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Prof. Dr Gérard DRUESNE

Directeur général del’Institut depuisle ler mai 2000 /
Director-General of the Institute as of 1 May 2000

Le1*mars2000, leConseil d’ administrationdel’ [EAP
était heureux de pouvoir annoncer que M. Gérard
DRUESNE (F) était nommé au poste de Directeur
général del’ Institut et prendrait sesfonctionsapartir du
ler mai 2000.

M. Druesne (1945) afait des études de droit et de
sciences politiques aux universitésde Lille et Paris, ol
il a obtenu le titre de Docteur en
droiten 1973 et apassél’ agrégation
deprofesseur d’ Universitéen 1976.
Spécialiséendroitcommunautaire,
il apublié de nombreux ouvrages
et articles, notamment ‘Droit et
Politiques des Communautés et de
I”Unioneuropéennes’ (aux Presses
universitairesdeFrance). Il aaussi
occupé le poste de Doyen de la
Faculté de droit et des Sciences
économiques de I'Université de
Nancy. De 1986 a 1991, M.
Druesne a été Président (Recteur)
de I'Université de Nancy Il, et
représentant de la France au sein
du Comité consultatif du Pro-
gramme ERASMUS de la Com-
munauté européenne.

En 1994, M. Druesne est
devenu Directeur du Centre des
études européennes de Strasbourg
(F), qui fait partie des Services du
Premier ministrefrancais. Il est par
ailleurs, membre des Conseils d’administration de
|’ Ecolenationaled’ administration (ENA) et del’ I nstitut
international d’administration publique (11AP).

En dehors de sa brillante carriére académique en
France, M. Druesneaaussi acquisunegrandeexpérience
au niveau international. De 1992 a 1994, il fut le
directeur du Bureau Erasmus de la Commission
européenne a Bruxelles, il a été professeur au Collége
d’Europe (Bruges) et conférencier dans plusieurs
universités et instituts de Belgique, du Luxembourg et
du Portugal, et est membre du Conseil scientifique de
I"|EAP depuis 1996.

M. Druesne succede ainsi aMme | sabel Corte-Real
qui occupait le poste de Directeur général de I'|EAP
depuis1996 et qui ademandéau Conseil d’ administration
de |’ |[EAP de ne pas renouveler son mandat au-deladu
15 avril 2000, de maniére a pouvoir rentrer dans son
pays, le Portugal. O
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On 1 March 2000 the Board of Governors of the
European Institute of Public Administration (EIPA),
Maastricht (NL), was pleased to announce the
appointment of Mr Gérard Druesne (F) as Director-
General of the Institute as of 1 May 2000.

Mr Druesne(1945) studiedlawand political science
at the universities of Lille and Paris, obtained his
doctorate (Docteur en droit) in
1973 and was promoted to the
position of Professeur d’Univer-
sité in 1976. A specialist in
Community law, he has written
many books and articles, such as
“Droit et Politiques des Commun-
autés et de I’ Union européennes’
(PressesuniversitairesdeFrance).
HewasDean of the Faculty of Law
and Economic Sciences at the
University of Nancy. From 1986 to
1991 Mr Druesne was President
(Rector) of the University of Nancy
I, and the French representative
on the Advisory Committee of the
ERASMUS Programme of the
European Community.

In 1994 Mr Druesne became
theDirector oftheCentredesétudes
européennes in Strasbourg (F)
which forms part of the Services of
the French Prime Minister. Mr
Druesne is a member of the
governing boards of the Ecole nationale d’admini-
stration (ENA) and the Institut international
d administration publique (I1AP).

In addition to his successful academic career in
France, Mr Druesne has gained wide international
experience. From 1992 to 1994 he was the Director of
the Erasmus Bureau of the European Commission in
Brussels. He has lectured at the College of Europe
(Bruges) and at several universities and institutes in
Belgium, Luxembourg and Portugal, and has been a
member of the Scientific Council of EIPA since 1996.

Mr Druesne succeeds Mrs Isabel Corte-Real who
has been the Director-General of EIPA since 1996 and
who hasasked EIPA’ sBoard of Governorsnot torenew
her mandate so that she can return to her home country
(Portugal). O
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Mots de remerciements a | sabel Corte-Real /
| sabel Corte-Real — An Appreciation

Lorsqu’Isabel Corte-Readl estarrivéeal’ IEAPenavril 1996
pour y occuper le poste de Directeur général, elle avait déja
une longue et brillante carriere derriere elle. Elle avait
travaillé pendant de nombreuses années dans I’ admini-
stration portugai se ou €ell e se hissajusgu’ aux sommets pour
occuper finalement le poste de Secrétaire d'Etat a la
M odernisationadministrative. Cesannéesfurent desannées
importantespour son paysqui connut unegrandetransition,
parfoisturbulente, vers un nouvel Etat démocratique, doté
d’une administration publique adéquate et efficace,
confronté aux défis de la modernisation et de |’ efficience
gu’ont arelever toutes nos administrations et devant faire
face aux exigences de I’adhésion du Portugal ala CE en
1986. Bien qu’ elle ait toujours parlé avec modestie de son
réle dans ces développements, il est
clair qu’elle alivré une contribution
essentielle a |I’émergence de la
nouvelle administration publique
portugaise.

La connaissance, I’ expérience et
les aptitudes qu'elle a acquises et
dével oppéesau coursdecettepériode
lui ont bien entendu servi lorsgu’ elle
aprislesrénesde I’ EAP. Bien que
I’ Institut ne soit pas une tres grande
organisation, le poste de Directeur
général exige la maitrise d'un
environnement tres complexe, aussi
bien al’ extérieur qu’'al’intérieur.

Sur lefront externe, I’ Institut doit
maintenir desrelationsalafoisbonnes
et efficaces avec toute une série de
parties prenantes de I'lEAP, en
premier lieu avec les administrations
centralesdes15 Etatsmembresactuels
del’ UE qui forment lamajeurepartie
du Conseil d’administration et, (S
ensuite, avec la Commission euro-
péenne qui siege aux cotés des
représentants des Etats membres au
sein du Conseil d’administration. Dans les Etats membres
et ala Commission, il ne s'agit pas d'un simple rapport
bilatéral, mais d’ un réseau compliquéimpliquant plusieurs
ministéres, agenceset directions, etc., lesinstitutsnationaux
d’administration publique des 15 Etats membres qui sont
représentés au Conseil scientifique de I'lEAP ainsi que
d’ autresingtitutset universitéstravaillant dansdesdomaines
connexes dans tous les Etats membres.

En dehors de I'UE, il faut aussi tenir compte de la
coopération en rapide évolution avec les 12 pays candidats
etavecd autrespaysd’ Europecentraleet orientaleintéressés
par e processus d’ intégration européenne. Enfin, il y ales
liens professionnels avec d autres régions du monde ou
I"lEAP a continué a jouer un réle, souvent dans le cadre
d’un contrat avec la Commission.

A I'occasion d'un récent examen de |’ Institut, une
analyse des principales activités du Directeur généra a
montré qu’ Isabel avait effectué 26 voyages al’ étranger en
I’ espace d’ une seule année, regu 65 groupes de visiteurs et
participé a 25 réunions formelles de direction.
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When|sabel Corte-Real cametotakeupthepost of Director-
General of EIPA, in April 1996, shealready had along and
distinguished career behind her. She served for many years
in the Portuguese administration, rising to the top post of
Secretary of Sate for Administrative Modernisation. The
year sin which she served wer e very important onesfor her
country, witnessing the major and sometimes turbulent
transition to a new, democratic state with an appropriate
and effective public administration, coping with the
challenges of modernisation and efficiency which all our
administrations face, and dealing with the demands of
Portuguese accession to the EC in 1986. Although she
always spoke modestly of her part in these devel opments, it
is obvious that she played a key and formative role in the
emergence of the new Portuguese
public administration.

The knowledge, experience and
skills which she developed during
this period served her well when she
took over the top post in EIPA.
Although the Institute is not a very
large organisation, the post of
Director-General requires the
mastering of avery complex environ-
ment, both externally and internally.

Ontheexternal front, thenstitute
needs to maintain good and effective
relations with a wide variety of
interests, firstly, with the central
*| administrations of the 15 current

| Member Sates, who form the major
o part of the Board of Governors, and
= withtheEuropean Commissionwhich
joinstheMember StatesontheBoard
of Governors. In the Member Sates,
and in the Commission, thisis not a
“ one-to-one” relationship, but a
complicated networ k involving many
different ministries, agencies, direct-
orates, etc., the national institutes of
public administration in the 15 Member States which are
represented on EIPA's Scientific Council, and other
institutesand universitiesinall Member Stateswhoworkin
relevant fields.

OutsidetheEU, thereistherapidly growing cooperation
withthe 12 candidate countries, and with other countriesin
Central and Eastern Europe who are interested in the
European integration process. Finally, there are
professional linkages with other regions of the world,
where EIPA has continued to play a role, often working
under contract for the Commission.

In connection with a recent review of the Institute, the
main activities of the Director-General wereanalysed, and
it transpired that she made 26 foreigntripsinasingleyear,
received 65 groups of visitors and had 25 formal
management meetings.

Turning to the internal environment of EIPA, we again
find a situation of some complexity. As an international
institution, with staff member s from some 20 countries, the
management of the | nstitute naturally callsfor special skills
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S agissant del’ environnement interne de’ |EAP, il faut
dire que la situation présente une certaine complexité. En
tant qu'institution internationale dont les membres du
personnel viennent de plus de 20 pays, la direction de
I’Institut exige tout naturellement des aptitudes et des
capacités particulieres. A celas goutelefait quel’ Institut
regroupe des experts venant d’ horizons tres différents de
I’ administration publique ou des milieux académiques et
exercant des disciplines diverses.

Etant donné la rotation élevée du personnel due a la
nature des contrats ou aux détachements de nombreux
effectifs, I'Institut exige de préter une attention constante
au recrutement et ala gestion du personnel.

Parallélement aces préoccupations quotidiennes, | sabel
décida que le temps était venu de soumettre les conditions
detravail del’|EAP aun processusradical de changement
et de développement; a cette fin, elle mit en place une
équipe alaguelle elle consacra personnellement beaucoup
de temps, d’énergie et d'inspiration. La rédaction d’une
nouvelle série de conditionsdetravail nefut pasune mince
affaireet celles-ci regurent finalement I’ approbati on detout
le personnel de I’ Institut. Ce résultat elit é&é impossible a
obtenir si Isabel n"avait pas eu laconfiance et le respect du
personnel de I’ Institut.

L’ environnement de I'|EAP est conditionné dans son
ensemble par une question épineuse, celle de son
financement. S'il est vrai quecefacteur pose problémedans
de nombreuses organisations, il présente des problémes
particuliers dans le cas de I'lEAP. L’Institut bénéficie
d’une ligne budgétaire dans le budget de I’ UE (A30) ainsi
que de contributions annuelles des Etats membres et de
certains autres organismes. Ensemble, ces contributions
représentent bon an mal an prés de 30 % des dépenses de
I"lEAP, I’ Institut devant donc couvrir 70% de ses dépenses
gréceaux revenusde sesactivités. Cettesituation soumet la
gestion de I’ |EAP arude épreuve, déslors que ladirection
doitavoirlesouci constant detrouver unéquilibrefinancier.
Par ailleurs, les contributions dont bénéficie I’ Institut
s accompagnent aussi d'un certain nombre d’ attentes et le
Directeur général est confrontéen permanenceaux demandes
de clients importants qu'il s agit de satisfaire, méme si
celles-ci ne contribuent en rien aux résultats financiers de
I’Institut. Ce qui conduisit a la remarque amere que |I'on
entendait parfoisformuler en privé par Isabel: “L’ Institut a
une mission publique et des revenus privés’!

Elle réussit toutefois a trouver un équilibre entre les
demandes et attentes conflictuelles et se rappellera avec
plaisir que I'Institut eut un résultat financier positif
confortable au cours de la derniére année de son mandat
(1999), ce qui fit oublier les |égéres pertes des années
précédentes.

Cerésultat était en partielefruit deladécision d' I sabel,
prise avec grand courage et détermination, d’ asseoir le
financement de I’ Institut sur des bases plus solides. C’est
ains qu’elle entama une campagne destinée a assurer un
accroissement substantiel des contributions des Etats
membres (celles-ci n"avaient pas été augmentées depuis
desannéesendépit del’inflation). Parallélement acela, elle
ne cessade plaider une augmentation delaligne budgétaire
destinée a I’'l|EAP dans le budget de I'UE aupres de la
Commission, du Parlement européen et d’ autres groupes
d’intéréts, et cette démarches'inscrivait dansladroiteligne
del’ accroissement desdemandesadresséesal’ | EAPsurtout
alasuitedes élargissements successifsdel’ UE. Malgréles
nombreuses difficultés rencontrées sur sa route et les
pressions inverses qu'elle subit, ses efforts aboutirent

Eipascope 2000/2

and abilities. Added to that, the Institute brings together
experts fromvery different backgroundsin academic or in
public administration, and with many different disciplines
to practise.

With arelatively high level of staff turnover, because of
the nature of contracts or secondments of many staff, the
Institute demands constant attention to personnel
recruitment and management.

As well as coping with this day-to-day demand, |sabel
decided that EIPA’s Conditions of Employment needed
radical change and development and she established a
team, to which she herself contributed much time, energy
and inspiration. It was no small feat to write a new set of
conditionswhich received the approval of theentire staff of
the Institute. It would not have been possible if |sabel had
not commanded the trust and respect of the staff of the
Institute.

Overhanging the entire environment at EIPA is the
thorny question of financing. This is a problem in many
organisations, but it presents special problems in EIPA.
The Institute benefits from a budget line in the EU budget
(A30) and from annual contributions from the Member
Satesand someother bodies. When these contributionsare
aggregated, they represent about 30% of the Institute’s
expendituresin atypical year, leaving the remaining 70%
to be earned from activities. This background imposes
strong pressures on the management of EIPA, who haveto
be constantly aware of the need to balance incomes with
expenditures. But the fact of receiving contributions also
createsexpectations, andtheDirector-General isconstantly
faced with demandsfromimportant clientswhich havetobe
met, even if they contribute nothing to the financial results
of thelnstitute. Thisresultedintheremarkwhich|sabel was
sometimes heard to make, privately and ruefully, about
“ EIPA's public mission and private income” !

However, she managed to balance the conflicting
demands and expectations with great success, and should
beverypleasedtorecordthat thel nstitutehad acomfortable
positivefinancial resultinher last full year of office (1999),
which eliminated the small losses of previous years.

Thisresult wasachievedin part because | sabel decided,
with great courage and determination, that she needed to
placethefunding of thel nstitute on amoresound foundation.
So she began a campaign to secure a substantial increase
in the contributions of Member States (which had not been
increased, despite inflation, for many years). At the same
time, shepressed tirelessly with the Commission, European
Parliament and other interests for an increase in the EU
budget line, in line with increasing demands on EIPA
especially resulting from the successive enlargements of
the EU. Although there were many difficultiesand counter -
pressures, all her efforts succeeded in the end, and the
Institute now benefits from a new stability in its finances.

This constant stream of demands from all sides would
have tested anybody, but I sabel showed that she could deal
with it and maintain good working relationswith the great
variety of interests and people involved. Nobody ever saw
her angry, and she always treated everybody with great
respect and grace. At the same time, she went into every
situation in a very professional way, so everybody knew
that they were dealing with somebody who had to be taken
seriously.

In my capacity as Chairman of the Board of Governors,
| often had the occasion to discuss very complex problems
with Isabel, and | was always impressed by her sensitivity
to all aspects of the issue.
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finalement et on peut affirmer que I'Institut connait
aujourd’ hui une nouvelle stabilité financiere.

Ce flux constant de demandes venant de toutes parts
aurait éprouvé toute autre personne, mais Isabel a montré
qu’elleétait capabled’y faireface et demaintenir debonnes
relations de travail avec le grand nombre d’intéréts et de
personnes impliqués. Jamais personne nel’ avue se mettre
en colére et elle atoujours traité tout le monde avec grand
respect et grace. En méme temps, elle analysait chaque
situation de maniére trés professionnelle et chacun savait
qu'il avait a faire a quelgu'un qu’il falait prendre au
Sérieux.

Enmaqualitéde Président du Consell d’ administration,
j’a eu souvent I’occasion de discuter de problemes trés
complexesavec | sabel etj’ ai toujours étéimpressionné par
sa sensibilité par rapport a tous les aspects de la question
examinée.

Aprés avoir travaillé sans reléche pendant les quatre
années qu’ a duré son mandat, Isabel a annonce qu'’ elle ne
souhaitait pas prolonger son mandat a Maastricht. Les
raisons de ce choix sont évidentes pour ceux qui la
connaissent bien. Pour quelqu’un qui est tellement dévoué
asafamille, devoir laisser sesprochesachaquefoisderriere
elle pour retourner aMaastricht ad( étre source de douleur
constante. Ce facteur s est encore accentué lorsqu’ | sabel
est devenuegrand-mere et add laisser au Portugal unebelle
petite-fille, la premiére d’ une nouvelle génération dans la
famille. En définitive, il s agissait d’un combat inégal que
la famille a finalement remporté.

Maislafamillenefut pasle seul élément afaire pencher
labalance en faveur de son pays natal. | sabel est follement
amoureuse de son pays d'origine, riche d histoire, de
traditions, de culture, de gens et de spécialités culinaires et
bénéficiant d’ un climat trésclément; cette passion nefaisait
aucun doute pour tous ceux qui ont travaillé avec elle. La
seuleréférence au Portugal dans une conversation suscitait
toujoursune*“ étincelle” en elle, qui se mettait alorsaparler
avec grand enthousiasme de son pays. Méme s de toute
évidence elle aimait Maastricht et les Pays-Bas, son coeur
était resté au Portugal et le fait de retrouver son pays tant
aimé adl lui procurer une joie immense.

Isabel occupe a présent un poste de haut niveau al’ INA
aOeiras, et elleacommencéatransmettre son apprentissage
et son expérience aux nouvelles générations d admini-
strateurs portugais. Ceux-ci profiteront grandement de sa
sagesse ainsi que de sa connaissance approfondie et de ses
expeériences uniques amassees au cours des quatre années
passées al’|EAP.

Bien entendu, I'Institut a eu a faire face au départ
d’Isabel et add trouver quelqu’ un d autre pour poursuivre
son travail. Le Conseil d’administration de |’ |EAP et moi-
méme sommes extrémement heureux d avoir trouvé un
digne successeur en la personne de Gérard Druesne qui
possede une carriereimpressionnante dansdesfonctionsde
direction, aussi bien en France que dans de nombreuses
enceintesinternationales, et qui combine les qualifications
académiqueslesplusélevéesavec unecarriereréussiedans
des postes de haute direction. Nous sommes convaincus
que sil y aquelqu’un qui peut reprendre le flambeau des
mainsd’ Isabel, c’ est bien Gérard, et je suissir qu’ | sabel se
jointamoi pour lui souhaiter tout le succés possible dansce
poste plein de défis mais aussi riche de satisfactions.

Henning Christophersen
Président du Conseil d’ administration
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Having worked unstintingly for the four-year duration
of her contract, Isabel announced that she would not be
interested in an extension of her post in Maastricht. The
reasons are obvious to those who know her well. For
somebody so devoted to her family, it must have been a
source of constant pain to have to leave themand return to
her work in Maastricht. This factor acquired extra force
when Isabel became a grand-mother, and had to leave
behind a beautiful grand-daughter who wasthefirst of the
new generation of the family. It was in the end an unequal
battle, and the family won.

But it was not only the family which tilted the balancein
favour of her homeland. Isabel isunashamedly inlovewith
her home country, with its history, traditions, culture,
people, cuisineand climate, and thiswasclear to everybody
whoworkedwith her. Inany conver sation, themeremention
of Portugal would always cause her to “ light up” and talk
with great enthusiasm about her own land. Although she
clearly liked Maastricht and the Netherlands, her heart
stayed in Portugal, and it must be a great joy for her to be
back home.

Isabel has now taken up a senior position at the INAin
Oeiras, and shehasnow started to passon her learning and
experiencetonewgenerationsof Portugueseadministrators.
They will benefit greatly from her wisdom, including the
many unique insights and experiences which she crammed
into the four yearsin EIPA.

The Institute has had, of course, to cope with the fact of
| sabel’ sdeparture, andtofind somebodywho could continue
her work. The Board of Governors of EIPA and myself are
extremely pleased to have found a worthy successor in the
per son of Gérard Druesne, who possessesamost i mpressive
track recordat senior level, bothin Franceandinanumber
of international contexts, combining the highest academic
qualificationswithasuccessful career insenior management
positions. We are confident that, if anybody can follow the
achievements of |sabel, itisGérard, and | amsure shewill
joinwithmeinwishing himevery successinthischallenging
position.

Henning Christophersen
Chairman of the Board of Governors 4
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Dr Jean-Michel Eymeri
Maitre de conférences, |IEAP

Introduction

En France, on se complait depuis des années a évoquer
“I"exception francaise” ou les exceptions francaises,
réelles ou supposées. Au nombre de celles-ci, il en est
une qui S'impose encore et toujours au premier regard
comparatiste: la place considérable — tant au plan
numérique qu’en termes de pouvoir — qu’occupent
I Etat et la sphere publique dansla société francaise, et
ce alors méme que les années 80-90 ont vu la fin du
“dirigisme” traditionnel.* Ainsi la Fonction publique,
prise au sens large, constitue-t-elle une armée de
5.372.100 agents, représentant pas moins de 24% de la
population active occupée.? Or si elle se caractérise par
le“systéemedelacarriere’, par opposition au “ systeme
del’emploi” al’américaine, cen’ est paslasaprincipale
spécificité, puisque aussi bien la majorité des
administrations des Quinze partici pent plusoumoinsde
cemodeledelacarriére. Enrevanche, il est uneexception
remarquable de I’ administration frangaise que I’ on ne
retrouve, et encore aun moindre degré, qu’ en Espagne:
il s'agit del’ existence des corps de fonctionnaires. La
notion decorpsplongesesracinesloindans|’ histoirede
I’ Europe, puisque ¢’ est au Moyen Age qu’ est apparu le
modéle des corporations ou corps d'état, la notion
méme étant issue de la théologie catholique ou I'on
parle de “corps mystique’ pour désigner |I'Eglise et
d'“universitascorporatio” chez Saint Thomasd' Aquin,
I’Universitasétant définiedesle X|11émesiéclecomme
“tout ensembled’ hommesrassemblésenunseul corps’ .2
Quant aux corps administratifs stricto sensu, ils
apparaissent en France quelques siecles plus tard avec
lesintendants (lointains ancétres des préfets) et surtout
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lecorpsdesingéni eursdesPontset Chaussées, créésous
LouisXV en1747,*et qui existetoujours. C' est toutefois
I’oceuvre d'organisation administrative réalisée par
Napoléon 1 qui a donné aux grades et aux corps,
ensembles hiérarchisés de grades, leur extension dans
I’administration civile apartir du modéle militaire. Les
grades, qui existent danslesarméeseuropéennesdepuis
I’ Antiquité gréco-romaine, ont en effet été généralisés
sous le Consulat et I’'Empire ... en méme temps que
Napoléon dotait tous les fonctionnaires civils d’'un
uniforme! Quant alanotion decorps, ellen’ est passans
analogies avec I’ existence d’ armes au sein de I’ armée
(I"'armedelacavalerig, I'infanterie, I artillerie, legénie
militaire, etc.), ayant chacuneleur “ écoled’ application”
(entout casen France), leurscompétences, leursrituels,
leurstraditions, voireleurs*espritsdecorps’ spécifiques.
Or ce phénomeéne existe encore aujourd hui dans la
plupart desarmées européennes, si bien quelesEtatsde
I UE connai ssent, souvent sanslesavoir, un phénomene
proche des corps administratifs a la frangaise mais
limité au segment militaire de leur administration
publique!®

Héritage historique multiséculaire, les corps de
fonctionnaires frangais n’ en constituent pas moins une
réalitétrésvivace, commel’ atteste leur nombre actuel,
qui s’ éléve a 1.700 corps environ.

Jacques Ziller (un des précédents représentants
francais a I'lEAP) résume bien I'importance de ce
phénomene des corps et laperception quel’ on s'en fait
al’ étranger: “On peut direquetoutel’ organisationdela
Fonction publique francaise, les recrutements, les
carrieres et les rémunérations reposent en derniere
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analysesur | existencedecescorps|...]. Cesystemeest
inconnuailleurs]...] et est tréssouvent considérécomme
une source derigiditésencombrantesdansledroit dela
Fonction publiquefrancaise”.® Prolongeant |’ argument-
ation de notre prédécesseur, cet article se propose de
dissiper certains con-
tresens d’'analyse sur
I’administration fran-
calsequi résultent quasi
inéluctablement de la
complexité de ce
systéme des corps pour
qui N’ enest pasfamilier:
on voudrait défendre
I’idée, somme toute trés simple mais qui correspond
exactement a la réalité, que |'organisation de
|”administration francaise en corps se caractérise par
une subtile dialectique de rigidités et de souplesses.

