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L’intérêtgénéraldansl’Union
européenne
Dufédéralismedoctrinalauxbienspublicseuropéens?

Éloi Laurent, économiste à l’Observatoire français des conjonctures économiques
(OFCE), maître de conférence à Sciences Po Paris et chercheur invité à Columbia
University(NewYork)

Laquestionduservicepubliceuropéen,quel’onpeutabordersousl’angledeses
principesjuridiquesoudesesmodalitésinstitutionnelles,reposesurunsoclepoliti-
que,voirephilosophique:l’idéed’intérêtgénéral(1)européen(2).

Or,l’Unioneuropéenneserévèleêtreicicommeailleursuneconstructionpara-
doxale.C’estd’abordunpuissantidéal,carl’Unionestleseullieudelamondialisa-
tionoùl’utopierousseauiste(3)d’unevolontégénéraledésincarnéegouvernantparla
doctrinedavantagequepar ladiscussionesteffectivementréalisée.C’estenmême
tempsunrégimefragile,carladoctrineeuropéennecohabiteavecdespouvoirspoli-
tiques nationaux qui l’instrumentalisent de plus en plus dans leur rapport à leurs
citoyens,auxautresÉtatsmembresetaupouvoircommunautairelui-même.

Lemystèredémocratiqueeuropéen
Le régime politique européen, auquel des travaux sophistiqués tentent avec une

obstinationlouablededonneruncontenuthéoriquestable,reste,dansuneperspec-
tivedémocratique,largementunmystère(Figure1).

L’intérêt général européen est simultanément omniprésent et introuvable. Il est
partout,carleprojeteuropéenn’apasd’autresraisonsd’êtrequelacoopérationpaci-
fiqueetbénéfiqued’Étatsmembresquiseraientautrementhappésparleurscalculs
égoïstesetleurspenchantsbelliqueux.Etiln’estnullepart,écarteléentretroisinsti-
tutionsettroissourcesdelégitimitésquipeuventchacunerevendiqueràbondroitun
morceaudelavraiecroix.

(1)Surlanotiond’intérêtgénéral,voir«Réflexionssurl’intérêtgénéral»inRapportpublicduConseild’État,1999.
(2)Méditationancienne,commeentémoignentles«Réflexionssurl’intérêtgénéraldel’Europe,suiviesdequelques
considérationssurlanoblesse»deBonald,paruesen1815.
(3)«Ilyasouventbiendeladifférenceentrelavolontédetousetlavolontégénérale;celle-cineregardequ’àl’in-
térêtcommun;l’autreregardeàl’intérêtprivé,etn’estqu’unesommedevolontésparticulières».DuContratsocial,
Chapitre2.
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LeParlementeuropéenestbienentendulelieuparexcellencedel’intérêtgénéral
européen,laseule instanceàmettreenprisedirectelescitoyenset l’Europe.Mais
sionydébatbeaucoup,onydécidepeuetonn’ytranchepas.LeConseil,quiréu-
nitlesÉtatsmembres,représenteassurémentl’institutiondel’Unionoùlecœurdu
gouvernementreprésentatifbatleplusfort.Maisc’estuneassembléededémocraties
plusqu’uneassembléedémocratique.LaCommissioneuropéenneestexplicitement
chargée par les traités de défendre l’intérêt général européen (cf. infra): c’est en
théorielerefugedel’idéaleuropéen,saprotectioncontrelalâchetéoulaparessedes
gouvernementsnationaux.Maissonimportantpouvoirestinversementproportion-
nelàsalégitimité.

Figure1:
lemystèredeladémocratieeuropéenne
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Si l’ons’entientà la lettredes traitéseuropéens, lebrouillards’épaissitencore.
L’article 16 du traité sur l’Union européenne(4) évoque sans plus de précision un
«intérêtgénéral»envertuduquel«lesÉtatsmembres s’informentmutuellement
et seconcertentauseinduConseil…envued’assurerque l’influencede l’Union
s’exercedelamanièrelaplusefficaceparlaconvergencedeleursactions.»

