et de Turin
du 29 mars 1996) n'auront pas de retombées politiques sur leurs auteurs et ne se retourneront pas contre les
pays candidats a l'adhésion, la liste des questions en suspens étant, comme on l'a v, assez longue.

5. Utilisation maximale de 1a méthode intergouvernementale et révision du rile du Parlement européen

Le déroulement et le résulrat de la Conférence intergouvernementale de 1996 mettent & nouveau en
évidence l'impossibilité réelle pour le Parlement européen d'influer, dans les circonstances actuelles et de
Jacon directe et décisive, sur le processus de révision des traités constitutifs de I'Unien. En outre, le
caractére inadéquat et insuffisant de tout statut du PE autre que celui de participant de plein droit aux
travaux de révision a été mis en relief

Tandis que l'on continue de recourir a la méthode de la conférence intergouvernementale pour mener
a bien ces révisions, la principale priorité du Parlement reste bien entendu d'obtenir le pouvoir d'émettre un
avis conforme sur les résultats finaux obtenus ainsi que sur la suppression de la régle de {'unanimité au sein
du Conseil. En ce sens, et bien que l'exigence de l'avis conforme du Parlement pour toute modification du
traité constitue, en méme temps que la codécision, la premiére des priorités du PE, on n'a probablement pas
suffisamment insisté, de fagon active el passive, soutenue et individualisée, sur la refforme de l'article N,
en premier lieu, pour supprimer l'unanimité requise au sein du Conseil et, en second lieu, pour obtenir la
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‘possibilité d'émettre un avis conforme sur les résultats de la révision (de laquelle Maastricht s'était tant
rapproché, la France ayant seule marqué une opposition décisive). Il semble que sur ce poini, le PE aussi ait
été contaminé, en sa qualité "d'associé” aux travaux de la CIG, par l'esprit de pragmatisme qui a
constamment dominé chez les négociateurs en fitre.

Quoi qu'il en soit, l'unique solution définitive acceptable pour le PE passe probablement par sa
participation aux négociations de révision au titre d'organe colégislateur ou d'instance constituante. Pour
des raisons de légitimité démocratique, de logique supranarionale et méme de stratégie de négociation, il est
conseillé de proposer et de soutenir fermement et dans toutes les instances appropriées le recours a un organe
constituant pour tout le processus a venir de révision. Quelle que soit la nature constitutionnelle de cet
organe (exclusivement parlementaire ou non), il semble absolument indispensable que tout processus furur
de révision inclue, outre la suppression de la régle de l'unanimité au Conseil et Uattribution é la
Commission du pouvoir de présenter des initiatives de réforme, l'intervention décisive du PE et la
coopération et collaboration étroites des parlements nationaux des Etats membres, qui doivent érre
-considérés dans ce domaine comme des alliés déterminants et non comme des rivaux.

F¥XEXEFEEEE

Pour toute information complémentaire sur la présente note, veuillez vous adresser &:

J. Javier FERNANDEZ FERNANDEZ, coordinateur du groupe de travail sur la C1G 1996,
tél.: (352) 4300-22758 (LUX) / (33) 3.88.17-4408 ou 4916 (STR);

fax.: (352) 4300-29027 (LUX) / (33) 3.88.17-9059 (STR).
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1.2.

1.3.

1.4.
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The em'ployment policy-

1'.1 1. Anew goal: an adaptabie labour market

1.1.2. The coordination of the national employment policies

1.1.3. The use of incentive measures;

1.1.4. The eslablishme_nt of an Employment Committee

The social policy

1.2.1, The integration of the sccial agreement of Maastrich-t in the EC Treaty
1.2.2. .The recognition of,the- social fundamental‘right-s -

1.2.3. The provisions on social exclusion

1.2.4. The strengthening of the equality mén—woman

The restrictions to'the free movement

1.3.1. The justiﬁéation of the national hindrances to the free movement

'1.3.2. The protection of the consumer

1.3.3. The protection of public health

The réstrlctions to the free competition'