On montrera cette dialectique du réel al’ oeuvre en
quatre temps, qui seront autant de perspectives
complémentaires sur les corps et leur place centrale
dans I’ appareil étatique: I’ administration francaise est
en effet un ensemble de corps (1), une hiérarchie de
corps (2), un monde de corps (3), et un espace de
mobilité entre corps (4).

L’administration francaise, un ensemble de cor ps
I1 estimportant de comprendre quelescorpsforment en
France le socle de la Fonction publique. Le statut
général desfonctionnairesdel’ Etat’ exprimeclairement
puisgu’il énonce comme une vérité révélée: “Les
fonctionnaires appartiennent a des corps qui com-
prennent unou plusieursgrades’.” Ainsi |’ appartenance
d’unfonctionnaireal’ administration est médi atisée par
son appartenanceaun corps: tout fonctionnairefrancais
appartientauncorps, et nul N’ alaqualitédefonctionnaire
en France s'il n'est “titularisé dans un corps’, selon la
formule consacrée. L’ administration francaise est donc
un ensemble de corps.

Mais qu’est-ce au juste qu’un corps de fonction-
naires? Le statut général des fonctionnaires de I’ Etat,
dansson“ Chapitre | V: Structure descarrieres’, répond
par une définition de principe: “Les corps groupent les
fonctionnaires soumis au méme statut particulier et
ayant vocation aux mémes grades’ .8 Et René Chapus,
dans son manuel de référence de droit administratif, de
préciser: “ Il faut comprendrelaformul e précitéecomme
signifiant que les corps groupent des fonctionnaires
appel ésafairelamémecarriéreen concourant entre eux
pour I avancement” .° Ontient lalesdonnées-clé: statut,
corps, carriere, grade, emploi.

Enpremierlieu, onaaffaireen FranceauneFonction
publique de statut, ce qui signifie deux choses. Tout
d'abord, selon |’ article 4 delaloi de 1983 portant statut
général, “le fonctionnaire est, vis-a-vis de I’admi-
nistration, dansunesituation statutaireet réglementaire”,
c'est-a-dire que ses conditions de travail sont
exclusivement régies par ledroit public unilatéral (lois,
décrets, arrétés), par opposition au model edu contrat de
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travail avec accord mutuel desvolontésdel’ employeur
et del’employéqui régit touslessalariésordinaires. La
principal econséguenceest quelesfonctionnairesn’ ont,
en théorie, aucun droit acquis au maintien de leur
situation, qui peut étre modifiée a tout moment:°
souplesse officielle,
donc. En cela, I'admi-
nistration francaise ne
se distingue guere des
autres pays européens,
qui ont tous au moins
unepartiedeleursfonc-
tionnaires régis par un
statut de droit public a
caractéreunilatéral .** Enrevanche, laFranceappartient,
avec |’Espagne, le Portugal, et quelques autres, a un
groupe de pays ou |'extension de ce statut de
fonctionnaire parmi les agents du secteur public est trés
large: conformément aux principes de |I'égalité
républicainehéritésdelaRévolutionde 1789 et consacrés
par lallléme République (dans|es années 1880-1905),
la qualité de fonctionnaire est indépendante de
I"importance des fonctions confiées et s applique aussi
bien aux conseillers d’Etat qu’'aux infirmieres des
hopitaux ou aux chauffeurs de voitures officielles. Le
modele francais s oppose sur ce plan tant au modele
britannique, ol la qualité de civil servant est bien plus
restrictivement octroyée, qu’au modéle alemand de
distinction hiérarchique entre les Beamten chargés de
fonctions de puissance publique et les personnels
subalternesrégispar ledroit contractuel. De surcroit, la
France résiste treés largement au mouvement vers la
“contractualisation” et la “privatisation” du statut des
agents publics qui affecte maints pays européens, du
Danemark des années 70 al’ Italie de la fin des années
90.

Lefait quelaFrance possede une Fonction publique
de statut a une seconde signification: I’ existence d’un
“statut général”, i.e. d' untextelégislatif commun fixant
I’ ensembl e des regles applicables aux fonctionnaires et
manifestant I’ unité de la Fonction publique. L’ élabor-
ation du premier statut général des fonctionnaires en
1946 a marqué de ce point de vue une avancée
considérabledel’ histoiredel’ administration francaise,
par opposition alasituation antérieure d’ une mosaique
de textes incohérents. Un second statut général, trés
prochedu précédent, aétéadoptéen 1959 al’ avenement
delaVéme République. Quant a son remplacement par
lesloisde 1983, 1984 et 1986 formant I’ actuel statut, il
a été motivé par la nécessité de s adapter a la vaste
décentralisationalorsréaliséetout enréaffirmant|’ unité
dans la pluralité de la ou des fonctions publiques. En
effet, laFranceapour I’ heuretrois Fonctionspubliques,
régies par des dispositions communes et trois statuts
généraux (largement similaires au demeurant): la
Fonction publique civile de I'Etat (i.e. tous les
fonctionnairesadministratifs—quel quesoit leur niveau
hiérarchique —, les enseignants, les corps techniques
d’ingénieurs, etc., auxquel sserattachent, avec quel ques
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particularités, les militaires et la magistrature); la
Fonction publique territoriale (régie par un principe de
parité avec celle de I'Etat et par un principe d’ unité,
alorsméme qu’ ell e est composée de tous | es agents qui
sont au service des 22 régions, 100 départements et
environ 36.000 communesdeFrance); enfinlaFonction
publique hospitaliére (infirmiéres pour |’ essentiel, et
non les médecins).

Trois statuts généraux donc...et une multitude de
statuts particuliers. En
effet, puisque I’admi-
nistration francaise est
un ensemble de corps,
chacun de ces corps est
doté d'un statut parti-
culier (pris par décret
aprés avis du Conseil
d’Etat) qui manifeste
I"identitéjuridiquecom-
munedesfonctionnaires
qui le composent.
Adaptant et complétant
les reégles du statut
général, chague statut
particulier précise ainsi les modalités du concours de
recrutement et de la carriére propres a un corps.

En effet, lemodel e frangai sde Fonction publique se
caractérisenotamment par deux princi pesfondamentaux:
le principe que “les fonctionnaires sont recrutés par
concours’*2 (sur épreuves ou, beaucoup plus rarement,
sur titres et travaux antérieurs); et le principe de la
carriére qui, traditionnellement opposé au “ systéme de
I’emploi” a I’américaine (pratiqué en Europe par les
Pays-Bas, le Danemark, la Suéde, la Finlande, et dans
unebien moindremesure, le Royaume-Uni et |’ Italie), 3
donne aux fonctionnaires d'une part la garantie de la
permanencedeleur état jusqu’ alaretraiteet d’ autre part
un droit al’ avancement dans leur corps.

Toutefois, cequ’ untel systémebureaucratiquedela
carriere, dont la France est traditionnellement avec le
Royaume-Uni et I’ Allemagne un des pays-symbole,**
peut avoir d’ excessivement rigide en termes de gestion
des personnels est immédiatement corrigé dans le cas
francais par quatre souplesses organisées dans le droit
lui-méme.

La premiére de ces souplesses tient a un principe
fondamental, posépar laloi de1834relativeaux officiers
et étendu depuis lors a tous les fonctionnaires: la
séparation du grade et del’ emploi. Lefonctionnaire est
membre d'un corps, dans lequel il est titulaire d' un
gradequi lui appartient et/maisil occupetemporairement
un emploi qui demeure toujours a la disposition de
|”autorité hiérarchique qui, dans I’intérét du service,
peut le lui retirer. C'est par la possession (dont on ne
peut le priver hormis faute trés grave) d’ un grade dans
un corps que le fonctionnaire appartient a la Fonction
publique. La suppression de I’emploi qu’il occupe ne
peut donc pas entrainer son licenciement: par exemple,
tel administrateur civil (corps) de 1% classe (grade) qui
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... un principe fondamental, pose par la
loi de 1834 relative aux officiers et
étendu depuislorsatousles
fonctionnaires: la séparation du grade

et del’emploi.

est chef de bureau (emploi) peut étreprivé de cet empl oi
par une réorganisation administrative qui supprime ce
bureau; il est alors placé “en instance d' affectation”
jusqu'a ce qu'on lui confie un nouvel emploi. Le
fonctionnairen’ adonc aucune garantie de conserver tel
emploi: |’administration dispose en principe d'une
grande soupl esse dans | es affectations et les mutations,
tant fonctionnelles que géographiques, des fonction-
naires. || existe toutefois des garanties, qui résultent du
lien établi par chague
statut particulier entre
chaque grade du corps
gu’il régit et un en-
semble d’ emplois cor-
respondants que les
titulaires de ce grade
ont vocation a occu-
per.*® Encore faut-il
préciser que les em-
plois correspondant a
un méme grade juri-
digue ne sont bien sir
pastouséquivalentsen
fait. Mémesi lacarriere
consiste en des promotions de grade dans e corps, elle
consiste en pratique aussi en une succession d’ emplois
d’importance croissante agradeinchangé: pour unjuge
administratif, ¢’ est une” promotion” depasser dutribunal
administratif d’ Angers a celui de Paris, de méme que
pour un professeur de quitter un lycée de banlieue pour
unlycéedecentreville. Destraitsdefonctionnement du
“systemedel’ emploi” seretrouvent donc concrétement
dansunmodéledecarriéredansdescorps.'® Conjugaison
de souplesses et de rigidités encore et toujours. ..

D’ autant que, deuxiéme souplesse, ledroit organise
guelqueszonesqu’ il excepteofficiellement du principe
delacarriérepour lessoumettreau systemedel’ emploi:
c'est ce que I’ on appelle les “emplois fonctionnels”. 11
s agit tout d'abord d’ environ 700 postes alacharniere
du palitique et del’ administratif, appelés“emploisala
discrétion du gouvernement” et dont les occupants, qui
n’ ont méme pas a étre fonctionnaires, sont révocables
ad nutum: secrétairegénéral dugouvernement, directeurs
généraux et directeurs de ministeres, ambassadeurs,
préfets, recteurs, présidentsdegrandsétablissementsou
entreprises publics, etc. Relévent aussi du registre des
emplois fonctionnels, mais avec des garanties hien
supérieures de non-poalitisation et d’ appartenance de
75% des intéressés au corps des administrateurs civils,
les emplois d encadrement supérieur des ministéres
(sous-directeurs, chefs de service, directeurs-adjoints),
qui sont pourvus par lavoie du détachement (cf. infra).
Pour éviter la tendance a I’incrustation dans de tels
postes, unrécent décret du21 février 2000vientd' ailleurs
de limiter a deux périodes de trois ans consécutives
I’ occupationd’ unmémeemploi fonctionnel, manifestant
uneconvergenceeuropéennepuisque, parmi lesQuinze,
“lerecoursest deplusen plusfrégquent alatechniquedes
affectations a durée limitée ou ‘ mandats' " ./
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L atroisiemesouplesseconcernelaFonction publique
territoriale, dotée en 1984 d' une variante de systeme de
carrierealorsqu’ ellerelevait jusquelad’ unevariantede
systéme de I’emploi. On n'y a toutefois pas créé des
corps stricto sensu maisdes“ cadresd’ emplois’, qui en
sont trés proches mais présentent une remarquable
soupl esse de recrutement: alors que les corps de I’ Etat
sont recrutés par des
concours qui débouch-
ent sur un classement
par ordre de mérite des
candidats regus qui
s'impose a I’adminis-
tration, laquelle est
obligéedelesnommer,
et dans |’emploi qu'ils
ont choisi, les candidats recus aux concours de
fonctionnaires territoriaux sont inscrits sur des listes
al phabétiquesd aptitudeparmi lesquelleslescollectivités
locales, envertudu principedeleur libreadministration,
choisissent qui leur plait, si bien quelesintéressésn’ ont
pas la garantie d' étre nommeés.

Quatrieme souplesse enfin, |I"’administration se
réservebiensirlapossibilitéderecruter descontractuels
dedroit public, qui n’ éant pasfonctionnairesnerel évent
pas du systeme des corps et de la carriére, mais d’un
systeme de |I’emploi. Ce phénomeéne est surtout
dével oppédansdescatégoriesinférieureset spécifiques
(ouvriers d' Etat, soldats et marins engagés,...) €t, de
plus en plus, a des niveaux trés supérieurs pour des
empl oisnécessitant uneexpertisehautement spécialisée
(juristes de droit européen ou de droit civil,
programmateurs informatiques, etc.), mais rares sont
les cas dans les emplois intermédiaires.

Cette remarque fournit une entrée en matiére au
théme suivant, qui est celui de la hiérarchisation
administrative.

L’administration francaise, unehiérar chiede cor ps
L " administrationfrancai secompte1.700 corps, nombre
tresexcessif quel’ on s emploiedepuisplusieursannées
aréduire par des regroupements car beaucoup d’ entre
eux ne comptent qu’ un nombre ridicule de membres (5
par exemple pour le corps desinspecteurs généraux des
bibliotheques), alors que, par ailleurs, les 25 corps les
plusnombreux (avecen
téte celui des profes-
seurs certifiés de I’ en-
seignement secondaire,
fort de 221.213 mem-
bres) totalisent 79% de
I’ensemble des fonc-
tionnaires civils.’®
Hiérarchisés par la
taille, ces s nombreux
corps le sont aussi par
le droit, en termes de
prestige comme de
rémunérations. |Insti-
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L’administration francaise compte

1.700 cor ps, nombre tres excessif.

Trois grands cor ps administratifs ... et
deux grands cor ps techniques ...
occupent “les sommets de I’ Etat” en

France.

tuée en 1946, |a hiérarchisation en quatre catégories de
tous les corps repose sur le seul critére du niveau de
recrutement, cequi renseignesur I’ extrémeval orisation
destitres scolaires en France.” Appartiennent ainsi ala
catégorie C (récemment fusionnée avec lacatégorie D)
les corps recrutés a la fin des études primaires ou au
coursdesétudessecondaires. L esplusnombreux sontle
corps de maitrise et
d’application de la
policenationale(agents
de police), celui des
adjoints administratifs
des services décon-
centrés de |'Etat (em-
ployés de préfecture,
etc.) etcelui desouvriers
d entretien et d' accueil des écoles, colleges et lycées.

Relevent de la catégorie B les corps recrutés au
niveau du baccalauréat de I’ enseignement secondaire.
Les plus nombreux sont celui des instituteurs et, loin
derriére, lescorpsde contréleursdesimpdts et du trésor
public, et le corps des officiers de police. On peut citer
aussi les secrétaires administratifs (employés
intermédiaires, a ne pas confondre avec les sténo-
dactylographes) des ministeres et des collectivités
locales.

Sont classés en catégorie A lescorpsrecrutés parmi
les diplomés de I’enseignement supérieur. Les plus
nombreux sont de loin les divers corps enseignants du
primaire, du secondaire et desUniversités. C'est aussi a
cette catégorie qu’ appartiennent les corps d’ ingénieurs
(destravaux publicsdel’ Etat, destél écommunications,
etc.) et autres corps techniques supérieurs, tels les
conservateurs du Patrimoine ou, dans un autreregistre,
les commissaires de police. Parmi les corps d’' admi-
nistration générale, citons les inspecteurs des impots,
les attachés d’administration centrale, le corps
interministériel des administrateurs civils, celui des
préfetset, plusgénéralement, touslescorpsrecrutésvia
I”Ecole nationale d’ administration (ENA).

C'est a ce point qu'il faut opérer une distinction
supplémentaire, qui n’est pas juridique mais
sociologique: cellequi sépareles* grandscorps’ detous
les autres corps supérieurs. Héritiers de I’ Histoire et
fruits de stratégies collectives délibérées, trois grands
corps administratifs
recrutésparmi leséléves
les mieux classés de
I"'ENA — le Conseil
d’ Etat, I’ Inspection des
finances et la Cour des
comptes — et deux
grandscorpstechniques
recrutésparmi leséléves
les mieux classés de
I’ Ecolepolytechnique—
lesingénieursdesMines
et les ingénieurs des
Ponts et Chaussées —
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occupent en effet “les sommets de |’ Etat” en France.?

A cette hiérarchie de prestige, qui recoupe bien sir
une hiérarchie de nature des emplois confiés, fait écho
une hiérarchisation trés précise des rémunérations qui
sont déterminées en fonction du corps, du grade et de
I’échelon (hormis pour les emplois fonctionnels et les
contractuels). L esrémunérations ne sont pas exprimées
directement en francsmaisen pointsd’indice. En effet,
depuis 1948 existe une “grille indiciaire” commune a
tous les fonctionnaires, qui s étage aujourd hui de
I"indice réel 161 al’'indice 819, lavaeur en francs du
point d'indice étant
déterminée deux fois
par an par le gouverne-
ment (ainsi, au 1* avril
1999, I'indice 250,
minimumdetraitement,
correspondait 26.900 F
bruts par mois, et
I'indice 819 a 22.630
F). Chaguecorpssevoit
affecter d’un indice de
début de carriére, cor-
respondant au premier
échelon du premier grade du corps, et d’'un indice
terminal relatif au dernier échelon du grade le plus
élevé, entre lesquels s étalent les traitements de
I”ensemble du corps (le corps des instituteurs s étage
ainsi del’indice 337 al’indice 513).

Cette grille d'indices-chiffres a été surmontée en
1957d unegrilled’ indices-lettres* horséchell€”, partant
delahors échelle A (24.286 F bruts par mois en 1999)
pour monter jusgu’ alahors échelle G (41.416 F). Elle
concerne 36.000 personnes, dont seulement 5.000 trés
hauts fonctionnaires qui débutent leur carriére en hors
échelleet 31.000 qui I’ atteignent, tel slesuniversitaires,
en cours de carriere.

Ce systéme de la grille générale a la vertu de la
transparence mais le défaut d'établir une mise en
équivalence générale entre les grades de corps tres
hétérogenes aux missions tres différentes et a I’ utilité
socialetresinégale. Larigidité de cette grille, associée
ala puissance syndicale, a ainsi souvent abouti a des
blocages ou a des contagions lorsque, notamment lors
deconflitssociaux, tel corps obtient desaugmentations
de traitements dont les corps de niveau indiciaire
équivalent demandent immédiatement a bénéficier,
méme s leur métier n’a rien a voir (augmenter les
salairesdesinfirmiérespeut ainsi entrainer unelevéede
revendications des agents de police, ou inversement).

Pour contourner larigiditédecettegrilleet redonner
unesouplessedegestionsalariale, lapratiqued’ accorder
des primes variées s est du coup développée, au point
d’ engendrer un véritable imbroglio trés occulte dans
lequel plus personne ne sait qui gagne quoi. En effet,
certainesprimessont accordéesatout un corps, d’ autres
sont attachées a I’ occupation de tel emploi, d’autres
enfin sont accordées ratione personae. S'y surgjoute,
depuis les “accords Durafour” de 1990, une nouvelle
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Cesont donc, atraversla
hiérarchisation entre corps
administratifs, des hiérarchies sociales

plus globales qui se jouent.

bonification indiciaire (NBI), ces points d’indice
supplémentaires étant réservés aux emplois supérieurs
ou aforte expertise. Aufinal, le“régimeindemnitaire”
des uns et des autres est donc fort disparate: tres
défavorablepour touslescorpsenseignants, qui forment
les gros bataillons de la Fonction publique (9% en
moyennechezlesinstituteurs, 10% chezlesprofesseurs
d’ Université), il est favorable pour lespoliciers (26% a
33% derémunération supplémentaire) oulesmagistrats
(38%), et extrémement favorable pour les ingénieurs
des corps techniques (46% en moyenne), les
administrateurscivilset
les grands corps admi-
nistratifs (48%). En-
core ces taux ne sont-
ils gu'une moyenne:
dans le cadre de nos
recherches sur les ad-
ministrateurscivils, on
a pu ainsi constater
gu’ unsous-directeur ou
un chef de service bien
notés doublent leur
traitement debasegréce
aux primes, d’ autant que celles-ci ne sont pas soumises
aux prélévements sociaux (un sous-directeur confirmeé
a la Direction de la Concurrence du ministéere des
Financesgagneainsi, primescomprises, 45.000 F nets) .

Un tel recours massif aux primes est une souplesse
qui permet de privilégier tel type de corpset de métiers,
notamment de maintenir voire d’ accroitre lahiérarchie
(propre ala France par opposition a ses grands voisins
européens) entreles corps de praticiens et de dirigeants
recrutés par I’ ENA et Polytechnique, seuls qualifiésde
“hauts fonctionnaires’, et les corps d' universitaires ou
dechercheurs, pourtant positionnésaux mémesniveawx
de traitement indiciaire. Ce sont donc, a travers la
hiérarchi sationentrecorpsadministratifs, deshiérarchies
sociales plus globales qui se jouent.

S'y surgjoutent deshiérarchiesplussubtiles, propres
atel secteur. C'est ainsi quel’ enseignement secondaire
connait unesummadivisio entrelessimples professeurs
certifiés et ceux qui ont réussi le sélectif concours de
I’ agrégation: pour faire exactement le méme travail
dansles mémes établissements, |es professeurs agrégés
sont payés mieux et astreints a fournir moins d’ heures
decoursquelescertifiés. Quant alahauteadministration
issuedel’ ENA, elleconnalt aussi desubtileshiérarchies
entre les corps, qui résultent du prestige inégal, des
perspectives de carriereinégales, del’intérét inégal du
travail (entermesde contenu comme derémunération).
Ces hiérarchies se perpétuent a travers les choix des
élévesdel’ ENA selonleur rang au classement desortie:
les trois grands corps (Consell d Etat, |nspection des
finances, Cour des comptes) sont toujours choisis par
les premiers, les “petits grands corps’ (Inspection
générale de I’ administration et Inspection générale des
Affaires sociales) par les suivants “en sandwich” avec
les plus beaux postes du corps diplomatique et de celui
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dessous-préfets. Puisvient |ecorpsdesadministrateurs
civils, lui-méme tres hiérarchisé depuis les “quasi-
grands corps’ que sont la Direction du Trésor et la
Direction du Budget, puis les autres beaux postes des
Finances, jusqu’aux ministeres peu prestigieux tel
I”Education. Quant aux corps des tribunaux admi-
nistratifs et des chambres régionales des comptes, ils
sont choisis pour |’essentiel par le dernier quart des
éléves. Ainsi Iadministration delaFrance républicaine
del’ an 2000, toujourssi hiérarchisée, n’ est-ellepassans
faire penser ala“société d’ ordres’ del’ Ancien régime
a laguelle la relient encore des liens, dégagés par
Tocqueville, qui enjambent la Révolution de 1789.%

L’administration francaise, un monde de cor ps
Enraison alafoisdesataille et de son rle-clé donc de
larichesse de sesinterrelationsavec tousles secteursde
lasociétéfrancaise, I" administration constitueen France
un véritable “monde socia” en soi, au sens de la
sociologie interactionniste d’ Anselm Strauss.?

Or ce monde est lui-méme éclaté en une multitude
de sous-mondes, distincts sinon étrangers voire
antagonistes. Pierre Sadran souligne ce paradoxe
caractéristiquedel’ administrationfrancaise: “ Comment
peut-on contester le caractére hyper-centralisé de
I”appareil administratif en France? Mais comment ne
pas étre frappé auss par |’ extraordinaire hétérogénéité
de cet ensemble? Le processus de segmentation et de
diversification y est
constamment a I’ oeu-
vre’ 2 Defait,lesriches
et nombreux travaux
d' analysedespolitiques
publiques produits en
France depuis plus de
vingt ans présentent
tousI'image de“I’ Etat
enaction” commecelle
d'un Gulliver empétré
dansles contradictions
d’'une “administration
enmiettes’ ouleslogiquescorporatives et corporatistes
pesent d’un poids déterminant.?

En effet I’administration francaise, considérée
comme un tout, est en réalité un espace mosaique
d'institutions et de corps.