L’article86dutraitéinstituantlaCommunautéeuropéennefaitréférence,ausujetde
lagestiondesservicesd’intérêtéconomiquegénéral,à«l’intérêtdelaCommunauté».
LaCourdescomptes,leComitééconomiqueetsocialetleComitédesrégionssontquant
àeuxplacéssousl’égided’unénigmatique«intérêtgénéraldelaCommunauté(5)».

IlfautseréférerauxdispositionsquiconcernentlaCommissioneuropéennepour
comprendrequec’estellequiestdésignéeàdemi-motpourdéfinir,voireincarner
l’intérêtgénéraleuropéen.LetraitéinstituantlaCommunautéeuropéennedispose
eneffetensonarticle213,que«lesmembresdelaCommissionexercentleursfonc-
tionsenpleineindépendance,dansl’intérêtgénéraldelaCommunauté.».Lanotion
d’indépendance(parrapportauxpouvoirspolitiquesnationaux)esticicapitale:elle
constituelecorpsdelanotiond’intérêtgénéraleuropéen.Lanaturedecelui-ciaen
outreétépréciséeparl’article86dutraitéCEquilaisseentendrequ’ilapartieliée
avec«ledéveloppementdeséchanges»,làoùletraitédeRomesecontentaitdemen-
tionnerlecaractère«économique»des«servicesd’intérêtgénéral(6)».

Deuxargumentsontétérécemmentavancésdanslalittératurepolitisteeuropéenne
pourjustifierladistancepersistanteentreladémocratietellequ’elledevraitêtreet
l’Unioneuropéennetellequ’elleest.Cesdeuxapprochesdistinguentnettementl’in-
tégrationcommunautairedumodèle«national-démocratique»endénonçant«l’er-
reurcatégorique(7)»ou«lesophismeanalogique(8)»destravauxquitententd’évaluer
l’UEàl’aunedecritèresquinevalentenréalitéquepourlesÉtatsmembres.

Le premier argument est d’ordre positif: l’Union européenne est aussi démo-
cratiquequepossible compte tenudesdomaines techniques complexesde l’action
publiquequiluisontdévolus,etentoutcas,ellenel’estpasmoins,toutespropor-
tionsgardées,quelesÉtatsmembresquilaconstituent(9).Lesecondargumentestde

(4)Versionconsolidée,Journalofficieln°C321Edu29décembre2006,http://eur-lex.europa.eu/
(5)Articles247,258et263dutraitéinstituantlaCommunautéeuropéenne,idem.
(6)LetraitédeRomen’évoqueeneffetqueles«servicesd’intérêtéconomiquegénéral»etpaslesservicesd’intérêt
général,quitrouverontunereconnaissanceultérieuredanslalittératurecommunautaire.
(7)Moravcsik,A. (2005),«Europewithout Illusions:ACategoryError»,Prospect,n°112, juillet,http://www.
princeton.edu/~amoravcs/publications.html
(8)MajoneG.(2005),«DelegationofPowersandtheFiduciaryPrinciple»PaperpresentedattheCONNEXWorks-
hop«DelegationandMulti-LevelGovernance»Paris,11May2005
(9)MoravcsikA.(2002),«InDefenceoftheDemocraticDeficit:ReassessingLegitimacyintheEuropeanUnion»
JournalofCommonMarketStudies(40thAnniversaryEdition)40:603-24
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naturenormativeetpostulequel’Unioneuropéennenedoitpasêtredémocratique,
carlespolitiquespubliquesquisontmisesenœuvreauplaneuropéensontdenature
«parétienne».Dèslorsqu’ellesprofitentàtous,ilestlégitimedelesdispenserde
débats contradictoires superflus et coûteux en termes d’efficacité politique(10). Cet
argument,déjàcontestables’agissantdespolitiquesdecohésionoudeconcurrence,
apparaîtparticulièrementfragileàl’heuredel’unionmonétaire,saufàconsidérerpar
exemplequ’unepolitiquemonétairefixant leniveaudes tauxd’intérêtneproduit
pas d’effet redistributif net entre créanciers et débiteurs. Un projet apparemment
économique(commelemarchéuniqueoul’euro)esteneffettoujoursfondésurune
doctrined’essencepolitique.