1.4.1. The protection of the services of general interest

1.4.2. The special protection of public broadcasting
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1.5. The protection of human rights.
1.5.1. The intervention of the Court of Justice in human rights

1.5.2. The suspension of the rights of a Member State in case of violation
of human rights

1.6. An insufficient extension of the qualified majority voting
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2.1. The communitarisation of certaln third pillar matters

2.1.1. Immigration and Asylum

a) A five year action programme
- B) Unanimity has been maintained

2.1.2. Judicial coopefation in civil matters
2.1.3. The limits of communitarisation
a) Unanimity has been maintained .

b) A limited role for the Court of Justice
c) The limited role of the- European Parliament

2.2. Some modest reforms in the area.of police and judicial”
cooperat!on in criminatl matters

2.2.1. Communitarisation of the fight agalnst customs and budgstary fraud
2.2.2. The new legal instruments of the third pillar

2.2.3. The development of Europol’s functions

2.2.4. The extension of the role of the court of Justice

2.2.5. More consultation for the European Parliament

2.2.6. More right of initiative for the Commission
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2.3. The integration of Schengen inthe framework of the EU

2.3.1. The objective

&) The origin of the Schengen system -
- b) The problems of the Schengen system

- 2.3.2. The integratioh of existing measures
2.3.3. The dévelopment.of Schengen measures

2.4, Polltical asylum between Member States is maintalned
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3.1. The modeSt reform of CFSP

3 1.1. Preparation of decisions: the ambiguous role of the policy
planning and early warning unit

3.1.2. Decision making: potential qualified majority voting '

a} Constructive abstention
b) Implementation of common strategies
. c) Implementation of joint actions and common positions

3.1.3. lmplementmg dec:suons the potennal danger of the Secretary-Geners!
“for the CFSP

3.2, Aweak defence 6hapter
3.2.1. .Intégration of the Petersberg missions in the 'European__Union
3.2.2. The {very slow) rapprochement betwsen the EU and the WEU
. 3.2.3.The Iacking of an affective military capacity

a) The absence of an autonomous integrated military instrument
b) The absence of a viable armaments industry

3.3. The failure of the reform of commercial policy

RESULTS OF THE 1GC* F. DEHOQUSSI * 15//1997



e 7 ; 121 38 FAX +32-2-5124632 P.
ep.’3 B . .

e T

4.1. The strengthening of the European Parliament

4.1.1. The extension of the field of application of the-codedsioﬁ procedure
4,1,2, The simplification of the eodecision procedure - -
4 1-.3.' “The abpointment of the n'_fembers of the Commission
414 The contro! over the CFSP expenditures
- 4.2. Alimited strengfhenlng of the Commiselon
421 A strengthenmg of the president when nominating the commissioners
422 A frafl strengthemng of the president in the gesture of the Commissmn
4.3.. | The development of transparency
43.1. The transparency of the 'I'egislative activities of the Coungil
4.3.2. The rights of the citizen to be informed |

4.4; The decusnm making mechanisms in the Councli
are not changed

4.4.1. Aweak extension of the qualified majority voting

442 No changes in the weighting of the votes
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4.5. The beginning of a closer céoperatlon
; ;1.5.1. The authorization clause

4.5.2. The formal conditions

4.5.3. The conditions of the functioning

4.5.;1. The conditions for- states who did not participate from the beginning
4.6. Subject-matters that were 'ne_g'lécted during the negotiations

46.1. The fact;JaI non-responsibility of the Commission

' _ 4.6.2. The hierarchy of norms

| 4.6.3. The bad functioning of the Council

 47. The next Institutional reforms
! |
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5.1. - The Treaty of Amsterdam has substantially revised the
- material prowslons of the Treaty of Rome

.5.2. The Treaty of Amsterdam increases the fragmentahon of
the European Union

5.3. The Treaty of Amsterdam does not realise the reform that
was necessary for a successful enlargement of the Union.

5.4. Besides the single currency, there is no longer a
European political pro;ect
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