Précisons |le propos. Toute institution, que ce soit
une macro-institution (I’ Ecole, I’ Armée, les Impbts, la
Justice, etc.), uneinstitution ataillehumaine (le Conseil
d’Etat, I’Opéra de Paris, la Direction du Budget,
I’Université de Paris | Panthéon-Sorbonne) ou une
micro-institution (Ie bureau FP6 chargé delagestion de
|” encadrement supérieur alaDGAFP, par exemple), est
forméed’ un ensemblematériel d’ élémentsconstitutifs:
deshbétimentset leur mobilier; descompétences plusou
moinsofficiellement définiesd’ olrésultent desactivités
concrétes; des dossiers et des archives; etc. Toute
institution se donne donc a voir comme un “monde de
choses’ tangibles. Enoutre, alasuitede JacquesL agroye,
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L e plus souvent, la culture d’une
institution se confond pour |’ essentiel
avec la culture professionnelle du corps

qui la peuple ou la domine.

on considere que “toute institution se présente d’ abord
commeunensembledepratiques, detachesparticuliéres,
derites et de regles de conduite entre personnes. Mais
une institution est aussi I’ ensemble des croyances ou
des représentations qui concernent ces pratiques, qui
définissent leur signification et qui tendent a justifier
leur existence. C’ est par leur doubl einscription dansdes
pratiques et des croyances qu'on appréhende les
institutions’.® En somme, toute ingtitution existe a
I” état de culture institutionnelle mobilisée au quotidien
par ses membres — la culture étant entendue ici, a la
maniére de |I’anthropologie, comme un ensemble
d’idéalités et de pratiques concretes.?”

Quant aux corps administratifs, on peut les définir
au plan sociologique avec Marie-Christine Kessler
comme “une méme profession qui rassemble des
individus en un ensemble cohérent.[...] Ils sont soudés
par desrites, des modes de recrutement communs, une
méme vision collective d’ eux-mémes. [...] Tous les
corps procedent d’'une méme essence: ils allient
I’ exercicedesolidaritésinterneset d’ unecertaineégalité
ala soumission aux ordres d’une téte[...] Les corps
possedent des caractéristiques propres|...] qui en font
des micro-sociétés dotées de personnalités parti-
culieres’.?® Unis par leur “esprit de corps’ — notion si
typiquement frangaise qu’ elle est employéetelle quelle
dansplusieurslangues européennes, dont I’ anglaiset le
néerlandais —les membres d’ un corps participent donc
de la méme culture
professionnelle ou cor-
porative.

C'est acepoint que
se nouent les fils entre
I’ administrationcomme
monde d'institutions et
commemondedecorps.
Eneffet, leplussouvent,
la culture d'une insti-
tution se confond pour
I’ essentiel avec la cul-
ture professionnelle du
corps qui lapeuple ou ladomine, tant il est vrai qu’ une
institutionn’ existequedanset par ungrouped’individus
qui la portent. Dans certains cas, I’ osmose est parfaite
entrel’institution et lecorpsqui lui prétevie, au point de
s'inscrire dans lalangue: quand on dit par exemple“le
Conseil d' Etat”, ondésigneindistinctement |’ institution
et les membres du corps. La plupart du temps, une
institution est peuplée de plusieurs corps et cependant il
est clair que I’un d’ entre eux seulement est “I’ame de
I'institution”: le corps des officiers dans I’'armée, le
corps enseignant dans I’ Education nationale, le corps
desconservateursdu patrimoine aux Muséesde France,
etc. Tel estlecasleplusfréquent. Plusrare, il seproduit
enfinqu’ unemémeinstitutionadministrativesoit animée
par plusieurs corps qui soit se la partagent en plus ou
moins bonne intelligence soit se la disputent (corps
préfectoral et policiers au ministere de I’ Intérieur,
ingénieurs des Ponts et Chaussées et ingénieurs des
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Travaux publicsal’ Equipement, magistrats du siege et
du parquet a la Justice, inspecteurs des finances,
administrateurs civils et administrateurs de I'INSEE
aux Finances, ingén-
ieursdu génierural, des
eaux et des foréts et
corpsdesvétérinairesau
ministére de I'Agri-
culture,...).

Encore faut-il pré-
ciser, car la souplesse
seméleici auxrigidités,
gu’'un méme corps au
sens sociologique peut
étre composé de plus-
ieurs corps au sens
juridique: “le corps
préfectoral” est ainsi
composé du corps des
préfets, du corps des sous-préfets et d’ administrateurs
civils détachés comme sous-préfets; de méme “les
universitaires’ regroupent-ils le corps des professeurs
des universités et celui des maltres de conférences; et
“lespoliciers’ sontdivisésenun corpsdescommissaires
et un corps des officiers de police. Mais au-dela de
certains intéréts parfois divergents, il est clair que les
unset lesautresforment une commune corporation—au
sens de |’ Ancien Régime.

A l'inverse, car rien n' est simple, existent aussi des
corpsau sensjuridique du termequi nefont pascorpsau
sens sociologique. Le cas est rare parmi les corps de
catégorie A et B, mais on doit citer le corps
interministériel desadministrateurscivils, crééen 1945
sur le modéle du Civil Service unifié pour donner dela
cohérenceadesministéreséclatéset autonomes(naiveté
sans doute car Whitehall est tout aussi divisé que les
ministeresparisiens, avec deshostilitéset mépriscroises
comparables entre le Cabinet Office, la Treasury, le
Foreign Office, etc.). Denombreusesrai sonsexpliquent
gue les administrateurs civils ne forment pas un corps
véritable, maisl’ essentiel tient al’ hétérogénéité deleur
socialisation initiale et continue. En effet, pour que les
membres d’un corps aient la méme culture pro-
fessionnelle, il faut qu’ilsaient regu lamémeformation
initiale et qu’ils partagent le méme*“learning by doing”
lié al’exercice quotidien d’ un métier commun. Or tel
n'est pas le cas des administrateurs civils, longtemps
trés hétérogenes par leur recrutement (les anciens
rédacteursd’ avant 1945 au départ, les énarques, les ex-
administrateurs des colonies intégrés dans les années
60, lesanciensattachésayant bénéficiéd’ unepromotion
interne, d'anciens officiers “dégagés des cadres
militaires’ parlaloi 70-2) et affectésdansdesministeres
qui sont chacun une “maison” administrative avec sa
culture propre ordonnée autour de métiers spécifiques.

Parmi lesnombreux corpsdecatégorieCenrevanche,
hormisquel quesgroupesal’identitécoll ectivefortement
affirmée telsles pompiersou les surveillants de prison,
il est clair que beaucoup de corps sont des cadres
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... C'est bien parce que son
administration est un monde de cor ps
gue la France a rencontré quelques
difficultés d’ ouverture aux

ressortissants communautair es.

juridiquesdegestiondepersonnel qui n’ existent quesur
le papier, sans qu’'aucun esprit de corps ni aucune
stratégie collective n’'unissent leurs membres. C'est
dans ces cas que le
model edescorpsatteint
ses limites, lorsque,
dupliqué a I’infini par
souci de paralélisme
des formes juridiques,
il structure des entités
artificielles, et lesrigi-
dités de gestion affér-
entes, sans qu’ aucune
réalité sociale ne les
justifie.

Quoi qu'il en soit,
C' estbienparcequeson
administration est un
monde de corps que la
Francearencontré quel quesdifficultésd’ ouverture aux
ressortissants communautaires. Bien que |I'un des
fondements de la Communauté européenne soit lalibre
circulationdespersonnes, doncdestravailleurs, | article
48, paragraphe4 du Traitéde Rome (article 39 du Traité
d’' Amsterdam) avait prévu que cetteregle ne serait “ pas
applicableaux emploisdans|’ administration publique’.
Aprés avoir respecté la lettre du Traité pendant vingt
ans, laCJCE s'est lancée a partir du milieu des années
70danslaconstructiond’ unejurisprudencetrésoffensive
—arrét Sotgiu (1974); arrét.sCommission/Bel gique (1980
et 1982), arréts Commission/Luxembourg (1996). 11 en
résulte une définition trésrestrictive des“ emplois dans
I’administration publique” réservés aux nationaux
comme“ des emplois qui comportent une participation,
directeouindirecte, al’ exercicedelapuissancepublique
et aux fonctions qui ont pour objet la sauvegarde des
intéréts généraux de I’ Etat ou des autres collectivités
publiques’, et une approche sectorielle qui poselalibre
circulation commelaregledanslaplupart dessecteurs®
et ne permet d’ exception que pour lesemploisde nature
régalienne (participation a la législation et au
gouvernement, diplomatie, défense, police, justice, et a
un moindre degré impots et finances publiques). Enfin,
par sacommunication du 18 mars 1988, |laCommission
arelayé cettejurisprudence adestination des Etats.* La
France, commesesvoisins, adonc entendu s’ adapter et,
suite au rapport Puissochet,®* a par une loi du 26 juillet
1991 introduit dans le statut général un article 5 bis
disposant que les ressortissants des Etats membres de
I"UE “ont accés aux corps, cadres d’ emploiset emplois
dont | esattributionssoit sont séparablesdel’ exercicede
lasouveraineté, soit necomportent aucuneparticipation
directe ou indirecte a I’exercice de prérogatives de
puissance publique de |’ Etat ou des autres collectivités
publiques’, renvoi étant fait aux statuts particuliersdes
corps pour décider de leur éventuelle ouverture. C'est
donc, conformément aux principes de la Fonction
publique francaise, une approche par corps qui a été
retenue, et non une approche par secteurs et emplois
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commedanslalogiquedelaCJCE et delaCommission.
Il est aremarquer que certainscorpsétaient déjaouverts
a toutes les nationalités avant 1991: les chercheurs
(1.200 sont étrangers sur 22.300), les universitaires de
tout grade (2.400sur 50.000) et lesmédecinshospitaliers
(7.000 sur 70.000).% Depuis lors s'y est gjoutée une
longueliste de corps, dont lamise ajour augmentée est
publiée réguliérement au Journal officiel: sont ainsi
ouverts aux Européens, dans la Fonction publique de
|” Etat, tousles corps d’ enseignement et de recherche et
les corps administratifs travaillant avec eux; dans la
Fonction publique ter-
ritoriale 43 cadres
d’ emploi sur55autotal;
dans la Fonction pub-
lique hospitaliére la
totalitédescorps; aquoi
il faut gjouter laplupart
descorpsdelaPoste et
de France Télécom
(dissociés de I’Etat
depuis quelques an-
nées). Conformément a
lalogique descorps, ce
sontjusqu’ aprésent des
corpsentiersqui ont été
ouverts, globalement.
Celaexpliquequ’ uncertainretardait étéprisconcernant
lescorpsd’ “ administrationadministrante” desministéres
et les corps d'ingénieurs d' Etat: en effet, il est évident
que certains attachés d’ administration centrale ou
ingénieurs des travaux publics ont “une participation
directe ou indirecte a I’exercice de prérogatives de
puissance publique’. Certains, mais non pas tous. la
nouvelleétapequesepréparedoncafranchirleministére
delaFonction publiqueest d’ ouvrir conditionnellement
cescorps, enécartant lesnon-nationaux desseulsemplois
qui tombent sous le coup de I’ exception. L’ ambition
claire est que soient accessibles, avant la fin 2000, les
corps d’adjoints administratifs, de secrétaires
administratifs et d’ attachés d’ administration centrale
qui forment I’ essentiel de la population des ministeres
parisiens. Touteladifficultétechniqueet tout I’ enjeude
pouvoir pour leministeredelaFonction publiqueconsiste
aélaborer untextegénéral qui définisseletyped’ emplois
réservé aux nationaux de fagon transversale et valable
pour tous les corps. A défaut d’une telle solution
interministérielle, il appartiendraitaladirectionjuridique
dechaqueministére derédiger cette clause danschaque
statut particulier de chague corps, ce qui aboutirait
fatalement a de choquantes contradictions du droit en
vigueur selon les cas. On est larenvoyé unefoisencore
aladialectique de I’ unité et/mais de la fragmentation
qui anime |I’administration francaise.®®* Au-dela
cependant, et en dépit delaclbture maintenue des corps
supérieurs et grands corps recrutés par I'ENA, dont les
membres exercent tous des “ prérogatives de puissance
publique”, diversspécialistestel Marcel Pochard, ancien
directeur général de |’ Administration et de la Fonction
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Lefond du probleme n’est pas que les
éventuels Européens intégrés dans les
corps soient étrangers (a la nation
francaise), c'est qu’ils soient étrangers

au corps...

publique, considérent quelamiseen oeuvreintégraledu
programme tracé par la CJCE et la Commission —avec
interdiction desdiscriminationsindirectes, équivalence
des qualifications et diplémes, valorisation des
expériences professionnelles passées, etc. — serait de
nature a porter gravement atteinte aux principes
fondamentaux de la Fonction publique francaise:
principes de I'unité, de la carriére et de la promotion
interne, et de I’organisation par corps.* La raison
profonde de telles réticences des hauts fonctionnaires
frangais nous semble résulter non d'un chauvinisme
attardé mais de I'im-
portance fondamentale
gue revét leur socia-
isation initiale dans les
grandes ou moins
grandes écoles: cette
socialisation est en
effet fondatrice de
I"identité collective du
ou des corps que forme
chaque école, et de
I"identité corporativeet
socialedesesmembres,
chez qui elle structure
unecommunevisiondu
mondeet d’ eux-mémes.
Chaguecorpsressembleauneconfrérieouaunefamille:
on en est ou on n’en est pas (...membre). Le fond du
problémen’ est pasqueleséventuel sEuropéensintégrés
dans les corps soient étrangers (a la nation frangaise),
C'estqu’ilssoient étrangersaucorps...c' est-a-direqu’ils
N’ aient pas été model és par des années de socialisation
corporativeinitiale. C' estlevieux problémedela*“ piece
rapportée” mal acceptée dans les familles.

Toutefois, comme rien n'est simple ici, bien que
I’administration soit en France un monde de corps
distincts vivant leur vie propre, il existe maintes
passerelles d’ un de ces sous-mondes al’ autre.

L’administration francaise, un espace de mobilité
danset entreles corps
La combinaison réalisée en France du modéle de la
carriere, pratiquéailleurset partout critiqué commetrop
rigide par les adeptes du “New Public Management” ,
avec une organisation spécifique par corps (dont on a
cependant signalé déja diverses souplesses) peut
apparaitre comme larecette assurée d’ un immobilisme
excessif. Or, au contraire, ce qui frappe tout spécialiste
de I’administration francaise est I’'importance que
prennent dans les carriéres des fonctionnaires les
phénomeénesdemobilité, ascensionnellecommelatérale.
Notre étude statistique du corps des administrateurs
civilsrévéleains que 28,5% seulement de sesmembres
ont commenceé et terminé leur carriére dans ce corps et
sur un desemploisd’ administration centrale qui sont la
raison d’ étre de ce corps.®

On va montrer que I'importance de la mobilité
ascensionnelle s explique par |’ existence généralisée
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des concours internes, qui sont une des clés de la
régulation de la Fonction publique en France, et dans
unemoindremesureet unautreregistre, par lemécanisme
du “tour extérieur”. Quant a la facilité des mobilités
|atérales, ellerésultedu régimetréssoupledespositions
statutaires.

Soit tout d’abord la mobilité ascensionnelle. Le
systéme francais des concours, des écoles de
fonctionnaires et des corps distincts est tres rigide au
sens ol c'est entre dix-huit et vingt-cing ans, par la
réussite ou I’ échec a tel ou tel concours, que se joue,
essentiellement sur des critéres d’ excellence scolaire,
une appartenance de corps qui va déterminer ensuite
trés largement le destin professionnel et social des
individus. L’ organisation de I’administration comme
de la société frangaise en général repose ainsi sur une
sélectiontresprécoced’ élitesadolescentes.® C' est bien
cequi lui est reprochéal’ intérieur del’ Hexagone, alors
gue les voisins européens admireraient plutét la forte
capacité de renouvellement et d’ acces de jeunes aux
postes dirigeants qui en résulte, et qui contraste avec
I” &ge beaucoup plus avancé des hauts responsables de
niveau équivalent dans les administrations anglaise ou
alemande notamment. N’a-t-on pas coutume de dire
qu'il est tres simple de reconnaitre le Francais autour
d'une table de réunion a Bruxelles car ¢’ est toujoursle
plus jeune?

Toutefais, il faut bien comprendre que les corps ne
sont pasdutout desespacesdecarrierefermésal’ entrée
denouveaLix venusen coursderoute: tout fonctionnaire
peut “sauter” d’'un corps al’autre grace aux concours
internes. En effet, un principe fondamental (qui fut
longtemps une obligation Iégale) est que | es corps sont
accessibles par un dou-
ble concours: I'un, dit
“externe”, est ouvert
aux jeunes étudiants
titulaires d'un certain
niveau de dipléme,
I"autre dit “interne” est
réservé aux fonction-
naires justifiant d'une
certaine ancienneté
(cingansengénéral, et dont ilsconserveront lebénéfice
dans leur nouveau corps, ou ils seront intégrés avec un
“reclassement indiciaire”) mais sans aucune condition
dediplémeet avec untyped’ épreuves (écriteset orales)
adaptées, donc réputées plus faciles que celles du
concours externe. Et ce mécanisme existe jusgu’ au
sommet puisque la prestigieuse ENA ouvre chaque
année ses portes aune grosse quarantaine d' “internes’.

Chacun peut ainsi, par la seule force de ses talents
(intellectuels, culturels et rédactionnels plus que
professionnels, il faut lereconnaitre et ¢’ est un deseffet
perversdu dispositif) gravir lahiérarchiedelaFonction
publiquesansapprobation deson supérieur hiérarchique,
sans proposition de ses tiers, sans appui syndical ou
patronage partisan, en s affranchissant des regles
d'avancement d’ échel onset degradescommedeslimites
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L es concour sinternes sont donc un
extraordinaire vecteur d’ ascension

sociale intragénérationnelle.

de son corps ou de ses réseaux professionnels...ce qui
est assez impensable dans le privé ou dans une autre
administration européenne. Ainsi, bien que la plupart
restent dans le méme sous-monde professionnel (le
soldat de 2¢ classe qui, viales concours, devient officier
et finit colonel; I’ instituteur qui devient inspecteur des
écoles primaires puis inspecteur d’ Académie-adjoint,
etc.), dautres, plus rares, changent véritablement
d’univers: certains préfets furent guichetiersalaPoste,
certains chefs de service de ministére ont commenceé
commeaide-magasi nier dansunecharcuterieindustrielle
a quinze ans avant d'entrer en catégorie D a la
Conservation des hypothéques (administration des
Impbts) de leur petite ville. Les concours internes sont
donc un extraordinaire vecteur d'ascension sociae
intragénérationnelle. Couplés avec |I’enseignement
public gratuit et son systémede bourses pour lesenfants
pauvres, vecteurs d’ ascension sociale intergénération-
nelle, cesconcoursinternesont constituéhistoriquement
un des instruments majeurs gréce auxquels I’ Etat
républicain adonné de la souplesse et fait “respirer” la
structure sociale assez rigide de la France. Mais ce
schématraditionnel semble se gripper depuisladouble
explosion danslesannées 70-80 du chémaged’ une part
et du nombre de diplémés du supérieur (la “ massifi-
cation” del’ Université) qui ont conduit aunecroissance
énorme du nombre de candidats aux concours
administratifs, d’ oliunesélectivitéaccrueet |’ apparition
duphénomenedu* surdiplémage”: tablant sur I’ existence
des concours internes censés leur permettre de gravir
“plusfacilement” lahiérarchieadministrative, beaucoup
de jeunes ont choisi de passer un concours inférieur a
leur niveau. Du coup, comme le signale Luc Rouban,
“prés des trois quarts
des candidats pour un
postedecatégorieC ont
le baccalauréat tandis
guelamoitiédescandi-
dats a des postes de
catégorie B ont une
licence”.¥ Le résultat
est que les concours
internes remplissent
beaucoup moins leur réle de promotion sociale des
sans-dipléme, et que méme les sur-diplomés ne
réussissent pas tous agravir et se trouvent piégés dans
des corps et emplois subalternes, avec d énormes
frustrationsalaclé.

Quoi qu'il en soit de ces difficultés récentes, les
concours internes sont une souplesse spécifique de
I’ administrationfrancaise, alaquelles gjoutelacréation
récente (1990-92) d'un “troisiéme concours’ al’ENA
et aux IRA (recrutement des attachés d’ administration
centrale): destinésadiversifier lerecrutement descadres
supérieurs administratifs, ces “troisiémes concours’
sont réservés aux diplémés du supérieur de moins de
guarante ans ayant exercé pendant huit ansau moinsun
métier en dehors de I’administration ou occupé un
mandat électoral local. Il s agit donc d'une originalité
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de peu d’importance au plan numérique.

Plus importante en volume mais de nature trés
différente est une autre souplesse de I’ acces a certains
corps: lerecrutement “autour extérieur” , traditionnel au
Conseil d'Etat et ala Cour des comptes, plus récent a
I"Inspection des finances et étendu par laloi de 1984 a
touslescorpsd’ inspection et decontrdle. Cemécanisme
autoriseleprésident delaRépubliqueet leGouvernement
a nommer librement toute personne (en général
fonctionnaire) dansun de cescorps sansautre condition
(leplussouvent) quede proportion (un quart desmaitres
des requétes et un tiers des conseillers d' Etat par
exemple). Tres souple, le tour extérieur fait I’ objet
d’'une gestion au modus vivendi, qui associe a des
nominations “politiques’” (proches conseillers des
cabinets ministériels dont on “assure I'avenir” a
I’ approche des élections ou, al’inverse, directeurs de
ministére liés a |I’ancienne majorité que I'on veut
remplacer mais que I’on a le bon go(t de “recaser
dignement”) une majorité de nominations venant
couronner une carriére administrative réussie (intégrer
I"inspection générale de leur ministére est ainsi le
“débouché” classique des administrateurs civils chefs
deservicede50ansenviron, cequi permet delibérer des
emplois fonctionnels pour promouvoir plus vite les
jeunes administrateurs).® Tels sont les principaux
vecteurs de mobilité ascendante dans la Fonction
publique francaise, dont certains existent ailleurs en
Europe mais dans de moindres proportions (comme le
tour extérieur au
Conseil d’ Etatitalien).®

Quant a la mobilité
|atérale, également trés
développée, ellerésulte
de I’existence d’un
régime trés souple des
positionsstatutairesdes
fonctionnaires coupléa
| organisation par corps
et a la dissociation du
grade et de I’emploi.
Sans entrer dans les
détails, il faut savoir que
tout fonctionnaire peut
étre placé dans pas moins de six positions statutaires
différentes. Le cas général est bien sir la position
normale d’ activité: le fonctionnaire se trouve dans son
corpsd’ appartenanceet occupeunemploi correspondant
ason grade dans ce corps. Cette position comporte déja
une variante qui |’ assouplit considérablement: quand
les" nécessitésdeservice” lejustifient, unfonctionnaire
peut étre* misaladisposition” d’ uneautreadministration
tout en continuant a étre payé dans son corps d’ origine.
Cette sorte de prét de fonctionnaire est normalement
réservéeaux administrations, maiselleest aussi utilisée
comme subvention déguisée au bénéfice d’ organismes
privés que I'Etat veut soutenir (administrateurs des
Affairessocial esmisaladispositiondelaCroix-Rouge,
etc.).
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Une telle souplesse du détachement en

explique I’ extension: pas moins de Par

80.000 fonctionnaires de I’ Etat se
trouvent dans cette position

temporaire ...

C’est néanmoins la position de détachement qu'il
faut surtout évoquer ici: le fonctionnaire détaché est
placé, a sa demande, hors de son corps d’ origine pour
une durée de cing ans mais qui peut étre renouvelée a
I"infini, et ce en continuant a bénéficier dans son corps
desondroit aréintégration, desondroit al’ avancement,
et de son droit a capitaliser les points de retraite. Un
systéme comparable existe dans la plupart des Etats de
I’'UE, mais ce sont sa souplesse et son extension qui
singularisent la France. Souplesse, car |’on peut étre
détaché dans tout autre corps de la Fonction publique
d’ Etat, territoriale ou hospitaliére, dans tout emploi ne
correspondant a aucun corps (emplois fonctionnels),
danstouteentreprise publigque ou association, fondation
voire entreprise privée ayant des missions d'intérét
général, ainsi qu’ aupresd’ organi sationsinternationales
oud’ Etatsétrangers. Enfinledétachement est laposition
des fonctionnaires qui deviennent membres du
Gouvernement ou sont élus a des mandats électoratix
(ou syndicaux), ce qui n'est pas pour rien dans le
nombretres élevé defonctionnaireshommes politiques
puisque, avec un droit a réintégration dans leur corps
s'ils perdent les é ections (méme au bout de vingt ans)
et un droit alaretraite de leur corps qui garantit leurs
vieux jours, ilsont [aun double “filet de sécurité”.