Videdesouverainetéetfédéralismedoctrinal
LestravauxdeJean-PaulFitoussi(11)(1995,2002)ontbienmisenlumièrele«siège

videdelasouveraineté»enEurope:l’évidementdessouverainetésnationalesaméca-
niquementconduitaumalaisepolitiquedèslorsquec’estaussiunvidequioccupela
placedelasouverainetéeuropéenne.Onpeutnommerlastratégiedecomblement
decevide,dontlaCommissioneuropéenneestleferdelance,le«fédéralismedoc-
trinal».Cegouvernementparladoctrineestpousséàl’extrêmedansl’Unionparla
Banquecentraleeuropéenne,pouvoireuropéenpurementfédéralmaisdontlalégi-
timitéreposeexclusivementsurladoctrine,puisqu’ellenerépond(ausensjuridique
duterme)deriendevantpersonne(12),contrairementàtouteslesautresbanquescen-
tralesdumonde.

Laquestiondémocratiquequeposent les règlesd’inspirationdoctrinalequi fon-
dentlapolitiquemonétaireeuropéenneestcelledelanécessairerévisiondesrègles
contingentes.Onsaitsurcepointquele«premier»Elster(13)justifiel’existencede
mécanismes institutionnelsvisant à contraindre l’actioncollective sur labasede la
nécessité,pourl’individu,decontraindresaproprevolontéquipeutserévéler«auto-
destructrice»(«self-defeating»).Maisle«second»Elster(14)reconnaîtqu’extrapoler
delasorteàpartirdel’individunevapasdesoi:ilyaunmondedes«constitutions
privées»auxconstitutionspubliques.

(10)MajoneG.(1996),RegulatingEurope,Routledge
(11)VoirenparticulierFitoussiJ-P.(1995),Ledébatinterdit:monnaie,Europe,pauvreté,Arléa.EtFitoussiJ-P.(2002),
Larègleetlechoix,Seuil.
(12)BienquelaBCEnoteelle-même:«Afindeconserversalégitimité,unebanquecentraleindépendantedoitêtre
responsablevis-à-visdesinstitutionsdémocratiquesetdupublicpoursonactiondanslecadredesamission.»avant
d’ajouterque«letraité[européen]imposeàlaBCEl’obligationdeprésenterdesrapports,laquelleestdéfinieàl’ar-
ticle15desstatuts»,http://www.ecb.int/ecb/.
(13)ElsterJ.(1979),UlyssesandtheSirens:Studiesinrationalityandirrationality,CambridgeUniversityPress
(14)ElsterJ.(2000),Ulyssesunbound–Studiesinrationality,pre-commitment,andconstraint,CambridgeUniversityPress.
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Se contraindre soi-même, explique le philosophe, est acceptable parce que c’est
«l’individuaujourd’hui»quicontraint«l’individudemain».Uneconstitutionpubli-
que,commelesstatutsdelaBCE,estd’unordretoutàfaitdifférent:lesindividus
aujourd’huicontraignentd’autresindividusaujourd’huiettouslesindividusdemain.
Or,commeleditElster,«aucungroupenepeutprétendreincarnerl’intérêtgénéral.
Lecorpssocialn’animoinisurmoi».C’estpourquoilesconstitutionséconomiques
doiventpouvoirêtrerévisées.

«L’indépendance de la Commission euro-
péenneestcapitale:elleconstituelecorpsde
lanotiond’intérêtgénéraleuropéen.»