Une telle souplesse du détachement en explique
I’extension: pas moins de 80.000 fonctionnaires de
I’Etat se trouvent dans cette position temporaire, qui
peut avoir des conséquences durables puisgue les
fonctionnairesdétachés
depuisplusieursannées
dans certains corps
peuvent y obtenir leur
intégration définitive.
exemple, le
détachement permet a
tous les membres des
corps recrutés par
I"ENA d’ effectuer leur
mobilitéstatutaireobli-
gatoire et, par une
intégration éventuelle,
de modifier leur choix
desortiedel’ Ecole: des
administrateurscivilsdeministeresparisienschoisissent
ains la préfectorale ou les tribunaux administratifs,
tandis que certains “frustrés du Quai d’ Orsay”
parviennent asefaireintégrer danslecorpsdiplomatique,
etc. Demaniéreplusgénérale, ledétachement permet de
pourvoir des emplois parfois nombreux mais pour
lesquels on n’a pas souhaité, par souci de souplesse,
constituer uncorps: ainsi est-cepar desdétachementsde
deux fois trois ans que sont pourvus les postes de
conseillers culturels et d'attachés culturels dans les
ambassades de France. Lesintéressés sont trés souvent
des professeurs agrégés de |’ enselgnement secondaire
qui ont enseigné dans desinstituts francaisal’ étranger
et qui, au terme de leur détachement et faute de mieux,
réintegrent leur corps d’origine sans que le ministere
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desAffairesétrangeresait asesoucier deleur “recasage”
et de leur avenir.

Plus fondamentalement, la combinaison de
I’ existence de corps et de la facilité du détachement
permet uneindéniabl e souplesse de gestion desemplois
fonctionnels supérieurs
ou directoriaux. En
Allemagne, en Grande-
Bretagne ou en ltalie,
|"absence de ces para-
meétres oblige a gravir
lesemplois(sous-direct-
eur, chef deservice) pour
devenir directeur de
ministére (d'ou des di-
recteurs assez agés) et
contraint, lorsque le
ministre veut remplacer
un directeur qui ne lui
convient pas, a la
solution de la retraite
anticipée.*® En France,
tel jeune et brillant administrateur civil pourra, apres
avoir été détaché deux anscomme conseiller au cabinet
de tel ministre, étre nommé a 38 ans directeur (sans
jamaisavoir étésous-directeur). Troisansplustard, une
majorité opposée arrivant au pouvoir, on le remplace
mais en le nommant au tour extérieur a |’inspection
généraledesonministére, d’ ouil ressortiraal’ alternance
suivanteen détachement pour redevenir directeur. Dans
beaucoup de cas d'ailleurs, une nomination au tour
extérieur N’ est méme pas nécessaire, car les directeurs
appartiennent déjaaun corpsprestigieux et aux missions
bien définies, dans lequel ils retournent en position
normaled’ activité: tel directeur “remerci€” auministére
del’ Equipement rejoint e Conseil général du corpsdes
Ponts et Chaussées auquel il appartient, tel controleur
général desarméesdétachécommedirecteur auministere
delaDéfenserejoint le Controle général, tel conseiller
d' Etat directeur des affaires juridiques d' un ministere
retourne au Palais-Royal (siegedu Conssil)... C'est cet
ensembledemécanismesqui permet quelesalternances
politiques systématiques (hormis 1995) depuis 1978 se
soient déroulées sans heurts excessifs dans la haute
administration: deux “ équipesadministratives’ proches
(souvent sansplus) delagaucheet deladroitealternent,
gréceal’ existencedes(grands) corpset du détachement,
entre les emplois dirigeants et les emplois “normaux”
dans leurs corps respectifs.

Au-dela, I'existence du détachement est une
condition méme de I’ existence des fameux “grands
corps’, qui ne sont grands que parce qu’ils constituent
un vivier d’'individus d’ élite qui ne cessent de sortir de
leur corps pour aller occuper les plus beaux postes
dirigeants de I’ administration via le détachement...ou
du monde des entreprises via la disponibilité et lamise
hors cadres!

En effet, ces deux autres positions statutaires
permettent, avec droit a réintégration, de placer un
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Ceserait uneerreur d’analyse de voir
I’ organisation en corps, caractéristique
multiséculaire de I’administration
francaise, comme un ensemble de
rigidités archaiques appelées a étre

balayées a terme ...

fonctionnaire hors de I’ administration pour qu'’il aille
exercer desfonctionsdirigeanteset jouir desalairestres
élevés en entreprises privées: c'est ce que |’ on appelle
le“pantouflage”, qui fut laspécialité desingénieursdes
Minesou del’ Armement, desinspecteurs desfinances,
ou desadministrateurs
du Trésor, du Budget
etdel’ Industrie. Résul-
tant desliensétroitsde
I’ Etat avec lesgrandes
entreprises dans le
cadre de la régulation
“dirigiste” qu’a long-
tempsconnuel’ écono-
miefrancaise, cephén-
omeéne du “pantou-
flage” semble en voie
de régression depuis
guelques années dans
une économie désor-
mais libéralisée. Quoi
qu’'il ensoit, ce phéno-
mene de brouillage de lafrontiére entre public et privé,
vieux d'un siecle dgja, n'a été permis que par les
souplesses du droit statutaire des positions et de
I organi sation en corpsdelaFonction publiquefrancaise.

Enfin, last but not least, il est fort possible que les
souplesses du régime des positions, en particulier le
détachement, constituent la solution d’avenir qui
permettra, sansporter atteinte aun systéme de concours
auxquels les Francais sont si attachés, d'accueillir en
cours de carriere, comme cela se fait dgja, et méme
d'intégrer dans la Fonction publique francgaise de plus
en plus de fonctionnaires venus des autres pays
européens.

Conclusion

Autotal, on espereavoir montréque ceserait uneerreur
d'analysedevoir I’ organi sation en corps, caractéristique
multiséculaire del’ administration frangaise, commeun
ensemblederigiditésarchaiquesappel éesaétrebal ayées
aterme par une harmonisation européenne a outrance.
Les corps forment en effet le socle de I’ administration
francaise et sont, au coeur detoutes sesrégulations, une
de sesréalités sociol ogiquement les plus vivaces. C' est
d’ailleurs pourquoi il convient de ne pas analyser
isolément le systéme des corps mais de le resituer —
commeons est efforcéici delefaire—dans!’ interaction
dialectiquederigidités et de souplesses qu’il entretient
enpermanenceavec|esautrescaractéristiquesmajeures
del’ administration frangaise, telsles concoursinternes
ou les détachements. De la combinaison de tous ces
éléments résulte en fin de compte une réalité bien plus
nuancée que les apparences le laissent a penser.
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The Internal Enlargement of the European Union and the

Surplus of the Intermediate L evel of Government?

Dr Torbjorn Larsson
Associate Professor, EIPA

Abstract

Inrecent years, many of the Member States have experienced dramatic changesin the organisation of their intermediate-
level governments, while new ways and channels have been established to enhance the interaction between the
intermediate level and the EU institutions. The conditions for what can be described as multi-level governance are
changing, and empowered intermediate-level governments are increasingly putting further and new demands on the
functioning and organisation of the European Union and its institutions. In this article an overview is given of how the
intermediate level of government in the Member States has changed and some of the problems connected with this.
Furthermore, different types of interaction between the intermediate level and the EU institutions are examined.

What we seein many Member States today is asituation in which new ways of organising the intermediate level of
government have been introduced with the aim of improving efficiency and democracy, while old ways are maintained.
Therefore, the intermediate level is becoming increasingly complex. In some unitary states the development is heading
ina“federal” direction, whilst federal states seem to be embracing the federal character of government even further. But
it isarather strange type of “federalisation”, since in the same country both the degree of autonomy given to different
geographical areas and the way in which these new intermediate-level governments are organised may differ quite
substantially.

A number of channels such asregional offices, council meetings, the European Parliament and the Committee of the

Over the years a considerable amount of attention has
been paid to the problems associated with the external
enlargement of the European Union and the so-called
democratic deficit that seemed to appear when the
integration was deepened. Many have warned that the
Union, in order to be efficient, must be reorganised and
abletofunctiondifferently whenthenumber of Members
Statesincreases.

However, there is also a parallel development,
athough perhapslessnoticeabl e, inthe debate affecting
the functioning and legitimacy of the European Union
— the new role played by the intermediate level of
government. To put it in more drastic terms: those who
expect the Unionto comprise somethirty statesintento
twenty years time, may to their surprise find that in
reality they will number
more than sixty, should
the dreams and hopes
of the more separatist
interests in some of the
present Member States
come true. The
plausibility of this
scenario is of course
debatable.
Nevertheless, what is
trueisthatintermediate-
level governments and
somelocal governments
are striving for
developments which
place new demands and stresses on the structure of the
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Those who expect the Union to
comprise somethirty statesin ten to
twenty yearstime, may to their
surprise find that in reality they will

number more than sixty.

EU decision-making procedure and on the integration
process as a whole. However, it is also important to
point out that thisis not only aone-way process, where
the intermediate level tries to influence the EU
institutions. The interaction is very much encouraged
by the EU institutionsand the consequencesarenot only
felt by them but also by national governments. In fact,
theTreaty of Maastricht explicitly gavesub-governments
(i.e. intermediate and local governments) a new and
more pronouncedroleintheintegration process, andthe
establishment of the Committee of the Regions (CoR)
was seen as an important manifestation of their new
status.

Furthermore, it is important to remember that the
empowerment of sub-governments in many countries
has not primarily been
motivated by demands
formulated at the Euro-
pean level. Instead it
hasbeenaway for some
Member States to
address their own
domestic legitimacy
problem — as support
forandtheconstruction
of thewelfare state has
come under pressure
from an increasingly
critical public. Inshort,
both the national and
the European
developments put new demands on the organisation of
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intermediate-level governments and the structures
createdtofacilitateinteraction betweentheintermediate
level indifferent countriesand the Europeaninstitutions.
Thus, this article focuses on two basic questions: what
typesof intermediatelevel of government dowefindin
the Member Statesin terms of how they are organised,
and where are they heading? Furthermore what kind of
structures (channels) have been created to promote the
interests of the intermediate level of government in the
European arena. These are two questions that will lay
the ground for a discussion about internal instead of
external enlargement and of surplus instead of deficit.
But beforegoingintofurther detail, amorefundamental
guestion hasto be answered —what is the intermediate
level of government?

Regions, Mesos or the I ntermediate L evel of
Government

The governments of nation states are often described in
terms of central and local governments, but these two
conceptsareusual ly insufficient if acomplete pictureis
to be painted of how a nation state is organised and
structured. In most countries we tend to find structures
and organisations that are important elements of the
national government and its administrative systems,
athoughthey cannot easily beclassified aspart of either
the central or the local government. These structures
havedifferent namesindifferent countries. for example,
we have something called autonomous communitiesin
Spain; regions and communitiesin Belgium; regionsin
France and Italy; Lander in Germany and Austria; and
provincesintheNetherlands, Belgium, Italy, and Spain.
County councils exist in most of the Nordic countries
andinthe United Kingdom. In Greece prefecturial self-
government isthe second tier of local government, and
regions are administrative units, although rather
independent, of the state. In France and Sweden there
are prefect systems and in Finland a lot of municipal
associations, just to give afew examples.

Of course, some of the problems with the different
names areto do with how to translate aconcept into the
language of another country. However, it also
demonstratesamoregenuine problem—thereareinfact
very few public administrative structures at the
intermediate level that are similar when different
countries are compared.

Today, the concept of the region is often used as a
description of structures that are not part of central or
local government. Thiskind of approachtendstoneglect
the fact that state regional administrative units (decon-
centrated administrative systems) can play quite an
important role as actors in the regional arena. Another
concept, “meso” , issometimesusedto describestructures
that donot clearly belongto central or local government.?
The problem with the meso concept is, however, that it
tends to overlook the creation of new administrative
structures formed through cooperation between
municipalities, of which municipal associations are an
example.
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In order to stressthat state regional administrations,
aswell as municipal associations, can be an important
element in the regional administration of acountry, the
concept of theintermediate level isused in thisarticle.
This concept therefore not only includes public
administrative structures, such as different types of
regional government, but also deconcentrated state
ministriesor agenciesat theregional level and different
types of municipal associations. Theintermediatelevel
is, in other words, something geographically smaller or
below the central state but at the same time something
bigger than, or above, thebasicleve of local government
(municipalities).

With this rather broad definition of the concept of
the intermediate level one should not be surprised to
discover that the intermediate level exists in amost
every country, at least in all those that are members of
the European Union. Even in those European countries
that are often thought of as having no trace whatsoever
of a regional government — Luxembourg, Portugal,
Ireland, and to some extent Finland before 1995 and
Greecebefore1996—itispossibletoidentify somekind
of intermediate level structure. In asmall country like
L uxembourg, theintermediatel evel consists, for obvious
reasons, mostly of municipal associations. However,
visibility does not depend on the size of the country.
Denmark, one of the smaller countries of Europe
geographically, has no less than 14 county councils.

Different types of intermediate-level governments
One of the problems of defining the intermediate level
is that intermediate level administrations and
governmentsare constructedinvery different waysand
for a variety of reasons. In principle, however,
intermediate level structures can be organised in three
different ways.

To begin with, intermediate administrations can be
set up by the central government. These regional state
administrationscaninturnbeof threedifferent types. In
many countries certain ministries or central agencies
have their own administration at intermediate level
which controlsand complementsthework doneby local
units. In other countries, the ministries or agencies do
not have separateadministrativeunitsat theintermediate
level, but theadministrativetasksof different ministries
arecarried out by acentral (concentrated) administrative
unitled by aprefect, whoisappointed by thegovernment.
However, to complicate the picture a bit further there
areexampleswheretwo or three ministriescooperatein
a joint intermediate administrative unit outside the
control of theprefect (or in countriesthat do not practise
the “prefectorial” system). Thisthird typerarely exists
on its own, and usually either the prefectorial or the
functional model is the predominant one. But it isalso
common to find somekind of amixture between two or
three of these models. To summarise, the organisation
of the state administration at the intermediate level can
be concentrated, semi-concentrated or fragmented.

In contrast to the top-down model described above,
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Figure 1
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where there has been a merger
between a previous prefectorial
system and a regiona government
controlled by a directly elected as-
sembly. In these cases the directly
elected intermediate level of

THEVOTER

government has been given the task
of deciding onand executing matters

another way in which the intermediate level isformed,
is when local governments create intermediate level
governments or administrations. Basically, this can be
done in two different ways. For example, it is quite
commonfor two or morelocal governmentstocooperate
and set up acommon administrative unit for delivering
specific services — so-called municipal associations.
Intermediate-level structures are also created by local
governments when
these authorities are
responsible for
appointing members to
intermediate-level
assemblies. In
comparison with
muni cipal associations,
regional assemblies
usualy have a broader
responsibility and cover
awider range of issues.
In many countries both
models can be found
with local governments creating intermediate levels
both through mutual cooperation on specific services
and by being the responsible institution for indirect
electionsto assemblies.

Finally, thereisathird way inwhich structuresof the
intermediate level are created, and that is of course by
direct general election. The residents of a certain area
(region) may havetheright to elect an assembly, andin
some cases even the executive, with a certain degree of
homerule. Thisparliament at theintermediatelevel can
be organised and function in avery similar way to the
one at the central or local level. However, it is not
unusual for the parliament at the intermediate level to
deviate in important ways from the central or local
government.

In most countries one of these three principles
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existence of many different types of
intermediate structures within one

country, but their sheer proliferation.

onbehalf of thecentral government,

while at the same time it enjoys a
high degree of autonomy and the right to makeits own
decisions.

There are many more examples of different
combinations, and the overall structure of the
intermediate level can be extremely complex. One
reason for this complexity, as the example above
indicates, isthe historical dimension. Theintermediate
level wasnot created at any onetime, and changesat that

level are not made
without the strong
influence of the past.

What isremarkableis not the mere

The problems of
organising the
intermediate level of
government

There are of course
many problems
connectedwithhowthe
intermediate level is
organised in different
countries and, as was
said at the beginning of this article, it is certainly
difficulttofind countrieswithsimilarintermediatelevel
structures. The development at theintermediatelevel is
to some extent the organi sational response to problems
and demands that are created elsewhere. For example,
in some countries, where it has been difficult to merge
small local governments into bigger ones, the creation
of an intermediate level has been seen as a solution to
this problem. However, since the government and
administration of acountry isacomprehensive system,
what isseen asasolution in one part of that system may
well turn out to be a problem in another part. It is
thereforerelatively easy to point out someof theproblems
resulting from the present development of the
intermediatelevel. First of al, if theintermediate level
is fragmented there will be, as is already obvious in
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some countries, rivalry and competition between the
different typesof administrativeunits, and new problems
and demands for coordination will soon arise.

The complex nature of the intermediate level will
also be a problem when more cooperation between
different intermediate levels in different countries is
demanded. Who is going to co-operate with whom,
when the same types of issues or functions are handled
by different types of intermediate-level structures in
different countries?

There are also interesting differences between
different levels within the countries themselves. In
amost all of the Member States, the government at the
intermediatelevel isorganised in arather different way
from that at the central level. In contrast to the United
States for example, where the organisational model at
the statelevel ismore or lesscopied at thefederal level,
none of the countriesin the Union, with the exception
perhaps of Spain, use the same organisational principal
at the central as at the intermediate level. In Germany,
for example, we find a two-chamber system at the
federal level but a one-chamber system at the Lander
level. In parliamentary systems, the parliamentary
principal of astrict division between theruling sideand
the opposition is often not applied in directly elected
intermediate level

structures.
Furthermore, a
relatively new

phenomenonisthat the
intermediate level in
certain regions of a
country may have a
different degree of
autonomy vis-a-visthe
central government to
that in other regions. In
the past, exceptions
such as the Aland
Islands, Madeira and
the archipelagos of the Azores, had a larger degree of
autonomy, but generally speaking the administrative
unitsthat made up theintermediatelevel of government
inacountry wereorganisedinmoreor lessthesameway
and had the same competences. Today thisisnot neces-
sarily so. In Spain for example, some regions have
greater autonomy than others, in the U.K. the newly
elected Scottish parliament has a greater scope of
competence than the Welsh assembly and in Sweden
some areas have been alowed, as an experiment, to
organiseanew typeof intermediatelevel of government.

Insomecountriesatypeof democraticdilemmaal so
seems to exist — the imbalance between political
legitimacy and the taskstheintermediate level isasked
to perform. In some caseswhen intermediate levelsare
created they aregivenalot of political legitimacy by the
use of direct elections to regional assemblies, but
subsequently thisnewly created structureisgivenrather
limited responsibilities, which in the long run tend to
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One may ask how the public at largeis
able to under stand these new
structures and how this development is
compatible with the basic democratic

principle of transparent gover nment.

create tensions either between the central and the
intermediate level or between the local and the
intermediate level.

However, what is remarkable is not the mere
existence of many different types of intermediate
structures within one country, but their sheer
proliferation. It is rather tempting to name this
phenomenon “ The surplus of the intermediate level in
Europe’. Thismay ring abell to those who are familiar
with the debate about the democratic deficienciesof the
European Union. However, although this expression
may allude to the democratic debate on the EU, it is
important to point out that what weareprimarily stressing
here is not a democratic surplus but rather an or-
ganisational surplus. Thereare, however, alsodemocratic
problems connected with this organisational surplusto
which| shall shortly return. But let usfirst concludethat
thesurplusof theintermediatelevel seemsto go bothin
avertical —asnew level sarebuilt aboveor below theold
intermediate levels— and in a horizontal direction —as
a new type of administrative units are created at the
same level asthe old intermediate level.

Inshort, new structuresarecreated without removing
old ones. Finland is a good illustration of this devel-
opment. Although the provincia state offices (county
administrative boards)
inFinlandwerereduced
in number from twelve
to six, a new kind of
intermediate level has
emerged through the
instalment of nineteen
so-called regional
councils. And in
countrieslike Denmark
and Norway?, wherethe
county councils
virtually took over all
of the duties of the
county administrative
boards many yearsago, these boards till exist and have
proven themselves to be remarkably skilful in finding
new dutiesto fulfil. In countrieslike France, Spain and
Italy the intermediate level has developed more along
thevertical dimension asnew |levelshave been added to
the old ones, while Belgium seems to be the best
illustration of how the devel opment of theintermediate
level can move both in a vertica and a horizontal
direction at the same time.

A quick look at almost any of the Member States
showshow complex theintermediatelevel hasbecome,
asoldstructuresare kept whilenew onesareadded. One
may ask how the public at large is able to understand
these new structures and how this development is
compatible with the basic democratic principle of
transparent government, which makesit possiblefor the
public to participate in controlling the government and
thereby fulfil their democratic rights and duties. But to
complicatethe picturefurther, theintermediatelevel of
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government does not only operatein the national arena
— the European connection for example is becoming
increasingly important.

Structuresand channelsfor interaction between
intermediate-level governmentsand the EU
institutions.

Inthe eyesof theintermediatelevel of government, the
image of the EU as a system differs from the image of
the organisation at national government level. In the
beginning, as we all know, the European institutions
and structureswere built for interaction between states,
not intermediate levels or local governments. Later, in
anattempt to pursuetheintegration of theUnionfurther,
a direct link was created between the citizens of the
Member Statesandthe EU ingtitutions(adirectly elected
parliament). That meant that for many years the
intermediate and local governments were more or less
in the same situation as al the private interest groups
and companies—their principal meansof influencewas
lobbying, either through the national government or
aimed directly at one of the EU institutions.

However, one of the more tangible results of the
M aastricht Treaty wasthe creation of aspecial body, the
Committee of the Regions (CoR) with the mandate of
fostering better communications and integration.
However, contrary to what happened when the people
becamean actor intheUnion by meansof theParliament,
the institution designed to handle sub-governmental
integration — the CoR — was not made part of the
decision-makingstructure. Itwasonly givenanadvisory
role.

But then, again, we find that when it comes to
decision making, intermediate-level government in
Belgium and Germany nowadays has the right to be
represented at certain Council meetings by regional
mini sters, ministersrepresenting lingui sticcommunities
or Lander, instead of being represented by federal
ministers. To an ever-increasing extent Germany and
Belgium, along with some of the other Member States,
also include officials from the intermediate level
government in their national
delegations and permanent
representations, allowing them to
participatein Coreper meetingsand

A key concept when analysing the intermediate
level of government and itsrelationswith the European
Union is multi-level government. This contrasts with
inter-governmentalism, neo-functionalism or neo-
realism, which stress either the Member States or the
institutions of the European Union, or both, as the
essential elementsin the European integration process.
The focus of a multi-level government approach is
mainly, but not solely, onhow national and sub-national
governments interact with each other and with the
European institutions when European policies are
formulated. However, this approach often includes
actions taken by interest groups and other private
organisations. The multi-level approach could also be
described as network analysis, finding out how policy
networks are established through interaction between
several different actors. One of the characteristic traits
of thiskind of network isthe absence of hierarchiesand
the interdependence of the actors.* The aim of this
articleis not, however, to describe these networks; the
focusis on finding the channels leading into them and
examining the decision-making arrangements which
facilitatethe shaping of these networks—in other words,
asking how intermediate-level governments can access
thissystemin order to participate in the shaping of EU-
policy.

Theregional offices®

One of the earliest arrangements, and probably still the
preferred method used by sub-governmentstoinfluence
the EU ingtitutions outside the control of national
governments, is setting up regional officesin Brussels.
These regional offices can be put into at least three
different categories. Firstly, there is the case where a
regional office represents one region in one country, in
contrast to when an office represents all or several
regionsin aMember State. Secondly there areregional
officesworking to both a private and apublic principle
(in terms of ownership) in contrast to those which only
represent either public or privateinterests. Thirdly, and
perhapsthemostinteresting, thereisadifferencebetween

Figure 2
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and those working for regionsin two or more countries.
The regional offices working for regions in more than
one country are still very few, but they are widely
regarded afuture model. There are of course also other
important differencesto befound between the different
types of offices, some have for example vast economic
resources at their disposal which makes it possible for
them to employ alot of specialists, while the smaller
onesonly employ ahandful of generalists. Some of the
regional offices are best characterised as “mini
embassies’, while others are rather “ gathering places”
(regional houses) for a variety of interests such as
regional parliaments, regional executives, houses of
commerce and labour unions.

To conclude, some regions/Lander are quite happy
to invest a substantia
amount of money into
regional officesof their
own, whileothersdonot
mind working with
regional offices
assisting severa or all
regions of the same
country. There are also
important differences
between the Member
States. In Germany for
example every Land
(region) has its own
office, while in other
countries only a few
regions have found it
worththeefforttoinvest
inanofficeof their own.
This point highlights a
potential problem, sincerichregionswill probably have
a structural advantage by being able to promote and
protect their interests better when decisions are
effectively being taken on the sub-governmental level
instead of by the national governments.

Paradoxically, theregional offices sometimes seem
tobemoresuccessful in creating closerel ationswiththe
EU institutionsthaningetting support fromtheir national
governments. Although the original scepticism showed
by the permanent representations towards the regional
officeshaslargely vanished, thereis still along way to
go before the regional offices are regarded as realy
important playersby all national institutionsin thelaw-
making process of the EU. However, when it comesto
implementing EU regulations the picture changes
somewhat, but also in this respect we find that national
governments like to play adecisiverole.

Theintermediate level of gover nment of the
federal statesand itsparticipation in the EU law-
making process

A problem for federal or semi-federal statesis that the
national level (federal level) does not have the
competenceto take decisionsin certain areas—in some
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cases it is shared with the regional/state level and in
other casesit isexclusively theregional/state level that
hastheright to takedecisions. Thefedera structure has
therefore created a problem in some of the Member
States when the EU competence includes or affects
other areas than those exclusively submitted to the
federal level. The Lander in Germany have expressed
particular concerns over the possihility that the federal
level will usurp their autonomy and competence by
meansof EU rules. However, thecontrary seemstohave
happened. The Bundesrat in Germany hasincreasingly
been given more power in EU matters, especialy in
areas where the competence of the Lander is affected,
and special procedures for co-ordination between the
Lander have been devel oped outside the direct control
of the federal level in
order to be able to
formulate a common
opinion for the council
meetings.

The developments
in the four “federal
countries” —Germany,
Belgium, Spain and
Austria—have more or
lessfollowed the same
pattern. Not only have
the regiong/linguistic
communities/Lander

level instead of by the national been given the

possibility of either
participating in the
working groups of the
Council and in Comi-
tilogy, or of sitting at
thetableat Council meetingsasnegotiatorsor aspart of
the national delegation, they have also been given
positionsinthe permanent representations. Thefact that
aMember State can be represented by an official from
Lander or regional level instead of thenational level has
had consequencesfor how these countries preparetheir
common opinionsfor aCouncil meeting. In the federal
states or semi-federal states special arrangements have
been developed in order to co-ordinate the opinions of
the different regional/state governments before council
meetings. Belgium is probably the country with the
most el aborate machinery for thispurpose. For example,
in a way similar to how the EU presidency rotates
between the different Member States, each region/
community in Belgium representsthe nation (or assists
the federal representative) in matters that are not
exclusive to the federal level, on a six month basis.
However, the German Lander seem to be the sub-
governments that so far have made the most out of the
possibilitiesgiventothemto participatein different EU
Settings.

The new arrangement laid down by Article 146 of
the EC treaty may give the impression that the
intermediate-level governments in federal or semi-
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federal statesaregivenastructural advantage. However,
a closer look indicates that this has not yet been
manifested in practice. It is perfectly clear for example
that theintermediate level does not make use of thefull
potential giventoit to participate in different decision-
making bodies. But it isequally clear that the situation
of afederal or semi-federal systemisdifferent to that of
aunitary state, asacloser look of theintermediatelevel
of government in the Netherlandsiillustrates.

Therole of the provinces of the Netherlandsin EU
matters

Central government is still the most important channel
for influencing the decision-making processin the EU,
which is of course especialy true for unitary Member
States. There are basically two ways in which the
intermediate level can influence the national
government’ sstanceon EU affairs—by lobbyingnational
governments, which then try to influence the decision-
makinginstitutionsof theEU —or by direct participation
in the work of the national government on EU matters,
including implementation procedures.

The provincesof the Netherlands have been given a
vast — almost exclusive — responsibility for the
implementation of EU matters in areas where the EU
has sovereign or shared responsibility with the M ember
States. This is the case for example with the regional
funds or environmental policy. Nevertheless, the
provinces seemto have rather limited influencewhen it
comes to the formulation of the Dutch government’s
position on new EU legislation. Of course, there are
aways informa ways
in which individual
provincescanrelay their
opinion on EU matters
to the government, but
so far no procedure or
arrangement has been
established giving the
provinces aplatformto
express their common
interest on new EU
legislation. Thusthereisaclear difference betweenthis
system and that of thefederal states. What wefindisan
asymmetric relationship between influencing the
implementation procedure and the law-making
procedure. Changes may well be on the way, but so far
the provinces have not played an important role when
the Dutch government hasformulated its policy on new
EU legislation — not even when the issues clearly
affected regional matters. The Dutch provinces have
also taken their time to establish regional offices in
Brussels — the first one was not operational until late
1994. A large proportion of thelobbying activitieshave
been carried out by anofficecommontoall theprovinces,
althoughinrecent yearsofficeshave been establishedto
promotedifferent partsof theDutchterritory. It canalso
be noticed that the Dutch provinces also seem to lack
confidence in the ability of CoR to influence the EU
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The expectations created by the
Maastricht treaty have, so far, not been

met to any significant extent.

institutions — at least if one is to judge by the relative
absence of the Dutch delegates.

The Committee of the Regions (CoR)
What many would regard astheflagship of thenew role
forintermediateand local levelsinthe EU structure, the
Committeeof Regions, doesnot quiteexert theinfluence
many expected it would when it was established. The
Committee of the Regions, comprising — despite the
name-—representativesof regionsandlocal governments
—hasan advisory function, and isonly asked to giveits
opinion on matterswhich have particular consequences
for regional andlocal policies. How themix of local and
regional representatives is achieved differs from one
country to another and in some cases we find that
representatives of the regional level dominate one
country’s representation while other counties have
achieved a certain balance. We aso find different
“statuses’ of the representatives in the CoR. Some
countries elect rather “well known names’ to sit on the
CoR, while other countries have chosen more
“anonymous’ representatives. However, there seemsto
beaninverted correl ation between fame and attendance
of the meetings of the CoR — the better-known names
participate considerablelessin the meetings. Generally
speaking the attendance rate is not impressive, only
about 50 percent of thedel egatesare present onaverage.
Nevertheless, compared to the European Parliament
where about 30 percent of membersareabsent whenthe
parliament isin session, the differenceisnot that great,
and if we take into account that the CoR is an advisory
body, the attendance
rate could even be
considered fairly high.
However, so far it
has been hard to argue
that the CoR has had
any substantial
influence on the
integration process in
EU or on the more
important decisions
taken by the decision-making bodies of the union,
althoughthe CoR hasnot beentotal ly withoutinfluence.
Without doubt, the CoR hashad problemsinfindingits
proper place in relation to the other EU institutions. Its
relations with the European Parliament for example
have been more or less non-existent, marked by rivalry
for some time now. Recently, initiatives have been
takentoimprovethesituation, but anaccuratedescription
of the activities of the CoR would still probably be that
they are primarily directed at the Commission and the
Council. It isalso probably correct to say that the CoR
hasamoresymbolicvalue, itisnot yet aninstitutionfor
policy-making regarding EU matters — a reminder to
everyoneof theintentionto createanintegration process
not only for central governments but also for sub-
governments. But it isnot only when acting viathe CoR
that the intermediate level findsit difficult to influence
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theintegration process, thisisal sothecasewhendealing
with the European Parliament.

The European Parliament

Experiences drawn from national governments tell us
that it ispossibleto identify at least four different types
of channels or arrangements giving sub-governments
either direct access to the parliament or facilitating the
influence of sub-governments on the parliament:
constituencies, regional parties, accumulation of
mandates (dual
mandates) and
parliamentary com-
mittees. However,
when these four
dimensionsare applied
to the European
Parliament the picture
that emerges is less
clear.

To begin with, only afew of the Member States use
more than one constituency in the elections to the
European Parliament, although al of them, with the
exception of the Netherlands, use more than one con-
stituency in national elections. Butitisnot primarily the
bigger states that use more than one constituency, the
smaller states such as Belgium and Ireland do this as
well. It is probably in these smaller states where
constituenciesmanageto play arolein bridging the gap
between the intermediate level and the European
Parliament. In the bigger countries with several
constituencies—the United Kingdom, Italy and to some
extent Germany — the constituencies tend to be quite
large, which probably makes them counter-productive
whenit comesto creating bondsbetweentheel ected and
the electorate. Also, only in Belgium and Germany do
the constituencies to some extent follow the territorial
boarders of the intermediate level. Germany also gives
the political parties a choice asto whether to use more
than oneconstituency or not, and sofar only theChristian
democrats in Germany have officialy used more than
one constituency in nominating candidates for the
European Parliament elections.

Another way in which regional interests can gain
direct access to the European Parliament is through
regional parties. However, this is quite a rare
phenomenon and only in afew countries have regional
partiesmanagedto get aseat inthe European Parliament.
It will then comeasno surprisethat Belgium, Spain, the
UK and Italy haveregional partiesthat havemadeitinto
the European Parliament: countries where regional
parties also have aseat in the national parliament. Once
again Belgium is something of the odd man out sinceit
no longer has any national parties — all the parties are
regional. Thenumber of regional partiesand thenumber
of MEPsfrom regional partiesfrom the other countries
is, however, quite small, so generally speaking one can
not say that regional parties are an important way of
channelling regional interests into the European
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Parliament.

Two countries, France and Italy, are of specia
interest whereit concernsthe use of dual (accumulation
of) mandates—i.e. the possibility of holding aseat in a
regional or local assembly at the same time as being a
MEP. However, it is questionable whether the dua
mandate system really is an effective way of creating
strong and influential channels into the European
Parliament. The MEPs with dual mandates seem to be
absent moreoftenthan not fromthe European Parliament
sessions and thus
should have some
difficultiesindefending
theinterestsof theirown
region. Finaly, it hasto
besaidthatitisnotonly
MEPs with dual
mandates who may
appear as spokesmen
predominately for just one region in deliberations and
decisionsin the Parliament —any M EP can take on this
role.

How aparliament is organisedisalso of importance
intermsof the possibilities created for theintermediate
level to influence and connect to the national assembly.
Here the committee structure is of special importance
sinceitismuch easier to influence policy areasthat are
concentrated on one committee as opposed to those
divided among several committees. One of the largest
committees in the European Parliament is responsible
for regional affairs. However, in this case size does not
tell the whole story, since the very same committee is
not exclusively concerned withregional policy, but also
covers policy areas such as transportation and tourism.
Furthermore, other issues of importance for regional
policy such as agriculture are handled by other
committees.

A closer look at the national composition of the
Parliamentary Committee of Regional Policy,
Transportation and Tourism also reveals that it is not
primarily Member States with “strong” intermediate-
level governments that are over-represented in the
committee, something that would have been expected
had the committee been of any real importance in the
regional policy-making process of the EU. Instead we
findthat Member Statesreceiving considerablesubsidies
from the regional funds have more seats than expected.

The general impression of the European Parliament
isthat the structural arrangementsto promoteinfluence
and create links to intermediate-level governments are
rather weak. However, this does not exclude the
possibility that in some casesthese channelshavereally
been of importance.

Conclusions

Tosummarisethisarticle, thearrangementsand channels
that have been created in order to enhancetheinfluence
of the intermediate-level governments have played a
rather limited role so far, and it looks like the activities
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carried out by the regional offices may still in many
cases be the most important ones.

However, at the sametime, the on-goingintegration
challenges our previous understanding of the inter-
mediate level and how it is organised. To begin with,
thereisno clear demarcation betweenlocal andregional
government in the European setting, both for example
sit on the Committee of the Regions. Secondly, judging
by how some of the regional offices in Brussels are
organised, no clear distinction is made between private
and publicinterestseither, sincean office can have both
private and public owners. Thirdly, new means are
given and possibilities
open up to the
intermediate level
governmentsasthey can
co-operate more freely
across national borders
outside the direct
control of the central
government.

The expectations
created by the
Maastricht treaty have, so far, not been met to any
significant extent. The Committee of the Regionsisstill
lookingfor itsplaceinthe EU decision-making process.
Furthermore, the channels which can be used by
intermediate-level governments to influence the
European Parliament have not been used to anywhere
near their potential. However, although what is
sometimes called multi-level government today still is
more about image-making thanreality, it can benoticed
that the structural settings are different when
intermediate-level governments in federal and semi-
federal states are compared to non-federal ones.

Countries which once co-operated in the setting of
the EEC or EFTA with governmentsorganisedinrather
similar ways, now differ in important aspects. Some
states are both in theory and in practice federal or are
heading in that direction, while till others are keeping
up theappearance of being unitary states. Consequently
the prerequisite of the integration of states, the
intermediate level and local governments has
fundamentally changed. In thelong run we can observe
how pressureisput onthe EU institutionsand structures
to adjust to these new conditions. But it is not only the
EU institutionsthat will be put under pressureto change
and adapt to the new situation, the intermediate level
will also be under heavy pressure to find new ways of
organising their activities. We can aready see in the
more federal Member States how new co-ordination
procedures, outside the direct control of the federal
level or wherethefederal level isparticipating on equal
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Could it bethe casethat ... federal
states come out on top in the EU

negotiations?

termsastheintermediate level, are established in order
to co-ordinate certain EU-matters. In other words, the
intermediate level of government will sometimes find
itself in a situation where it is expected to represent a
whole country, and not only its own interests.

This observation leadsto afinal reflection. Could it
be the case that, in this new setting where the federal
level and theintermediate level uniteto act in favour of
national, regional and local interests, that federal states
come out on top in the EU negotiations?
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L arelance de la politique européenne de défense*

Joanna Liponska-Labérou
Chargée de recherche, Antenne Luxembourg de I'|[EAP

Résumé

Le sommet d'Helsinki (décembre 1999) arelancé I idée d’ une Europe de défense en proposant la création d’ une force
deréaction rapide de 60 000 hommes. Cette“ | dentité de défense européenne” vadepair avec |’ intégration del’ UEO dans
I’OTAN et latentative del’ européanisation de cette derniére. L e concept d’ une défense européenne indépendante gagne
progressivement du terrain méme si des conflits récents, comme laguerre au Kosovo, ont remis en question |a capacité
des Européens arésoudre eux-mémes les problemes du Vieux Continent. Enfin, le role des pays de |’ Europe centrale et
orientaledanslamiseen placed’ unevéritabledéfenseeuropéenneestloind’ étreclarifié, mémesi lesoutiendecesderniers

est indispensable pour la stahilité de I’ Europe.

Introduction

L’ Europe de la défense connait depuis quelques mois
une accélération exceptionnelle: sommet européen
d'Helsinki (10-11 décembre 1999), conseil desministres
de la défense de Sintra (Portugal, 28 février 2000),
premiere réunion du Comité militaire (Ier mars 2000),
décision de substitution del’ Eurocorpsal’ OTAN pour
lecommandementdelaK FOR,... LeConseil ministériel
deSintraapermisdemesurer |esavancées européennes
dans I’ édification des structures politico-militaires: le
Comité politique et de sécurité (COPS), le Comité
militaire et I’embryon d’ état-major militaire. Pour la
premiére fois, les différents Etats ont non seulement
exprimé leurs positions sur ladoctrine d’ emploi de ces
forces, maisaussi présentédesindicationspréliminaires
quant a leur propre contribution a |’ objectif commun.
LeConsell s'inscrivait danslecadre desorientationsdu
sommet européen, au cours duquel les quinze Etats
membresdel’ UE ont décidé, sur labase d’ un document
présenté par I’ Allemagne, le Royaume-Uni, I’ [talie, et
laFrance, delacréation d’ uneforce d' action rapide de
60.000 hommes, dont ledéploiement devrait é&treeffectif
en 2003. Cette force non permanente permettrait
d’intervenir en 60 jours dans toutes les missions de
gestion de crises, voire d’ imposition de la paix,
auxquelles les Etats-Unis refuseraient de participer.
Sans viser a la création d’'une armée européenne, les

* A parditre: “La politique de défense européenne”, Joanna

Liponska-Labérou et Laurent Hottiaux, Edition
L’Harmattan, Paris 2000.
On this subject, see Between Vision and Reality: CFSP’'s
Progressonthe Path to Maturity, Simon Duke (ed.), EIPA
Current European Issues Series, Maastricht 2000 (see
announcement at the end of this article).
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Européens reconnaissent que la défense européenne
devraétre limitée alagestion de crises et aux missions
derétablissement delapaix, ditesmissionsdePetersberg.
Cependant, trois grandes questions demeurent en
suspens: lerdlejoué par les Etats-Unis dans la défense
européenne, et plus particuliérement dans le processus
de décision OTAN/UE, la place des pays d Europe
centrale et orientale candidats a I’adhésion, enfin
I’ évolution de la position britannique sur la politique
européenne de défense.

Une prise de consciencetardive, maisréelledela
nécessité d’ une défense commune eur opéenne

Au début des années 1990, |es Etats européens ont pris
tardivement conscience del’ affaiblissement, puisdela
disparition de la menace soviétique qui entraine de
nouveaux conflitsissusdu“ dégel” . Désormaiss, disposant
de moyens militaires conventionnels peu adaptés,
I’ Europecraint lamiseenplaced un“videdesécurité”.
Certes, tous les Etats européens sont attachés au role
essentiel et éminent de I’OTAN. Cependant, I’OTAN
constitue une aliance militaire défensive, dont la
vocation essentielle ne s'identifie pas ala “ gestion de
crises’ (conflits ethniques/ religieux, scissionsd’ Etats,
prolifération nucléaire....). De plus, un doute persiste
sur |’éventualité d'un engagement américain sur un
théatre européen, ou les intéréts vitaux de la nation
américaine ne seraient pas en jeu. Prenant acte de
I"'impossibilité d’ effectuer une “relance autonome” de
I"UEO, les douze Etats membres de I’ UE décident de
créer un embryon de défense commune européenne,
danslecadredutraitédeMaastricht. Celle-ci révéleune
ambiguité fondamentale. AlorsquelaFranceet I’ Alle-
magnedéfendentleréledel’ UEO comme* brasarméde
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I’UE", leRoyaume-Uni souhaitelamiseenplace“d un
pilier européen de I’ Alliance atlantique” . L’ article J4
du traité de Maastricht n'a pas tranché ce débat, en
juxtaposant ces deux conceptionsau sein mémedutitre
V. L’ objectif demeure
cependant clair: la dé
finition a terme d’'une
politique de défense
commune qui puisse
conduire, le moment
venu, a une défense
commune. Deméme, la
déclaration annexée au
traité fait référence a
I’UEO alafoiscomme
“composante de défense de I’Union européenne’ et
“moyen de renforcer le pilier européen de I’ Alliance
atlantique”.

LaConférencelntergouvernementale (CIG), réunie
aAmsterdamdemars1996 ajuin 1997, avait notamment
pour objet d’examiner la fusion de I’'UEO dans I’ UE.
L’'article J1.7 confirme que I’'UEO pourra, dans un
avenir indéterminé, étre intégré al’ Union. Désormais,
le Consell del’ Union peut jouer unréledirecteur vis-a
vis de I'UEQ, I'organisation de défense se trouvant
clairement subordonnée juridiquement al’ UE.2 Enfin,
cette derniére demanderaal’ UEO de mettre en oeuvre
ses décisions relatives a des missions “Petersberg”.
Tous les Etats membres de I’Union apportant une
contributionalamission“pourront partici per pleinement
et sur un pied d' égalité alaplanification et alaprise de
décisonauseindel’ UEQ". Cettedispositionestd’ autant
plusimportante qu’ elle concerne aussi |es Etats neutres
(qui ont un statut de pays observateurs). Enfin, letraité
reconnait pour lapremiérefoisqueladéfensedecertains
membresest assurée" danslecadredel’ Organisationdu
traitédel’ Atlantique Nord”. Cette concession met fina
I’idéed’ une défense européenne exclusivement assurée
par I’'UEO.

Par ailleurs, I'UE a progressé dans la mise a
disposition de moyens au service de I’'UEO. Celle-ci
Sest vue confier en mai 1998 un Comité militaire,
structurelégered’ aide aladécision communautaire. La
mise en place de structures opérationnelles s’ est
accompagnée de la création d’'une organisation
d’armement (OAEOQ). Celle-ci dispose du statut d’ or-
ganesubsidiaireet gereencommun!’ effort derecherche/
développement militaire commun aux treize pays
membres. Parallélement, la France et I’ Allemagne, le
Royaume-Uni et I’ [talie ont créé I’ Organisme Conjoint
de Coopération dans le domaine de I’ Armement
(OCCAR) qui contribue a la rationalisation des
programmes d’ armement. Enfin, la mise a disposition
deforcesnationalesau serviced’ unitésmultinationales
participe alacréation d' une défense européenne. A cet
égard, I'UEO dispose de “I’ Eurocorps’ crééen 1992 a
partir delaBrigadefranco-allemandeinstituéeen 1989.
Placé sous le double commandement de I’'UEO et de
I’ Alliance, ce corps de 60.000 hommes compte désor-
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mais des Francais, des Allemands, des Belges, des
L uxembourgeois et des Espagnols (depuis 1998). Une
partie del’ état-major du corps européen aparticipé ala
SFOR en Bosnieen 1998-1999. Par ailleurs, lecadrede
I"'UEO a permis la
créationdel’ Euroforce
(force terrestre multi-
nationale de 12.000
hommes) dotée d'un
état-major basé a
Florence. Créée en mai
1995, I'Euroforce est
une unité militaire
terrestre franco-italo-
espagnole,® disposant
d’ une structure de commandement permanente et d’ un
réservoir de forces. L’UEQ dispose aussi d'un état-
major maritime: I’ Euromarforceet d’ uneforceamphibie
ital o-hispanique.

Lesdifficultés pratiques dela subordination
juridiquedel’UEO al'UE
Alors que I’"UEO est la seule organisation européenne
compétenteen matierededéfense, ellenerassembleque
dix Etats de I’Union (Allemagne, Belgique, France,
Grece, Italie, Luxembourg, Pays-Bas et Royaume-Uni,
Espagne et Portugal (1986), enfin Gréce (1995).
Autriche, Finlande et Suéde disposent d'un statut
d observateur. Par ailleurs, certains Etats de I’Union
n’ ont passouhaitéfaireévoluer leur statut d’ observateur
(Irlande, Danemark), témoi gnant soit del eur attachement
al’OTAN (Danemark), soit de leur politique militaire
neutraliste (Irlande). En outre, I'UEO dispose de
“membres associés’, qui n’appartiennent pas a I’'UE
(Islande, Norvege, et Turquie), rendant délicatelafusion
del’ UEQO et del’ Union. Enfin, certains PECO sont des
“partenaires associés’ et participent a la définition
d’ objectifs communs en matiere de défense.
Juridiquement, seuls dix Etats membres de plein droit
sont signataires du traité de Bruxelles modifié et
participent aupouvoir dedécisional’ intérieur del’ UEOQ.
Les 18 autres pays participent aux “activités’ de
I organi sation, selondesmodalitésdifférentesauregard
des statuts concernés. De maniére pratique, les 28 Etats
peuvent désormais participer atoutes |es opérations de
I’'UEQ, aveclaquelleilsont signédesaccordsdesécurité.
L’UEO n’a pas encore réussi a s affirmer sur le
théatreeuropéen. Sansréell escapacitésopérationnelles,
elle a mené peu d' opérations extérieures, hormis des
opérations de déminage durant la guerre du Golfe
(1991) et de surveillance de I’embargo décrété par le
Conseil de Sécurité contre I’ex-Yougoslavie (1992).
D’ ailleurslaseul eopération spécifiquement européenne,
I’ opération multinationale humanitaire “Alba’ (avril-
a0(t 1997), organiséesousmandat del’ ONU nedisposait
pas du “label” UEO. Lamise en place de la SFOR (en
Bosnieen 1998), puisdelaKFOR (au K osovo en 1999)
s est dérouléedanslecadredel’ OTAN, mémesi I'UEO
aparticipéalamiseen placedesétats-majorsen Bosnie.
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Certaines unitésde |’ Eurocorps participent alaK FOR,
sous commandement OTAN.

En outre, depuis le Sommet atlantique de Berlin
(juin 1996), I'UEO arenforcé tres étroitement sesliens
avec I'OTAN. Certains
commentateursrelévent
a cet effet une “otani-
sation del’UEQ”. Il est
vrai que I’ offre améri-
caine de mise a dis-
position de moyens de
I’OTAN au service de
I"'UEO doit permettre
aux Etats-Unisde parti-
ciper pleinement au
processus de décision. Or cela demeure le point
névralgique de conception d’ une défense européenne
autonome. Des progres ont été réalisés danslamise en
oeuvre d'un accord de travail sur les modalités de
participation de I'"UEO au processus d’ établissement
des plans de défense de I'OTAN. Mais le document-
cadre OTAN-UEQ sur “lamiseadisposition, lesuivi et
larestitution de moyens et de capacités’ n’apaspu étre
présenté au sommet atlantique de Washington (23 et 24
avril 1999). Dans le cadre de I'Union, la présidence
portugaise devrait présenter un rapport faisant le point
sur lesmécanismesde coopération UE-OTAN. Celui-ci
devrait étre rendu public au sommet européen de Maria
de Feira(19-20 juin 2000). Cependant, en |’ état actuel,
ce rapport ne fait pas I’unanimité, certains Etats le
jugeanttrop* atlantiste” . Ledocument commun Security
Task Force prévoit notamment que les officiers de
I’ Alliancepourraient assister aux réunionsministérielles
européennes devant traiter du développement des
capacités de défense européenne. En cas d’ opération
militaire menée par les Européens avec le concours de
forcesdel’ OTAN, I’ adjoint au SACEUR assisterait aux
réunionsdu Comitémilitaireeuropéen. Aussi, laposition
américaine jouera-t-elle un réle important.