Unproblèmesupplémentairetientàcequel’aveniréconomiquen’estpasseule-
mentdifficileàdéchiffrermaisincalculable.CommelenoteKing(15),«lecœurdupro-
blèmeposéàlapolitiquemonétaireestl’incertitudequantauxdécisionscollectivesàvenirqui
résultedel’impossibilitéetducaractèrenon-désirabledufaitdesoumettrenossuccesseursàune
politiquemonétairedonnée».Pouvoirréviserlesrèglesd’uneconstitutionéconomique
est donc de la première importancedémocratique. Kydland&Prescott(16) mettent
l’accent,pourconjurerlerisqued’incohérencetemporelle,surlanécessitédedéve-
lopperdes«arrangementsinstitutionnelsquirendentlongetdifficiledechangerlesrèglessauf
danslescasd’urgence».Maiscommentfairelorsquelesrèglesapparaissentmauvaisesà
l’usageousimplementmoinsoptimalesqued’autres,etquecertainsdesparticipants
àl’actioncollectivesemettentd’accordpourlesmodifier?C’estlàqu’uneconstitu-
tionéconomiquedoitfairepreuvedeflexibilité.Or,laconstitutionmonétaireeuro-
péenneestimpossibleàréviserenl’état.

Endépitdel’appartenancedesdomaineséconomiquesaupremierpilierdel’inté-
grationeuropéenne,enprincipesoumisà laméthodecommunautaired’inspiration
fédérale,touteprocédurederévisionformelleousubstantielledesrèglesdepolitique
monétaireestsoumiseàl’unanimitédesÉtatsmembresdel’UEetmêmeàune«una-

(15)KingM.(2004),«TheInstitutionsofMonetaryPolicy»RichardT.ElyLecture,AmericanEconomic reviewAEA
Papers&Proceedings94:1-13.
(16)KydlandF.E.&Prescott,E.C.1977,«RulesRatherthanDiscretion:The InconsistencyofOptimalPlans»
JournalofPoliticalEconomy85:473-491.
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nimitéqualifiée»,aucunchangementnepouvantintervenirsansleconsentementde
laBanquecentraleeuropéenne.Ilexistecependantuncasdanslequellaprocédure
derévisionestsimplifiée:celuioùlaBanquecentraleeuropéennedécideelle-même
d’uneréformedesesobjectifsoudesesinstruments,commeen1998eten2003.
Dans ce cas, son simple consentement suffit, sans même qu’elle ait ensuite à s’en
expliquer.

«L’Europedesbienspublicsindiqueunevoie
pourredéfinirlalégitimitédupouvoireuro-
péen:commencerparlesfins.»

LaCourdejusticedescommunautéseuropéennes(CJCE)estuneautreincarnation
dufédéralismedoctrinaleuropéen.Sonrôlesouventdécisifdanslaconstructioneuro-
péenneestpourtantpresquetoujoursoccultépourlaisserplaceauface-à-facethéâtral
entreÉtatsmembresetCommissioneuropéenne.Or,silaCommissioneuropéenne
produitladoctrinequelesÉtatsmembresdétournent,laCJCEapourmissiondela
stabiliser.

Les lacunes profondes des institutions censées incarner l’intérêt européen peu-
vent-elleêtrecomblées?Peut-onimaginerunintérêtgénéraleuropéend’émanation
démocratique?

L’Europedesbienspublics
Tranchantavec leflou juridiqueobservé jusque-làdans la littératurecommunau-

taire,leLivrevertsurlesservicesd’intérêtgénéralprésentéparlaCommissioneuropéenne
enmai2003s’efforcededonneruncontenuàlanotiond’intérêtgénéraleuropéen
enévoquant«lasatisfactiondesbesoinsessentielsdescitoyensetlapréservationdes
bienspublicslorsquelemarchén’yparvientpas».