“Européanisation” del’OTAN ou défense
eur opéenneindépendante?
Alors que les Européens ont tardé a mettre en place un
embryon de défense européenne, I'OTAN s'est bien
adaptée, de maniére autonome et sous la pression
américaine, aux nouveaux enjeux de I'aprés-guerre
froide. En premier lieu en modifiant son concept
stratégique, lors du sommet de Rome en 1991°
parallélement alaréforme des structuresdel’ Alliance.
L eseffectifsaméricainssont réduitsa100.000 hommes
(soit une réduction de 65% en dix ans) portant a60% la
contribution des troupes européennes al’ OTAN. Pour
les responsables américains, I’objectif demeure le
maintiend’ unniveau suffisant deforces, afindepréserver
le leadership américain en Europe.®
Leconflitissudeladissolutiondel’ ex-Y ougoslavie
a mis en exergue la faiblesse des Européens et leur
dépendance tresforte vis-a-vis des forces américaines.
Cet “électrochoc” apparait d' autant plus important que
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faiblesse des Européens.

I’ Europen’ apassu prévenir leconflit au moment méme
ou €elle négociait le traité de Maastricht. La sortie du
conflit a été réalisée grace a |’ intervention des forces
américainesaumoisd’ ao(t 1995 (opération“ Deliberate
Force”), intervention
qui conduit aux accords
de Dayton et de Paris
(novembre-décembre
1995). Cette inter-
vention signifie pré-
cisément que les
Américains ne voul-
aient pas voir affectée
I’ efficacitédel’ OTAN
en Europe, dont la
crédibilité semblait affaiblie.” Mais surtout, le conflit
yougoslave a confirmé les orientations des sommets
atlantiques d'Oslo (janvier 1992) et de Bruxelles
(décembre1992) qui avaient fait apparaitrelethemedes
opérations de maintien de la paix dans le cadre de
I’OTAN sous I'égide de I’ONU et de I'OSCE, aors
méme que I’organisation atlantique devait sa raison
d étre a la défense collective. Premier déploiement
d' uneforcedel’ OTAN hors de lazone de compétence
prévue par letraité de Washington, I FOR témoigne de
I"évolution de I'organisation atlantique, devenue
“gardien de la paix”.2 Elle a aussi ouvert la voie a
I’ évolutiondelapositionfrancaiseconcernant|’ OTAN.

LaFrancefait évoluer sa position vis-a-vis de
I’OTAN, afin de promouvoir I'l ESD

L’évolution de la position francaise prend acte des
réticenceseuropéennesalamiseen placed unedéfense
européenneindépendantedel’ OTAN. Ellerepose aussi
sur I'idée que les Allemands ne souhaiteront pas
approfondir I'lESD, sans renforcer les liens avec
I’OTAN.® Comme I’ écrit Henry Kissinger dans un de
ses derniers ouvrages,®® “la République fédérale s est
trouvéeliéeal’ Ouest par leleadership américain sur les
affairesstratégiquesauseindel’ OTAN, et auleadership
francais sur les problémes politiques au sein del’ UE”.
Certains commentateurs ont parlé du passage d'une
“stratégie d’'indépendance’ vis-a-visdel’OTAN aune
“stratégied’influence” al’intérieur del’ organisation.*
Alors que la France a réintégré certaines instances
civiles de 'OTAN,*? elle s était toujours refusée a
réintégrer les structures militaires de I’ Alliance.
L’ originalité de la position frangaise repose sur trois
fondements: la France ne dispose pas de troupes
étrangéres stationnées sur son sol (ce n’est cependant
pasuneconditionnécessaired’ accessional’ organisation
puisque le Danemark se trouve dans la méme situation
alors qu'il participe au commandement intégré de
I’OTAN); les forces conventionnelles frangaises ne
sont pasaffectées, entempsdepaix, aux commandements
alliés (cependant, en temps de guerre, elles e seraient
vraisemblablement); enfin, laFranceconservelamaitrise
del’ engagement desforcesnucléaires. A I'initiativedu
Président Chirac, la France a sensiblement modifié sa
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position en décembre 1995, avec I’ annonce effectuée
par le Ministre francais des Affaires étrangeres, Hervé
de Charette,® d'un retour dans certaines instances
intergouvernementalesdel’ OTAN “en échange’ d’ une
réelle européanisation de I’ organi sation déclinée selon
les concepts européens: forces séparables de I'OTAN
mises adisposition de I’ UE et visibilité des Européens
dans la chaine de commandement de |’ organisation
intégrée. Concrétement, les Européens obtiennent lors
du sommet atlantique de Berlin (3-4 juin 1996) lamise
en place d'un systeme de défense européen au sein
méme de |’ OTAN. Dans le cadre du concept de GFIM
(Groupes de Forces Interarmées Multinationales)
solennisé au sommet de Bruxelles (janvier 1994),
certainesforcesdel’ OTAN pourraient étre détachéeset
placées sous commandement européen UEO.

Lasecondeavancéerésidedansle” concept commun
franco-allemand en matiere de sécurité et de défense”
adoptéaNuremberg, [e9décembre 1996, par le Président
Chirac et le Chancelier Kohl. L’ Allemagne accepte que
I”UEO deviennele support juridique de lafuture IESD
et soutient Paris dans ses revendications visant a
“européaniser I'OTAN". Conséquencede ce processus,
lesEuropéensont enregistré desprogrésdanslamiseen
placedeforcesautonomesséparabl esmai snon séparées
del’OTAN. Cependant, aucun progres significatif n'a
été enregistré dans la visibilité de la chaine de
commandement européen. Certes, les Européens ont
obtenu en 1996 lamise en place d’ un adjoint européen
au Commandant américain des forces de I’OTAN en
Europe (SACEUR). Cet Européen peut commander des
opérations menées dans des pays européens sans les
Américains, mais en utilisant certains moyens de
I’OTAN.*LaFranceaen outredemandél’ attribution a
un Francais (ou aun Européen) du Commandement de
Naples (AFSOUTH)
qui lui fut refusé par les
Etats-Unis, lors de la
session informelle de
Bergen en décembre
1996. Disposant de la
Vlemeflotteaméricaine
en Méditerranée (zone
considéréecommestra-
tégique par les Etats-
Unis), le Commandant
del’ AFSOUTH nepeut
étre, dans I'esprit des
responsables améri-
cains, un Européen. Au printemps 1997, le Président
Chirac et le Premier ministre Lionel Jospin constatent
enoutrelatrésgranderéticencedespartenai reseuropéens
delaFrancevis-&visdelaremiseen causedesstructures
del’OTAN et de la chaine actuelle des responsabilités
et des commandements. La France décide aors de
“geler” son processus de réintégration dans I’ OTAN.
Aumémemoment, certains PECO sont admisau seinde
I’OTAN, modifiant la donne européenne.
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A long terme, I’ élargissement de
I”OTAN devrait présenter bien plus
d’avantages que d’inconvénients pour

la défense eur opéenne.

L’intégration des Pays d’Europe Centrale et
Orientale (PECO) dansI’OTAN n’est pas
contraireal’|ESD

LesAméricainsont longtemps étéréticentsvis-a-visde
I"élargissement de I'Alliance a I’est qui aurait pu
mécontenter la Russie. | ssue de la dissolution du Pacte
de Varsovie, la démarche du Conseil de Coopération
Atlantique (COCONA) procede de cette idée en
rassemblant|esPECO puislesanciennesrépubliquesde
I’ ex-Unionsoviétique. L epartenariat demeurecependant
limité: dialogue sur les questions politiques et
économiques (les budgets de défense notamment) mais
aussi militaires. A partir de 1995-1996, les Américains
font lechoix résolu defaireaccéder cespaysal’ OTAN.
La premiére étape est la constitution du “Partenariat
pour laPaix” (1994) qui permet achacun de cespaysde
conclure un accord de coopération avec I'OTAN. En
échange, I’ OTAN garantit a ces Etats des consultations
en cas de menace contre leur sécurité (en référence a
I"article 4 du traité de I’ Atlantique Nord®). Seconde
étape, |lesommet atlantiquede Madrid, organiséaumois
dejuillet 1997, confirme I’ entrée de la Pologne, de la
Républiquetchequeet delaHongriedans!’ OTAN, tout
en faisant référence, dans la déclaration finale, a la
Roumanie et a la Slovénie. Cette accession devient
effective un mois avant le sommet de Washington
célébrant le cinquantenaire de I’ Alliance (23-24 avril
1999).

L’accés de ces pays a I’OTAN constitue un
événement majeur, dans lamesure oul le “ parapluie de
protection” s étend a des anciens pays communistes.
Célan’apu étre réalisé que parce que I’OTAN a pris
I’engagement, auprés de la Russie, qu’aucune arme
nucléaireneseradéployéedanscesEtats(Acte Fondateur
de Parisdu 27 mai 1997). Par |la méme occasion, cette
intégration renforce le
réle de I'OTAN dans
lasécuritéet ladéfense
européenne, enlimitant
le“videdesécurité” en
Europe centrale. En
outre, ellerenvoiel’ UE
asastratégiegraduelle
et progressive d'inté-
gration des PECO qui
accorde une priorité a
la reprise scrupuleuse
d’un acquis commun-
autaire considéré
comme trés exigeant. Ce facteur parait d’ autant plus
important pour des Etats qui ont retrouvé une liberté et
une souveraineté qu'ils avaient perdues al’issue de la
secondeguerremondiale. L’ intégrationatlantiquerévele
tout autant I’ attrait del’ OTAN, ces Etats netémoignant
pas, en |’ état actuel, d’'un grand enthousiasme pour le
concept d' |ESD. Enfin, un nouvel enjeu apparait: les
marchés de I'armement. Le développement d’'une
interopérabilité des équipements polonais, tcheques et
hongroisaveclesysteme OTAN pourrait setraduire par
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une “américanisation des procédures et des matériels’,
apparemment contradictoire avec le dével oppement du
concept de défense européenne autonome.

A long terme, I'élargissement de I’OTAN devrait
présenter bien plus d avantages que d'inconvénients
pour la défense européenne. En premier lieu, cet
élargissement participe de “I’européanisation” de
I"OTAN par |I’augmentation mécanique de la
contribution desEtatseuropéens. Ensuite, |’ organisation
sera d’autant plus orientée sur les problématiques de
sécuritéeuropéennepar laprésenced’ Etatsest-européens
stables. Enfin, leurs positions diplomatiques étaient
largement contrai ntespar leursperspectivesd' intégration
al’OTAN. A I'issue de cette période de transition, les
trois nouveaux pays membres devraient retrouver une
certaine marge de manoeuvre.

L erenouveau du concept stratégiquedel’ OTAN a
per mis de consacr er la reconnaissance américaine
desinitiativesdel’ UE

Lors du Sommet de Washington (23-24 avril 1999),
I’OTAN arenouvel éson concept stratégique. Elargissant
ses compétences terri-
toriales(“I’ espaceeuro-
atlantique”) et matéri-
elles (“agissement au
cas par cas et par con-
sensus’), le document
rappelle la nécessité
d’ une “base |égale ap-
propriée’, en intégrant
le réle essentiel du
Conseil de Sécurité.
L’OTAN dispose désormais de marges de manoeuvre
plus importantes. De méme, les Européens ont obtenu
gue la déclaration finale souligne le role essentiel de
I"|ESD. Cetteidentitédemeurecependant souscontrole,
encadrée par la “doctrine des 3D” exprimée par le
Secrétaire d’'Etat américain, Mme Albright (pas de
découplage, pas de duplication, pas de discrimination).
Autrement dit, I'lESD ne devrait pas couper |’ Europe
des Etats-Unis, accomplir les mémes taches et investir
dans les mémes matériels que I’OTAN ou défavoriser
lesmembresdel’ OTAN qui,commelaTurquie, I’ [Slande
et laNorvege, n’appartiennent pasal’ UEO.

D’ unpoint devueameéricain, denombreux arguments
militent en faveur de la constitution d'une IESD. Les
Américains qui se percoivent comme une puissance
européenne’® souhaiteraient voir les Européens
s'impliquer davantage dans les conflits du Vieux
Continent car I’opinion publique américaine n'a pas
toujoursétéfavorableaux interventionsextérieures. De
plus, de nombreux responsables américains (Zbigniew
Brzezinski, Henry Kissinger, voire Madame Albright)
sembl ent convai ncusquelemondeactuel estlarésultante
dela“faillite” desEuropéens, et qu'il est par conséquent
risqué de confier aux Européens la conduite exclusive
de leur destin. Certains présupposés de la politique
américaine reposent sur cette méfiance, voire cette
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La guerre au Kosovo a confirmé les
orientations visant a la mise en place

d’une défense européenne.

incompréhension des Américains vis-a-vis des
Européens.’” Par conséquent, les Européens devraient
démontrer leur capacité a gérer les crises qui affectent
leur continent. La participation britannique demeure
une condition sine qua non.

L e Royaume-Uni souhaite désor mais défendr e ses
prioritésdans!’ édification d’une défense
eur opéenne

Jusqu’ en 1998, leRoyaume-Uni demeurel eprincipal
opposant a la défense européenne. Or celui-ci dispose
depuis 1997 d’un nouveau Premier ministre, soutenu
par une majorité plus favorable a la construction
européenne. Deméme, lanon-participation du Royaume-
Uni al’euro place le pays dans une situation délicate
gu’il ne peut compenser qu’ en réinvestissant le champ
de I’Europe politique. Enfin, puissance militaire
européenne, leRoyaume-Uni disposedu premier budget
européen de défense (37 milliards d'euros) et de la
premiérecontribution européennealadéfense(laGrece
exceptée, 2,8% du Produit Intérieur Brut).

Saisissant I'occasion du sommet européen de
Portschach (Autriche),
organisé les 24 et 25
octobre 1998, Tony
Blair déclare: “si nous
voulons que |’ Europe
puisse égaler I'influ-
encedesAmericains, il
doit y avoir de notre
part un engagement et
unecapacitéaagir dans
des situations mili-
taires’. L’organisation du XXléme sommet franco-
britannique de Saint-Malo ouvre lavoie a une avancée
considérable dans la construction d'une défense
européenne. Ladéclaration finalefait référencea“l’ UE
<qui> doit avoir une capacité autonome d’action,
appuyéesur desforcescrédibles, aveclesmoyensdeles
utiliser en étant préte a le faire afin de répondre aux
crisesinternationales.” . Par ailleurs, ladécl arationrel eve
que“l’ UEdevrapouvoir recourir adesmoyensmilitaires
adaptés: moyens européens préidentifiés au sein du
pilier européen de I’OTAN ou moyens nationaux et
multinationaux extérieurs au cadre de I'OTAN". La
guerre au Kosovo accélere le processus ainsi engagé.

Laguerreau Kosovo et la confirmation des
orientations eur opéennes

Soulignant lafaiblesse de I’ Europe dans |’ engagement
de moyens militaires sur un théatre européen
(insuffisance de forces militaires projetables au niveau
communautaire), la guerre au Kosovo a confirmé les
orientations visant a la mise en place d une défense
européenne. Cetteguerretraduit le premier engagement
militaire deI’OTAN dans un conflit européen. Certes,
€elle a mis en exergue la subordination des Européens
vis-a-visdumatériel américain (satellitesd’ observation
militaire et moyens de renseignement). Cependant, les
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Européens ont su tenir leur rang. La guerre au Kosovo
apermisau couplefranco-britanniqued’ agir encommun,
al’issue d'un processus diplomatique (le sommet de
Rambouillet) coprésidé par les deux pays. Quant a
I’ Allemagne, €elle a participé a une guerre qu'elle a
estiméjusteet qui lui apermisderentrer progressivement
dans la “normalité stratégique’.*® Enfin, les Pays-Bas
ont participéactivement aux sortiesaériennes (15% des
interventions européennes).

Dans un contexte particuliérement défavorable®® et
tirant les conséquences de la guerre au Kosovo, le
XXlIléme sommet franco-britannique de Londres a
permisaux deux partenairesdeprésenter despropositions
communes destinées aux autres partenaires de I’ UE et
notamment la création d’ un corps européen de la paix
“rapide, souple et mobile”. Réunissant de 40 a 50.000
hommes, ce corps doit pouvoir intervenir dans les
opérationsoul’ Allianceatlantiqueneserait pasengagée.
Le sommet a aussi permis d’ avancer dans la mise en
place d'une mutualisation des moyens de transport
aérien militaire. Les relations de cette nouvelle force
avec I'OTAN n'ont pas encore été définies, mais les
Américains estiment que I’OTAN devrait pouvoir
disposer d’'un “droit aun premier refus’ qui reviendrait
abloguer une opération militaire des Européenslancée
sans consultation préalable des Etats-Unis

Enfin, lamise en place de ce type de force suppose
le rapprochement des modes d’ engagement des civils
dans I'armée. Si la France et le Royaume-Uni sont
engagés dans la pro-
fessionnalisation des
armées,® |’ Allemagne
demeure attachée au
principe de la con-
scription tout commela
Suéde.?* En effet, la
forcederéactionrapide
européenne suppose la
constitution préalable
de “réserves projet-
ables’, peuconciliables
avec une armeée ex-
clusivement constituéedeconscrits. LaBelgique(1995)
et les Pays-Bas (1996) ont engagé des évolutions
similaires, les conduisant aabandonner laconscription.
Cela favorise la création de forces multinationales
européennes, al’instar de I’ Eurocorps.

L a défense eur opéenne dépend désor mais du degré
de participation britannique al’ Europedela
défense

Dansun rapport parlementaire publié en 1999, I’ ancien
Ministre frangais des Affaires étrangéres (1986-1988),
Jean-Bernard Raimond, constateque” I’ émergenceentre
Londres et Paris d' une défense européenne n’'a pas
trouvé, acestade, de prolongement direct et réel dansle
domaine de I'armement”. En effet, le Royaume-Uni
S est désengagé de nombreux programmes européens,
comme le réseau européen de satellites de télé-
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L’industrie nationale britannique n’a
gue partiellement participéala
constitution d’une Europe de la

défense.

communicationsmilitairesen 1998 ouleprojet“ horizon”
de frégates de lutte antiaérienne en 1999. De plus,
I'industrie nationale britannique n’ a que partiellement
participé ala constitution d' une Europe de la défense.
British Aerospace(Bae) apréféréfusionner avec Marconi
plutdt que de choisir un partenaire européen, qui aurait
pu étre I’ Allemand Dasa. Le Royaume-Uni ne devrait
pas participer a I'EADS, I'entreprise européenne
d’aéronautique et de défense constituée autour
d’ Aérospatialeet deDasa. |1 n’ est pas pour autant exclu
del’ Europedeladéfense(participational’ Organisation
Conjointe de Coopération en matiere d’ Armement
(OCCAR) qui gerepour lecomptede 16 Etatseuropéens
des programmes de partenariat dans le domaine de
I’ armement).

Conclusion

L’UE manque encore de capacité a ordonner ses
mécani smesinstitutionnel sautour d’ objectifspolitiques
mieux affirmés et a intervenir dans les situations de
crise, qui sont désormais nécessaires a toute politique
étrangere. Danslesannéesavenir, I’ UE devrafaireface
atroisdéfisessentiels. Lesgrands Etats ont en commun
le souci de préserver leur capacité d'intervention
autonome et d' utiliser I' UE comme “ démulltiplicateur
de puissance’: jusqu’ ol ces derniers seront-ils préts a
déléguer, au niveau européen, une partie de leur
souveraineté? Deplus, lesplus petits Etats craignent un
“directoire des grands’, d’ou leur opposition a tout
mécanisme qui les
priverait de la pos-
sibilité de s opposer a
certainesopérations.La
défense européenne
témoigne ainsi d’un
paradoxe. Par ailleurs,
faut-il rappeler que les
projets politiques des
principaux Etats ne
convergent pas né-
cessairement. Enfin,
guestion essentielle,
dansquellemesureun Etat pourrait-il accepter dedevoir
envoyer des soldats sur des opérations extérieures, sans
avoir soutenu une telle option?

Enfin, ladéfenseeuropéennenedevrait paséchapper
alaquestion de la“ personnification” des institutions.
Laprésidencedu Comitépolitiqueet desécurité (COPS)
est exercée par le Ministre de la Défense du pays
présidant I’Union européenne. Soutenu par certains
Etats, |e haut représentant de I’ Union européenne pour
la politique étrangére et de sécurité commune (PESC),
Javier Solana, aproposéd’ assurer cette présidenceafin
de garantir la continuité de la politique européenne de
défense. Ces modifications devraient nécessiter des
adaptations institutionnelles dans le cadre de la
conférence intergouvernementale qui pourraient étre
inscrites al’ ordre du jour de la présidence francaise.
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NOTES défense... européenne”’ (Le Monde diplomatique, juillet

1997).

1 Cetteoppositionrenvoieaux deux conceptionsdel’ Europe: 0 Henry Kissinger “Diplomati€”, Fayard, 1996.

“I” Europe-puissance” définiepar despolitiquescommunes 1 Olivier Debouzy “France-OTAN: lafin de |’ autre guerre
et uneindépendancevis-avisdesEtats-Uniset une Europe froide” (Commentaires, 1996).

limitée a un grand marché et liée aux Etats-Unis par un 2 “GroupeLegge’ permettant I’ intégration delaFrancedans
partenariat atlantique (B. Cassen “L’introuvable défense certains processus de décision (1991).

européenne’, Le Monde diplomatique, juin 1999). 13 Discours du Ministre des Affaires étrangeres a la session

2 Depuislesommet européen d’ Erfurt (novembre 1997), les ministérielledu Conseil del’ Atlantique Nord (5 décembre
Etats de I’ Union ont décidé qu’ a chague fois qu’ un pays 1995) et discours du Ministre de la Défense, Charles
appartenant a I’ UEO présiderait I’ Union européenne, il Millon, alI’lHEDN (19 décembre 1995).
disposerait ipso facto de la présidence de I'UEO. Enfin, 14 |’idée du SACEUR européen n’est pas nouvelle et avait
depuis le mois d’ octobre 1999, le représentant européen déjaétéévoquéepar lesAméricainsen 1965 et en 1976. Par
pour laPoalitique Extérieure de Sécurité Commune (PESC) ailleurs, il convient de relever que le Portugal ne dépend
assure, autitredu secrétariat général duConsell, lesecrétariat pas du SACEUR mais du Commandement atlantique
général del’ UEO. (SACLANT).

3 Suiteaux engagementsprispar lePortugal dansleprotocole 15’ article4 dispose que* L es parties se consulteront chaque
annexé a la conférence de Lisbonne (1995), et depuis le foisque, del’avisdel’une d'€elles, I'intégrité territoriale,
sommet de Birmingham (7 mai 1996), cedernier participe I”indépendance politique ou lasécurité del’ une desparties
a ces deux forces. seramenacée.”

4 LesEtats de I'UEO ont publié un document commun en 6 RichardHolbrooke" America, aEuropean Power”, Foreign
1995 intitulé “la sécurité européenne: une conception Affairs, mars-avril 1995 (numéro 74).
commune des 27 pays de |’'UEQO”. 7 William Wallace et Jan Zielonka “Misunderstanding

5 Sommet des7 et 8 novembre 1991: passagedelanotion de Europe”, Foreign Affairs (novembre-décembre 1998).
“menace” (soviétique) alanotion de “risque’. 18 Pascal Boniface" Défenseeuropéenne: lespremiéreslegons

6 William Perry, Secrétaire d' Etat a la Défense, Annual du conflit au Kosovo”, Le Télégramme de Brest, 25 mai
Report to the President and the Congress, Washington, 1999.

Department of Defense, mars 1996, page 13. ¥ Marqué par la “crise de la vache folle” et le refus du

7 Notamment aBihac al’ automne 1994, lorsdel’ affaire des gouvernement francais de lever I’embargo sur la viande
otages (mai-juin 1995) et lors de la chute de Srebrenica britannique.

(juillet 1995). 2 Aladifférencedu Royaume-Uni, laFrancenes est engagée

8 Javier Solana“L’' OTAN, gardiendelapaix”, LeFigaro, 28 que récemment dans cette professionnalisation (1996).
décembre 1995. 2L | a Suéde dispose cependant d’une “ professionnalisation

® Paul-Marie de la Gorce, “Quand I'Europe refuse une partielle”. 4
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EMU Half-Way Through: The Euro, the Regions and
their Public Administrations —An Assessment?