Cequel’onpeutappeler«l’Europedesbienspublics(17)»viseeneffetàconcilierles
deuxréalitésessentiellesduprojeteuropéen:l’État-Nationetlasouverainetépartagée.
Dansuntelsystèmepseudo-fédéral,ladélibérationpolitiquedoitportersurladéfini-

(17)CettepartiereprendcertainsélémentsdeFitoussi,LaurentetLeCacheux(2007),«L’Europedesbienspublics»
inFitoussietLaurent,France2012–E-bookdecampagneàl’usagedescitoyens,OFCE,avril2007.Cf.http://www.ofce.
sciences-po.fr/ebook.htm
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tiondes«bienspublicseuropéens»–c’est-à-direceuxquibénéficientàl’ensemble
despopulationseuropéennesetnonseulementàteloutelÉtatmembre–,lesmoyens
delesproduireetdelesfinancer.Ladéfensereprésenteunexempletypedebienpublic
européen:latotalitédu«bien»défenseprofitepareillementàchaquecitoyen,etle
faitqu’ilprofiteàl’und’entreeuxn’exclutpaslesautresdesonbénéfice.

Ilexistequantitéd’autresbienspublicseuropéens:lastabilitémacroéconomique,
lepleinemploi,lacohésionterritoriale,leprogrèsdelaconnaissanceetdesatrans-
mission,laprotectiondel’environnement,tantnaturelqu’humain(quiprésideàla
notiondedéveloppementdurable),lamobilité,l’indépendanceénergétiqueetenfin,
la cohésion nationale par l’intégration sociale au sein de chaque État membre. La
cohésionsociale,enprémunissantlesÉtatscontrelesrisquesdeconflitàl’échelledu
continent,préserveainsilebienpubliceuropéenleplusprécieux:lapaix.

Cesbienspublics sont«européens»etnonpas«mondiaux» àundouble titre.
D’abord,ilssontconsubstantielsàlasécuritéetàlaprospéritédenationssituéeshis-
toriquement,politiquementetsocialement.Ensuite,ilssontlefruitdel’allianceetde
lacoopérationdepaysquiontchoisi,demanièreuniqueaumonde,departagerleur
souverainetépourêtrepleinementeux-mêmes.

Ladéfinitionetlafourniturede«bienspublicseuropéens»,c’est-à-direl’explicita-
tionetlaréformeduprojetpolitiquequiportel’Europeéconomique,estautrement
plusessentielleaubien-êtredespopulationsetàl’avenirduprojeteuropéenquele
respectscrupuleuxdecritèresdoctrinauxdestabilitémonétaireoubudgétaire,qui,
aumieux,nedéfinissentquedesobjectifsintermédiaires,aupireempêchentqueles
objectifsfinalsnesoientatteints.

Onpeutàcetégardaujourd’huisouhaiterdistinguerl’Unioneuropéennedelazone
euro,danslamesureoùcesdeuxensemblesnevisentpaslesmêmesbienspublicset
nedisposentpaspourlesréaliserdesmêmesinstruments.Maislaréformeinstitution-
nelle,surlaquellesemble-t-iltouslesespoirsderenouveaueuropéensontaujourd’hui
fondés,n’estqu’unmoyenetpasunefinensoi.Ellenedevraitdansl’idéalintervenir
qu’unefoislesbienspublicseuropéensdéfinis.L’Europedesbienspublicsindiquedonc
unevoiepourredéfinirlalégitimitédupouvoireuropéen:commencerparlesfins.

Intérêt général, bienspublics et servicespublics sontdonc étroitement imbriqués
dans l’avenirdel’Unioneuropéenne:quandlesEuropéenssaurontcequ’ilsveulent
faireensembleau-delàdumarché,ilspourrontdéfinirlesgrandschantiersdel’appro-
fondissementdeleurunionetsedoterdesinstrumentsadéquatspourlesmeneràbien.
Maisl’Europepeut-ellesortirdesonambiguïtéfondatriceautrementqu’àsesdépens?

L’intérêtgénéraldansl’Unioneuropéenne