Alexander Heichlinger?
Lecturer, EIPA-ECR Barcelona

The Financial Times wrote on 23 April 1999 “The
introduction of the euro will transform Europe... but
what isstill unclear iswhether the euro’ sinfluence will
beprimarily regional or whether it will cometorival the
dollar asaninternational currency”. Morethan oneyear
later, and in light of the euro’s weakness against the
dollar aswell asthemarginal usageand awarenessof the
new currency indaily lifein Euroland, one might come
to the conclusion that the euro is indeed primarily of
regional, provincial or even local influence and
importance. Of course the on-going strength of the
North American market with its very favourable
economicdatadoesnot givethenew European currency
much room for manoeuvre.

However, what is much more significant, and very
well expressed in this statement, isthat theintroduction
of the euro has and will further alter the landscape in
whichtheregions, i.e. theregional and local territories,
operate. Further to the gradua blurring of national
boundaries (e.g. through the Single European Act, the
implementation of the Single Market, EMU etc.), the
regions will become a more important protagonist in
Europeintermsof their participationinlegal, social and
political processes, and especially in economic terms.

The Role of Sub-National Public Administrations
intheEMU
Among the key playersin EMU are undoubtedly the
public administration bodies at both national and, in
particular, subnational levels in the Eurozone. It is
worth remembering that many local and regional
government services have the closest contact with the
citizens(and especially withthemost vulnerablesections
of society); they are the providers of information and
educational material to the public; they are in many
cases active in disbursing the euro (taxes, exchanging
money etc.); they are advisorsin the field of economic
devel opment, especially at local and regional level; and
collectively, they are the largest employer in Europe.
Indeed, hardly any areas will not have been affected
during this three-year transition period, and con-
sequently, after 2002. However, an important
prerequisite to ensure the preparation of the regionsfor
the new currency and its challenges is the rapid
implementation of theeuro regulatory framework at the
level of the nation state.

According to several surveys conducted in the
Member States, there seemed to be—particularly at the
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beginning of the last phase (1999-2000) — delays in
adaptation and a certain reluctance on the part of the
regional and especially local authorities. Whether this
was due to the abovementioned scenario, i.e. adelay at
the higher administrative level or to the existence of a
lack of commitment to the consequences, difficulties
and opportunities of adaptation is open for debate. In
general, the regions are active in getting “fit” for the
euro although with differing motivation, speed and
results. It can be observed among all the subnational
participantsin EMU that the action mainly taking place
indifferent areasof public administrationisasfollows:
(1) legal adaptationandinstitutional changes; (2) internal
organisational and strategic re-shaping and adjustment;
(3) coordination with higher and lower administrative
levels; (4) theestimation of thefinancial implicationsof
thecurrency change; and (5) external awarenessbuilding
and public euro campaigning.

The State of Affairsof the Euro Preparatory Work
in Europe’ sRegions: Experiencesand Examples
The following selection of cases gives concrete
information on what has so far been donein theregions
and their public administrations, what actions and
instruments have been introduced, which succeeded or
failed, and where do the regions and administrations
face challenges, problems, etc., in relation to the
abovementioned fields? The cases summarised below
donot refer tothemoreillustrativeor moreadvanced (in
terms of adaptation) subnational authorities in EMU,
nor should a preference be drawn from their order.
Inthecaseof theCity of Bonn (Ger many), activities
to organisethe necessary stepsfor adaptationtothe new
currency started in 1996 in the pre-transition period. A
euro working group was established, headed by a Euro
Commissioner, the assistant to the City Treasurer, who
has — in principal — taken over the task of managing,
leading and coordinating the adaptation of the city’s
public administration to the euro. The euro working
groupthereforecarried out anumber of detailed surveys
of al areasinvolved and of al the measures needed to
successfully convert the DM into the euro by 2002.
Particularly with regard to the parameters time
(required) and costs (involved) to adapt the legal
framework during the set three-year period, specific
information and estimates have been made availablein
Bonn (in the so-called Prompt Book). For instance,
calculations showed that the revision of approximately
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1, 200 printed forms will take a year and the costs
associated with it are estimated at about EUR 130, 000.
The revision and formal legal examination of laws,
regulationsetc., including thoseconcerningthepolitical
decision-making process, will amount to EUR 80, 000
and will also take ayear.

Other examples:

Adaptation of cash-

operated machines 6 months EUR 130,000

New books and software

for school education EUR 255,000
Adaptation of 70

computer programmes 2 years EUR 150,000
Personnel training in 1998 EUR 10,000

Etc.
Source: B. Gehrmann (1999)

According to the city administration, thetotal costs
of conversion to the euro are estimated at two and ahalf
million DM (approximately EUR 1,300,000), but no
additional human resources will be made available for
this. However, in many cases, the replacement, change
or new acquisition of software and other goods would
have been necessary with or without the euro. Itisseen
asaninvestment for thefuturewhichwill allow the City
of Bonn to improve its infrastructure in the long term
and, hence, tofunctioninaninnovativeand progressive
manner, necessary in light of facing increased
competition from the local bodies and in particular
because of therecent loss of the capital statustothecity
of Berlin.

In one of its latest initiatives — to demonstrate its
enthusiasm for and confidence in the euro — the city of
Bonn changed itsfranking machinesdealing with al its
correspondenceinto euro in February thisyear, as part
of the launch of the city’ s 100 weeks countdown to the
euro action plan.

Withinadifferent administrativesystem, theexample
of the Basque Country (Spain) may be considered a
masterpieceof coordination betweenthefour co-existing
levels of administration with their exclusive and shared
powers in the issues with significant impact on the
introduction of theeuro: i.e. culture; policy onchildren,
youth and the elderly; tax administration; tourism;
commerce and education (see Figure 1).

Significant efforts by inter-institutional bodies —
such asthe “Basque Group for Adaptation to the Euro”
— have been made to progressively coordinate their
activities according to a common schedule and to the
relativeimportanceof thesubject matter. Joint activities
to avoid duplicating information or broadcastsinclude,
for instance: the“ Basque Euro Communications Plan”,
the “Euro Adaptation Manual”, a“Training Plan” etc.,
budgeted in total at approximately 106 million ptas
(EUR 637.073) for 1998 and 1999 respectively, and
another 142 million ptas (EUR 854.038) for its general
campaign for the year 2000.

In this context, the newly established “Euskadi
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Euro-Observatory” facilitates use of the Euro-Logo, a
symbol common to companies that accept the
commitment of learning about and adapting to the euro
(currently only 45 out of 33, 000 retail trade companies
and 15,000 hotel/catering establishments in the region
possess the Euro-L 0go).

Asaconsequencetotheabove, thekey issuepending
for the Basque region in the short-term is that of the
support offered by the regional government and its
administrative bodies to the large number of SMEs in
their adaptation processto the euro during thetime| eft.

Figure 1

Financial markets.
Accounting Regulation.
Trade Regulation.
Registry Regulation.
Transport (airports, trains).

National Administration:

Health.
Education.
Basque Government: Culture.
Industry.
Regional Policy.

Fiscal Policy.
Tax Collection.
Elderly and Y outh.

Statutory Councils:

Local Taxes.
Tourism.
Direct Attention to Citizens.

Local Administration: ‘

Source: C. Lambarri (1999)

In order to be prepared in particular for theinternal
organisational and strategic adjustment requirements,
theLand ministersof financeof al the Austrian federal
Lander took the decision to set up a Bund/Lander
working group. Thisgroup drew up aso-called Lander
action plan, which serves as a guideline for all public
Land offices. ThisLander action planwasthemaodel for
theproject concept madefor theLand Styriain Austria,
where the specially created Seirische Aktionsplan
(Styrian action plan) isthe cornerstone of thetransition
to the euro.

The Styrian euro action plan is divided into six
sections—(1) agenera introductiontotheeuro, timetabl e,
etc.; (2) thenecessary adjustment stepssuch asrounding
rules etc., (3) the transition in subsections of the Land
administration such as budget, transactions, procure-
ment, grants, etc.; (4) the legal necessity to adjust the
Land laws; (5) the euro regulations; (6) linkstointernet
sitesat the national and European levels. Inthis context
thefirst part seemsworth mentioning in particular, asit
first deals with and describes the specific regional and
economic characteristicsof the Styrianregion, beforeit
establishes, intheabovementioned sectionsof theaction
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Figure 2

Project leader
Land gover nment

Steering committee

The public bodies of the Regione
Marche (Italy) are an example of the
recent, positive direction of the sub-
national Italian levelstowardsorganis-
ing themselvesin an efficient and pro-
active manner.

Theregion of Marchehasgenerally
divided its euro programme in internal

and external measuresand instruments.
The Referente Euro is in charge of
coordinating all the measures taken by

the different sectors and local bodies
suchasthel T, statistics, pressand public

| relationsservicesandthetrai ning school

Supervision General coordination Serviceteam

Contact pointsto
other departments

|

| Coordination team
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| Euro contact persons

published in 1999.
Externally, since the “Euro Info”

Source: E.Leitner (1998)

plan, the actual connection to the euro aswell asto the
steps taken to introduce it.

Within the Land government, the Europe co-
ordination officehasbeen giventhetask of coordinating
the transition to the Euro (see Figure 2). It is supported
by various working teams. To guarantee a smooth
drawing-up and implementation of the transition
programmes for the respective areas, euro contact
persons have been appointed in all sections and
departmentsto provideinformation and act as contacts.

The fact that, as mentioned earlier, an “internet
chapter” has been included in the action plan and that
the compl ete updated version of the planisavailableto
al departments and employees on-line, isindicative of
Styria’ soverall strategy to take on aleading rolein the
area of technology, communication, innovation etc.

For along time, until thefinal decisionwastakenin
May 1998 determining the 11 Member States to form
Euroland there was uncertainty as to whether Italy
wouldbeabletofulfil thecriteriaimposed by M aastricht.
Italy had to correct many shortcomings before being
admitted into the euro club and still hasto proveit can
bring public debt to the levels mentioned in the treaty.

Having been acceptedfor theeuro, theltalian public
administration, especialy at theregiona and municipal
level, was and currently is facing a situation in which
curiosity as regards the euro is certainly at a very low
level. Thestrong administrativedecentralisation process
that theltalian territorieshave beenimplementinginthe
recent monthscertainly influencesthelevel of adjustment
totheeurointhe public system, which lagsbehind—not
so much in terms of organisational adaptation asin a
“cultural” sense. Theinformationand awarenessbuilding
campaignontheeurowithinanapparently monopolistic
administrativesystemisexperiencing considerabledelay
and is of alow level (Source: S. Pettinato, 1999).
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pointshaveprovennot to beaseffective

and accessibletothepublicasforeseen,

thefocusof theMarchepublicadminis-
tration’s euro information has gradually shifted to
concentrate on youth. They have been selected as
gatekeepers of euro awareness building within Italian
families and, hence, can produce the desired multiplier
effect on thisissue. Beside the establishment of aweb
site for younger users, aninitiative called “ A scuola di
Euro”, a (peripatetic) “school” on the euro was
successfully introduced in June 1999. Under this
initiative exhibitions, visual explanations of the EMU
and its impact, lectures etc. are held and organised by
onelocal school and the other schools of the region are
invitedto“learn” together about the new currency. This
tour through all of the RegioneMarche’ scitiesandlocal
authoritieswill beextended andintensifiedinthecourse
of the year 2000.

Although the year 2000 issue (Y 2K) was generally
given priority, (in many areas, particularly in the retail
sector, the euro situation is perceived more as a 2002
problem), the City of Dublin (Ireland) is well aware
throughout all its sectors that the potential for its local
territory and the opportunity which EM U presents must
not be lost. It has major implications for local
government, particularly in view of the UK’s decision
to currently remain outside the zone, as there is a
considerable amount of procurement between Ireland
andthe UK. Since 77% of all jobsin Dublin are centred
on servicesand arapidly expandingfinancial sector, the
city government considers the euro to be a window of
opportunity to establish itself as a major player in
financial services, shared services and e-commerce.

Following the European Council’s confirmation
that Ireland had fulfilled the necessary conversion
criteria, a National Changeover Plan (now in its third
edition) was produced and a “Currency Changeover
Board” was established to oversee the implementation
of the changeover, including areas of public consumer
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information. Many decisions relating to local
government participation in the planning process have
been made at national level (Ireland has a unitary state
system). However, thesedecisionsrelatemoretoissues
of co-ordination and standardisation of approaches and
not to the strategic issues relevant to individua local
authorities.

In this context, the Dublin Euro Project Plan was
drawn up highlighting in a specific, timetabled and
costed manner the essential functions of financial
monetary systemsincludingtheir structural management
implications. The plan also includes a crisis strategy
known as Plan X, and is managed by the Deputy City
Treasurer and histeam. There are literally hundreds of
issuesto beaddressed includingfor instanceaccounting
in euro, remuneration, pricing policies, property taxes,
€etc.

The strategy in Dublin isto plan the introduction of
theeuro ahead of the compul sory deadlines, becausethe
successful adoption of the euro will givethe city major
economic benefits — such as lower interest rates,
improved procurement and the creation of a more
efficient and competitivelocal authority —as part of the
European economy, in genera estimated to be 10%
larger thanthe USA intermsof GrossDomestic Product
(GDP) (Source: M.P. Redmond, 1999).

Considerableeffort will be put into the forthcoming
information campaigns both internally and externally
so that the switch to the euro will not result in a
perceived risein consumer prices, sincethelrish pound
is the only Euroland currency the individua unit of
which is higher than the euro (1 euro = 0.787564 |EP).

Asneighboursof Ireland (in-country) and itshiggest
trading partner, but still outside Euroland (pre-in), the
UK’ s"wait-and-see” policy currently followedby Tony
Blair's government with respect to the UK’s possible
entranceinto Euroland in the near futureisnot reflected
at al in the administration at the national, and thereby
subnational levels. Onthebasisof avery well el aborated
and thought out National Changeover Plan, which has
aready been updated several times(UK isnot amember
of EMU!!!) and made available on the Internet to the
public, anetwork of “ Regional Euro Forums” isinplace
across the country. Chaired by prominent business
people and administered by public bodies, the regional
euro-forums aim to ensure that all the strategic key
partners (public administration, businesses etc.) work
together and provideadvicefor theeuroimplementation
process. In response to some of the “heavyweight”
arguments currently used by anti-euro organisations,
parties and/or campaigns, these regional forums are
actively engaged in setting-up helplines and web sites,
in organising and participating in training seminars for
SMEsetc.

From Half-Way to Final Countdown

To summarise, the regional and local public
administrations of the European Union (bothinthe“in”
and “pre-in” countries) are indeed aware of what the
euro will mean for and bring to their subnational
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territoriesand arethereforeactiveintheseareas, although
preparatory work and action take place accordingto the
different systemsineach country and hencewith different
priorities, speed and commitment. However —following
this mid-term of phase three of transition to the euro,
mainly concerned with technical applications — it has
becomeclear tothemainactors, i.e. theadministrations,
associations, business units etc., that adaptation to the
common currency cannot only be reduced to meeting
therequirements of for instance exchange, transactions
and/or the production of goods and services. The euro
cannot solely be viewed as an economic entity —itisa
multidimensional phenomenon, withanimportant social
dimension.

As a consequence, all the partners in the euro find
themselves not only confronted with alow usage of the
currency indaily lifesofar, but also, andlogically, with
curiosity asregardsthenew currency reachinganegative
peak (this is for example reflected in a reduction by
more than half of the assignments of the European
Commission’ sgroup of euro conférencier sduring 2000
in some euro countries).

Between now and 2002, this “low” season of the
euro currently being faced could and should be used by
regional and local bodies to work on and develop new
ideas, strategiesand policies. The aim would be both to
finalisethe technical implementation of theeurowithin
their administrative systems as well asto promoteit to
the public, and to re-think certainissues (e.g. policy on
infrastructure, education and training; fiscal and
investment policy) connected to their region’s overall
public identity, its attractiveness as a location, and
society as awhole.

To conclude therefore, Economic and Monetary
Unionwill seecompetition betweenregions, asopposed
to nations, gain in significance. In view of the new
economic situation and the policies of sub-national
territories related to it, during the time that remains the
new dimension—theeuro—thereforeneedsto betackled
in a broader context by all parties, and particularly by
public sector bodies at all levels.

NOTES

1 The article contains — in résumé — selected parts of a
number of findings, presentations and discussions drawn
from thelast four euro-forums organised by the European
Centre for the Regions (EIPA-ECR) in Barcelona (E) in
cooperation with the European Institute of Public
Administration (EIPA) in Maastricht (NL) in 1998 and
1999. This year's euro conference on “EMU Halfway
Through The Transition Period: Experiences and
Perspectives’ will be held on 18-19 September 2000 in
Barcelona (E) (see announcement).

2 Theauthor isvery grateful to all the forum’s contributors
for their valuable presentations and debates, which have
formed thebasisfor theauthor’ sresearchonandinterestin
this issue and in particular of this article. Programmes,
lectures and other relevant documents from the euro-
forums can be provided upon request to the following
e-mail address: a.heichlinger @eipa-ecr.com 4
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Governance by Committee: The Role of Committeesin
European Policy Making and Policy | mplementation

Dr Georg Haibach, LLM
Lecturer, EIPA

The European Institute of Public Administration is
currently conducting a two-year research project on
“Governance by Committee: the Role of Committeesin
European Policy Making and Policy Implementation”.
Theresearchispartly funded by thekey action*Improving
Human Potential and the Socio-Economic Knowledge
Base” within the Fifth Framework Programme for
Research of the European Community.

Introduction

The proliferation of different types of committees

performing different functions in the political process

characterises contemporary governance at the national,
sub-national (regional and local) and supranational

(European) levelsof government.! Theincreasing role of

committees can be seen as a response to the need for an

ever-higher level of technical expertise, which stems
fromthe growing complexity of regulating contemporary
western societies. In multi-level governance systems
suchasfederal political systems, committeesal soperform
another function: they are mechanismsensuring efficient
co-ordination betweenthedifferent level sof government.?

Thegrowingregulatory tasksof the European Community

and the need for multi-level co-ordination explain why

the committee system is so highly developed in the EC.

A basic typology identifies five different types of
committeesinvolvedindifferent stagesof theEC decision-
making process:

*  Theexpertcommittees, which providetheCommission
with external advice during the drawing up of
proposals;

e Theingtitutions with consultative status such as the
Economic and Social Committee and the Committee
of the Regions;

» Theworking partiesand the Committee of Per manent
Representatives (COREPER) which prepare the
decisions of the Council of Ministers;

e Thestandingcommitteesof the European Parliament,
through which the latter exercises its legislative
powers,

e The comitology committees, which assist the
Commissioninexercisingtheimplementingfunctions
delegated to it by the Council and the Parliament.

Theoretically-informed empirical researchontherole
and function of committees in the EC policy process
commenced only a few years ago. Recent publications
have contributed to devel oping typol ogiesof thedifferent
types of committees according to their roles and their
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internal rulesof procedures. Much attention hasal so been
drawn to the inter-institutional debate on comitology
committees. Most of the research has been essentially
descriptive, trying to assess the functions of the different
kinds of committees in the EC policy process such as:
providing technical expertise, rule-setting, fund-
approving, consensus-building, inter-level co-ordination,
networking and influencing policy.

Building on thisbody of research, the project focuses
on the question of to what extent and how different
committees in the EC policy process go beyond their
basic functions as providers of technical expertise and
forafor multi-level co-ordination and constitute acentral
aspect of the “democratic legitimacy” of the European
Union. Furthermore, amajor task of the research project
isto analyse how expert knowledgeisintegrated into the
decision-making process of Parliament and Council, and
towhat extent theprerogativesof thelegislativeauthorities
are observed or violated in the implementation process,
i.e. how experts with different loyalties “check and
balance” each other intheEuropean systemof governance.

Committee structures and processes vary from one
policy areato another. The research concentrates on five
different policy fields (internal market — in particular
telecommunications, the environment, research and
development, socia affairs and culture). Furthermore, it
focuses on committees in the legislative process (the
standing committees of the European Parliament and the
committeesand working partiesof the Council) andinthe
policy implementation process (comitol ogy committees).
These three types of committees will be analysed in
different subprojects. In addition, aforth subproject will
focusonthelegitimacy of aswell ascitizens' perceptions
of the EC Committee system.

1. Thestanding committees of the European

Parliament
Thelegidativerole of the European Parliament has been
strengthened significantly since the Single European
Act. By introducing the co-decision procedure, the Treaty
of Maastricht put the European Parliament and the Council
on an equal footing in the legislative process in certain
policy areas. Thisright, whichwassimplifiedand extended
by the Treaty of Amsterdam, hasestablishedtheParliament
as co-legislator in areas including employment, the
environment, health and consumer protection, equal
opportunities and treatment for men and women, and
transport policy.

In dealing with these increasing powers, the standing
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parliamentary committees play an important role. They

have been described as the “legislative backbone” of the

European Parliament.® Their competences are laid down

in the Rules of Procedure of the European Parliament.*

All legislative proposals must be considered in one of the

17 standing committees, which can propose draft

amendments to Commission proposals or Council

common positions. Requests made by the EP to the

Commission for legidative proposals must be based on

reports initiated by a committee. Committees can table

questionsto the Council, the Commission and to external
experts, table resolutions following statements by other

Community institutions and propose amendments to the

plenary agenda.
This subproject

e documents how the committees of the European
Parliament contribute to the shaping of EC law by
incorporating expert advice into their committees;

e assesses the impact of outside influence such as
national political parties, national governments, [obby-
groups, etc.;

e analyses the manner and effectiveness of the control
thecommitteesexerciseover other EU institutions(in
particular the Commission and the Council);

e examines the possibility of scrutiny of and control
over the implementation process with a view to
establishing realistic procedures for controlling the
implementation process.

2. Committees and working parties of the Council
Theworking partiesor working groups of the Council are
composed of civil servants and diplomats belonging
either to the Permanent Representations of the Member
States or to their national administrations. They prepare
the meetings of COREPER, which in turn prepares the
meetings of the Council of Ministers. | ssues which have
been agreed upon in working groups (where no formal
vote takes place) are formally endorsed by COREPER,
whereas issues on which no agreement has been reached
arere-negotiated in COREPER (and later in the Council
if necessary).

Although not mentioned in the Treaties (they areonly
referred to in the Council’s Rules of Procedure®), the
working groups are a major element of the Council
machinery: According to alist of the Belgian Permanent
Representation, there were estimated to be 170 working
groupsfunctioningduringtheBelgian Council Presidency
of 1993.° In 1994, 2,580 meetings of working groups
were counted, as opposed to 125 meetings of the Council
of Ministersand 117 meetingsof COREPER.” Even more
impressive when considering the importance of the
working groups in the decision-making process are the
estimations according to which 70 to 80 % of the legal
acts adopted by Council are decided at the level of the
working groups.®

These quantitative estimations do not, however,
provide any answers to questions of a more qualitative
nature as regards the content of the negotiations which
take place in the working groups. In this context, the
research analyses whether the decisions taken in the
working groups are of a purely technical nature, or
whether they have far-reaching political implications.
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Furthermore, the negotiation style in the working
groupsis examined: To what extent are the negotiations
“open”’? What room for manoeuvre from their national
administrations do the members of the working groups
have? To what extent do domestic constraints (inter-
ministerial co-ordination for instance) influence the
behaviour of the members of working groups? Doesthis
vary fromoneMember Statetoanother?How docoalitions
usually work between the national delegations? How
influential are the representatives of the Member State
hol ding the Presidency and of the Commissioninworking
parties? To what extent do all these parameters vary
according to the sector involved (and the corresponding
legislative procedure)?

3. Comitology committees

Thevast majority of legal actsinthe European Community
are not adopted by thelegislative authorities (the Council
and the European Parliament), but by the European
Commission.® Most of these acts are adopted by the
Commission after the Council has conferred imple-
mentation powers on the Commission and a so-called
“comitology” committee, composed of civil servants of
theMember States, hasgivenitsopiniononaCommission
proposal. Although among theselegal actsthereare many
“routing” measures, decisions of enormous political and
economicimportance such astheembargo against British
beef in connection with the BSE crisisin 1996 are also
taken according to comitology procedures.

Thefirst comitology committees were established in
the early 1960s when the Council recognised that it
lacked the resources to make all the necessary
implementation rules in the first agricultural market
organisations. However, it did not want to delegate the
implementation powers to the Commission without
keeping some control. The committees — which have
differing legal “weight” depending on the type of
committee—havetogivean opiniononanimplementation
measure proposed by the Commission before the
Commission can adopt it.

The procedures for adopting EC implementing
measureshavebeen criticised ever sincethese procedures
were set up in the early 1960s. Many suggestions and
proposals have been made to ensure that decisions of a
legislative nature or with significant budgetary
implications are made following the usual EC legislative
process, i.e. proposed by the Commission and enacted by
the Council either in consultation, co-operation or co-
decision with the European Parliament. The line that
separates routine implementing measures from those
with legislative and budgetary implicationsis, however,
rather blurred.

The European Court of Justice has in a series of
decisionsleft it basically to thelegislator to distribute the
powers between the legislator and the executive. In cases
wherethe Council legislatesalone, it isfor the Council to
decide the content of the basic act and the scope of the
powersthat aredel egated to the Commission. The Council
has tended to be rather generous in conferring
implementation powers to the Commission since it can
control the Commission through comitology committees.
As the Court is not really willing to interfere in that
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choice, the Council enjoys amost complete freedom in
that respect. The European Parliament, which has no
influence on the committee procedures, wants to restrict
the delegation of implementation measures to purely
routine matters. This is the root of the conflict between
the Council and Parliament. In cases where the co-
decision procedure applies, the European Parliament and
the Council have to reach a compromise on what is
decidedinthelegidlativeact andwhat intheimplementing

act. Also, the new comitol ogy decision of 28 June 19991

has not addressed the question of what must bedecidedin

alegidative or in an implementation procedure.

The research questions to be addressed by this
subproject should contribute to a constructive solution to
this important issue of institutional balance by first
establishing the criteria for an operational demarcation
between legislative and implementing measures, and
secondly by assessing alargenumber of ECimplementing
actstodeterminewhether andinwhich casesimplementing
measures have in fact violated the prerogatives of the
legidators, the Council and Parliament. The subproject
therefore concentrates on the following questions:

* How canthelinethat separatesimplementing measures
from those with legislative implications be drawn?
How can the differentiation between legislative and
implementing legal acts be made operational? How
could an effective system of control be established
that limits the implementing powers of the
Commission and safeguards the prerogatives of the
legislators, especially the Parliament?

* Have the prerogatives of the legisative authorities
generally been respected in implementing decisions
in recent years or have decisions with important
|egislative implications been decided on according to
comitology procedures? In which policy arenas has
this primarily occurred? In what way have these
possible “transgressions’ affected the institutional
balance?

4. The Committee system, legitimacy, citizen’s

per ceptions and acceptance of the EU-system of

gover nance
The EC system of governance could not function without
the committees. They cameinto existence in response to
the need to integrate expert knowledge and technical
know-how into the policy decision-making and
implementation process and in response to the need to
provide co-ordination, control, and checks and balances
between the major institutions.

Although the two major functions of committees in
the political process of the European Community —
mastering technical expertise and managing multi-level
co-ordination—are uncontroversial and generally viewed
as legitimate, the EC committee system is at the same
time frequently criticised from different points of view:

Committees are seen as embodying the most opaque
andevensecret part of EC decisionmaking. Thecommittee
systemiscertainly oneof itsleast known aspects. Outside
the participants in the system from the Community
institutions and the Member States, and the small
community of scholarsin thelegal, social and economic
sciences, the existence and functioning of committee
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systemishardly known. Even mediareporterswho cover
Brussels have little understanding of it. Best known
among the public at large are probably the committees of
the European Parliament, whereascomitol ogy committees
and the working parties of Council are hardly known
outside the group of officials who participate in the
committee work.

This aspect is also of relevance in that part of the
research devoted to an analysis of the committee system
from the perspective of the citizens of the European
Union. Decisions — which are taken by the committees
behind closed doors — are in some cases of a politically
sensitive nature and have direct implications for every
citizen of the European Union. They include measures
taken in the fields of the environment, social affairs, and
researchand devel opment.*2Withinthiscontext, aquestion
of particular interest is how the committee system can be
mademorelegitimatefromtheperspectiveof EU citizens.
The new Comitology Decision can be seen asone stepin
this direction by improving the public’s access to
information concerning the committee procedures. It
makes the principles and conditions on public access to
Commission documents applicable to committees, and
obligesthe Commissionto publishalist of all comitology
committeesaswell asan annual report on the working of
the committees. Also, referencesto all documentsrelated
to committees which have been sent to the European
Parliament shall be made public in aregister.

The committee system raises questions about the
democratic legitimacy of the EC policy process. Because
most of the committeesare not mentioned inthe Treaties,
their proliferation is sometimes seen as a deviation from
the “constitutional” rules of the European Community.
Committees are frequently seen as symbolising the
“democratic deficit” and “bureaucratic and technocratic
bias’ of the EC system, since their members are not
elected on ademocratic basis (except for those on the EP
committees).

Themajor objective of thissubproject istoreflect the
results of the other subprojects with aview to answering
the question of to what extend and how the committee
system can contributeto increasing the legitimacy of and
strengthen support for the European systemof governance.

Conclusion

The research will contribute to a better understanding of
the decision-making processes in the European
Community and the unique multi-level construction of
theevolving European system of governance. Theproject
will make the linking of the Member State level and the
Community level throughthevarioustypesof committees
more transparent and show how technological expertise
is integrated into this process. The project will make a
major contribution to the debate on the “democratic
deficit” of the Community system by showing that the
many formsof checksand balancesare an integral part of
thecommittee system which guaranteestheincorporation
of expertise under conditions of mutua control. The
analysiswill identify deficiencies and weak pointsin the
committee system and develop suggestions as to how
they might becorrected. Finally, theproject will contribute
to discussions on the conflict between the institutions
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over comitology. The efforts to develop an operational
differentiation between legislative and implementing
measures and to empirically establish how frequently, in
which policy arenas and in what ways implementing
measures have in fact violated the prerogatives of the
legislativeauthorities, will contributeto making thedebate
on comitology more objective and thushelpinfinding an
adequate solution.

The European I nstitute of Public Administrationwith
Professor Gunther F. Schéfer as project leader is
responsible for the overall project co-ordination. The
research will be conducted by EIPA faculty membersin
co-operation with researchers from the Universities of
Bordeaux, Cologne, Rennes, King's College, London
and the Institut fir Hohere Studien, Vienna. Three
workshopswill beheld at EIPA inMaastrichtinwhichall
the researchers involved will participate. One meeting
will take place in Brussels in order to present the
intermediary results and findings of the research to the
Commission services and some selected end-users and
policy makers. After the submission of thefinal report to
the European Commission, a colloquium on the research
findingswill be held at EIPA. Finaly, it isalso intended
that a book will be published on the research findings.

Progress on EIPA’s two-year research project
“Governance by Committee: The Role of Committeesin
European Policy Making and Policy Implementation”
can be found on the web, under Working Papers or by
contacting: g.haibach@eipa-nl.com.

NOTES

1 Thisis not an entirely new phenomenon, as Kenneth C.
Wheare, Gover nment by Committee: An Essay ontheBritish
Constitution, Oxford, 1955 demonstrates.

2 Onthe concept of multi-level governance see, for example,
F.W. Scharpf, “The Problem-solving Capacity of Multi-
level Governance”, Journal of European Public Palicy, vol.
4, No. 4, 1997.

8 M. Westlake: AModern Guideto the European Parliament,
Pinter Publishers, London and New Y ork, 1994, p. 191.

4 European Parliament: Rules of Procedure, [1997] OJ L 49/
1, in particular chapter XX.

5 Council Decision 1999/385/EC, ECSC, Euratom of 31 May
1999 adopting the Council’ s Rules of Procedure, [1999] OJ
L 147/13, seein particular Art. 17 and 18.

6 SeeJ. Beyers, G. Dierickx, “The Working Groups of the
Council of the European Union: Supranational or
Intergovernmental Negotiations?’, in: Journal of Common
Market Studies, 1998, vol. 36, No. 3, p. 289, 290.

7 M. Westlake, The Council of the European Union, London,
Cartermill, 1995, p. 320.

8  SeeF.Hayes-Renshaw andH. Wallace, “ Executivepower in
theEuropean Union: TheFunctionsand Limitsof the Council
of Ministers’, Journal of European Public Policy, 1995, vol.
2, p. 562. See aso W. Wessels, “The EC Council: The
Community’ sDecision-making Centre” inS. Hoffmannand
R.O. Keohane (eds.), The New European Community.
Decision-making and Institutional Change, Boulder, CO.,
Westview, p. 140.

® In 1996, in addition to numerous decisions, the European
Commissionadopted 2,341 regul ationsand 2,806 directives
(i.e.legal actswithgeneral application), whereasthe Council
adopted 484 legal acts in total (European Commission,
General Report on the Activities of the European Union,
1996, Office for Officia Publications of the European
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Communities, 1997, p. 424, 426).

0 Commission Decision 96/239/EC of 27 March 1996 on
emergency measures to protect against bovine spongiform
encephalopathy, [1996] OJNo L 78/47.

1 Council Decision 1999/468/EC of 28 June 1999 laying
downtheproceduresfor theexerciseof implementing powers
conferred on the Commission, [1999] OJ L 184/23.

2 A notable case is Commission Decision 97/98/EC of 23
January 1997 concerning the placing on the market of
genetically modified maize pursuant to Council Directive
90/220/EEC, 0J [1997] L 31/69. It was adopted in allla
comitology committee procedure. For details see: Kieran
Bradley,“AlienCorn, or the Transgenetic Procedural Maize”,
in: P.P.C.M. Van Schedelen, EU Committees as I nfluential
Policy-makers, Erasmus University Rotterdam, Holland,
Ashgate, Aldershot, 1998.
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Seminar / Séminaire
European Negotiations/ Négociations européeennes
Maastricht
19-23 June, 2-6 October, 20-24 November 2000

Thisisapractical programme which aimsto explore and
define the strategies and tacticsinherent in negotiations at
theEuropeanUnionlevel. Thisprogrammeadoptsatwofold
approach. Ontheonehand, progressivesimul ationexercises
will enable the participants to experience genuinely
recreated negotiationsandtransformthemintoalaboratory
to reflect on ways and means of optimising the experience
of European negotiations. Thisprogrammeobviously aims
to help participants to improve their negotiation abilities
and therefore places emphasis on practical skills
development. For this particular purpose, individual
performance cardswill be drawn up and made available by
thetrainers. Ontheother hand, sessionsinwhich debriefing
of thesimulationswill takeplacewill present both theoretical
and empirical research on the factors which influence
negotiations. Such factors include good preparation,
particular techniques of negotiation, cultural patterns,
communication skillsand personal style. Similarly, theEU
context ispresented highlightinginter aliatheinstitutional
intricacies, Council rulesof procedure, and theroles of the
Presidency, the European Commission and the Parliament
in negotiations. Finally, the multinational composition of
the group should also offer participants an opportunity to
discover together the special dynamics of the European
negotiations in this intensive and highly participatory
programme.

The working languages are English and French. Simultaneous
translation will be provided.

Ce séminaire, a caractére pratique, vise a explorer et a
définir les stratégies et tactiques inhérentes aux
négociationsal’ échelledel’ Unioneuropéenne. Laméthode
du programme est double. D’une part, des exercices de
simulation progressifs permettent aux participants de
recréer plusieurs situations authentiques de négociations
et de les transformer en un laboratoire ou ils pourront
réfléchir sur la fagcon d’optimiser |'expérience des
négociations européennes. Ce séminaire est avant tout
congu pour aider les participants a perfectionner leurs
talents de négociateurs, et met donc I’accent sur le
dével oppement des aptitudes pratiques. A cette fin, des
fiches d'action personnalisées seront préparées et
distribuées par lesformateurs. D’ autre part, des sessions
d évaluation des simulations présentent a la fois des
recherches théoriques et empiriques sur les facteurs qui
influent sur la négociation: la bonne préparation, les
techniquesparticuliéresdenégociation, lestraitsculturels,
les canaux de la communication et le style personnel. Le
contextedel’ Union européenneest lui aussi présenté, eten
particulier les rouages institutionnels, les régles de
procédure au sein du Conseil ou encore le role de la
Présidence, de la Commission et du Parlement européen
danslesnégociations. Enfin, lacomposition multinationale
du groupe devrait offrir aux participants une occasion
unique de découvrir ensemble la dynamique particuliére
desnégociations eur opéennes dans ce programmeintensif
et fortement participatif.

Languesdetravail: anglaiset frangais(I’ inter prétation
simultanée étant assurée).

For more information please contact:
Ms Noélle Debie, Programme Assistant,
Tel.: +31-43 3296 226; Fax: +31 43 3296 296; E-mail: n.debie@eipa-nl.com
EIPA web site: http://www.eipa.nl
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The 2000 Round Table / Table ronde 2000

Socio-Economic Aspects of European Governance of Territories/
L es aspects socio-economiques de la gouvernance européenne des
collectivités territoriales

Brussels/Bruxelles, 17-18 July 2000/les 17 et 18 juillet 2000

An Intergovernmental Conference has recently been
established with the objective of giving the European
framework and its integration process a new “shape” in
order to cope with the challengesto befaced in the coming
year(s) andwiththeentranceof theother European countries
into the EU. A “new” form of European governance, in
terms of redesigning the tasks and functions of territorial
governmentsin the European context, will be necessary in
order to foster cohesion and growth at al levels, but
especially at the subnational levels.

Following the 1998 and 1999 Round Tables, the
European Centrefor theRegions(EIPA-ECR), theEuropean
Institute of Public Administration‘s (EIPA) antenna in
Barcelona(E), in cooperation with UNIONCAMERE- the
Italian Union of Chambersof Commerceand the Conference
of Presidents of the Italian Regions and Autonomous
Provinces, will be jointly organising its 2000 Round
Table on “Socio-Economic Aspects of European
Governanceof Territories’ tobeheld on 17 and 18 July
2000 in Brussels (B) at the premises of the Economic and
Socia Committee (ECOSOC).

Representativesand politiciansfromlocal andregional
authorities, civil servants from the sub-national public
administrationsandtheir regional andlocal representations
in Brussels, Members of the Committee of the Regions
(CoR), Members of European Parliament will have the
opportunity to discussissuessuch as“ Local and Regional
(Economic) Development in the EU” , “ The EU Policies
and their Contribution/Impact in the Light of the
Forthcoming Enlargement” or “The ‘New’ European
Governance of Territories and the Role of their
Institutions” .

The working languages will be English, French and
Italian (with simultanous interpretation).

La Conférence intergouvernementale qui vient d'étre
convoguée a notamment pour objectif de “ remodeler” le
cadre européen et son processus d'intégration afin de
pouvoir relever lesdéfisqui seposeront danslesprochaines
années a la suite de I’adhésion a I’'UE d'autres pays
européens. Il sera nécessaire de suivre une “ nouvelle”
forme de gouvernance européenne, c'est-a-dire de
redistribuer les taches et les fonctions des collectivités
territoriales dans le contexte européen, si I’on veut
encourager la cohésion et la croissanceatouslesniveaux,
surtout aux niveaux infranationaux.

Apreéslestablesrondesorganiséesen 1998 et en 1999,
le Centreeuropéen desrégions (CER-IEAP), I’ Antennede
I"Institut européen d’administration publique (IEAP) a
Barcelone (E) organise cette année, en coopération avec
I’UNIONCAMERE — I’ Union italienne des Chambres de
commerce — et avec la Conférence des Présidents des
Régions et des Provinces autonomes italiennes, sa table
ronde 2000 consacrée aux “ Aspects socio-économiques
de la gouvernance européenne des collectivités
territoriales’. Celle-ci setiendra les 17 et 18 juillet 2000
aBruxelles (B) dans|es batiments du Comité économique
et social (CES).

Au cours de cette table ronde, des représentants et
responsables politiques des collectivités régionales et
locales, des fonctionnaires des administrations publiques
infranationales et de leurs représentations régionales et
locales a Bruxelles, des membres du Comité des régions
(CdR) et des députés européens auront I’ occasion de se
livrer ensemble a une discussion sur des thémes tels que
“Le développement (économique) régional et local dans
I’'UE”, “Lespoalitiquescommunautaireset | eur contribution/
impact dans la perspective du prochain élargissement” ou
encore “La “nouvelle’” gouvernance européenne des
collectivitésterritoriales et le rOle de leursinstitutions”.

Les langues de travail seront le francais, |’anglais et
I’italien (avec interprétation simultanée).

Further information on the programme and the practical organisation can be obtained on the
EIPA-ECR web site (www.eipa.nl) or from:
De plus amples renseignements sur le programme et I’ organisation pratique de cette table ronde peuvent étre obtenus
sur e site Web du CER-IEAP (www.eipa.nl) ou en s adressant a:
Mrs Elisa Fernandez, Programme Organisation,
European Centre for the Regions, ¢/ Girona, 20, E — 08010 Barcelona
Tel: +34 93 567 24 00; Fax: +34 93 567 23 99; E-mail: e.fernandez@eipa-ecr.com
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Seminar

Thelnternal Market in Energy
Maastricht (NL), 7-8 September 2000

The European Institute of Public Administration is organising a seminar on the measures taken by the European
Union to achieve an internal market in Energy. This seminar will take place on 7 and 8 September.

The most well-known measures taken by the EU in this context have attempted to liberalise the markets in
electricity and gas. However, there are other measuresaswell. These deal with the other energy sources, such ascoal
(remember the ECSC — the European Coal and Steel Community!) and oil, or with excise duties on energy.
Legislation concerning emissions and security of supply also affect the market, especially the (potential) market
position of each fuel. There are also initiatives to promote renewable sources of energy and to make these more
competitiveinthisaspect of theinternal market. Finally, one should al so mention the proposal son energy and carbon
taxation at EU level aswell asthe national initiatives taken on these matters with potentially serious consequences
for the internal market.

This seminar aimsto review the existing measures and proposals. It is designed to promote a discussion on the
lessons to be learnt from recent case law. There will be ample opportunity for an exchange of experiences and
discussion of ideas on the evolution of these mechanisms. Discussion will focus mainly on measures taken at
European level, but national action will also be covered in detail.

The seminar isintended for awide spectrum of interested persons: policy-makers at EU level and those having
toimplement therelevant EU legislation in national law, officialsworking with the systemin practice, pluslawyers,
business people and advisers.

The working language of this seminar will be English.

For more information and registration forms, please contact
Ms Noélle Debie, Programme Assistant, EIPA,
P.O. Box 1229, NL — 6201 BE Maastricht;
Tel.:+31 43 3296 226; Fax: +31 43 3296 296; E-mail: n.debie@eipa-nl.com
EIPA web site: http://mwww.eipa.nl
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Conference

EMU Half-way through the Transition Period:
Experiences and Per spectives

Barcelona (E), 18-19 September 2000

The European Institute of Public Administration (EIPA) in Maastricht and the European Centre for the Regions
(EIPA-ECR) in Barcelona are jointly organising an academic conference devoted to a midterm evaluation of the
EMU now that the euro zone is halfway the transition period.

Variousissueswill be addressed during the conference, among which are: the ECB’ s monetary policy strategy,
the functioning of the payment system, the external representation of the euro in international forums, an initial
evauation of the ingtitutional framework for European monetary policy, prudential central bank supervision, the
functioning of thestability pact, theimpact of the euro on money and capital marketsand the structure of thefinancial
industry, the transparency of the ECB, the ups and downs of the euro exchange rate, and EM U enlargement issues.
There will also be around table on EMU’ simpact on real convergence in the countries of the euro zone.

Theseminar isintended for awide spectrum of interested persons: policy-makersat EU and national levels, those
working on EMU issues in banks and research institutes, interested persons from the academic and business
communities and lobbying groups.

The working language will be English.

For more information and registration forms, please contact:
Ms Araceli Barragan, Programme Assistant, EIPA
P.O. Box 1229, NL — 6201 BE Maastricht
Tel.:+31 43 3296 325; Fax: +31 43 3296 296; E-mail: a.barragan@eipa-nl.com
EIPA web site: http://mww.eipa.nl

Seminar

The Power of Networking
The 2000 EFMD Public Sector Seminar

Maastricht, 28-30 September 2000
An activity of the European Foundation for Management Devel opment hosted by EIPA

In an era where institutional hierarchy — also in the public sector — is challenged through increasing electronic
facilitiesand growing personal assertivity, the concept of networking is particularly important. With regard to most
political issues on the public agenda and differing interest groups having opposing stakes in the debated solution,
does good networking make the difference between failure and success? When more then ever dignitaries and
organisations of completely different natures join into a particular decision making process, what is the effect of
existing or new created networks? How do you fulfil your personal management development needs through
networks?

Thisseminar isdesigned for MD officersin aministry, local government or public agency exploring the market
for new ideas, public top managers expanding personal relationships, senior consultantsin aMD forum searching
for international benchmarks, and for all those who want to fulfil their management devel opment needs.

For more information and registration forms please contact:
Johanna Sahi, Programme Organisation, EFMD
Rue Gachard 88, B — 1050 Brussels
Tel: +32 (0)2 629 08 10; Fax: +32 (0)2 629 08 11; E-mail: sahi @efmd.be
EIPA web site: http://mww.eipa.nl
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Seminar

Committees and Comitology in the Political
Process of the European Community

Maastricht, 19-21 September 2000

Committees play asignificant rolein the various phases of the political processin the European Community. They
participatein designing, deciding and implementing EC policy: expert or advisory committeeshel pthe Commission
in the process of drafting legislation; Council working parties or committees prepare decisions of the ministers; and
in the process of implementation, so-called ‘ Comitology’ committees supervise the implementation of EC law.

The seminar is designed to help civil servants from the Member States and the Community institutions to gain
a better understanding of the role these committees play in the policy process both from a theoretical and from a
practical point of view. Inthefirst part of the seminar atypology of committees—based ontheir functionin decision-
making —will be developed, followed by simulations and case studies of the various types of committees designed
toillustrate the role they play in the policy process and the way they operate.

Particular emphasis will be placed on the new rules for Comitology committees as laid down by Council
Decision 1999/468 of June 1999.

The combination of theoretical discussions and interactive learning will give participants the opportunity to
improve their theoretical and practical knowledge of the work of committeesin all aspects of Community policy-
making and implementation.

The working languages of the seminar will be English, French and German, provided that there are enough
participants requiring each language.

Update on Comitology
Maastricht, 15 November 2000

This one-day seminar is designed for civil servants from the Member States who have either participated in one of
the previous three-day EIPA seminars on committees and comitology or already have a good knowledge of the
subject. The purpose of the seminar isto bring them up-to-date with the latest developments, in particular with the
new Comitology Decision 1999/468.

In June 1999 the Council adopted the new Comitology Decision after a prolonged conflict between the
institutions, particularly the European Parliament and Council. The new rules for the three remaining types of
committees — advisory committee (procedure 1), management committee (procedure 11) and regulatory committee
(procedure 111) —will be explained in detail .

Theseminar will commencewith abrief historical overview of the devel opment of implementation committees,
including the 1987 Comitology Decision and the power struggle between the institutions. Then the new Council
Decision 1999/468 of June 1999 will be introduced with a particular emphasis on the criteriawhich determine the
choice of committee procedure. Subsequently, the role of the European Parliament, the new provisions on
transparency and the transition from the old to the new comitology procedures will be described and discussed in
detail.

The working language of the seminar will be English.

For more information and registration forms please contact:
Belinda Vetter, Programme Organisation, EIPA
P.O. Box 1229, NL — 6201 BE Maastricht
Tel: +31 43 3296 382; Fax: +31 43 3296 296; E-mail: b.vetter @eipa-nl.com
EIPA web site: http://mww.eipa.nl
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Seminar:

The US Governmental System and EU-US Relations
Washington DC, 18-22 September 2000

From 18 to 22 September 2000, the European Institute of Public Administration (EIPA), Maastricht (NL), in
cooperation with the Brookings I nstitution, Washington DC (USA), will be holding its annual seminar on the US
Governmental System and EU-US Relations. The seminar is scheduled to take place at the Brookings Institution in
Washington DC.

The seminar’ saims are to provide participants with a better understanding of the basic institutions of American
government at the federal level: Congress, the Presidency and the executive branch, and the Judiciary. Having laid
the foundations for an understanding of the American palitical machinery, the programme will then concentrate on
major issues in relations between the United States and the European Union.

The speakers will include senior government officials, prominent academics, experts from the business
community and faculty members from the Brookings Institution.

The seminar is sponsored by the European Commission, Brussels.

The target group of the seminar includes policy-makers and officials from the EU Member States, the EU
Institutions and candidate countries.

For practical information on this seminar, please contact:
Ms Winny Curfs, Programme Organisation, EIPA
P.O. Box 1229, NL — 6201 BE Maastricht
Tel: +31 43 3296 320; Fax: +31 43 3296 296; E-mail: w.curfs@eipa-nl.com
EIPA web site: http://mww.eipa.nl

Conference

Keep Ahead with European I nformation
Maastricht, 20-21 November 2000

The European Institute of Public Administration (EIPA) and the European Information Association (EIA) will be
collaborating in organising the third annual conference Keep Ahead with European Information to be held at EIPA,
Maastricht, on 20 and 21 November 2000.

The conference is aimed at experienced European information professionals. It will look at new and important
issues, productsand servicesof interest to thosewho work with European information. Amongst other topics, in 2000
itisplanned tolook specifically at the new Commission White Paper on information and communication policy due
out in the summer of 2000; the Commission proposal on access to documents; the information strategy on
enlargement; and PreLex, the new web service for monitoring EU policy proposals; plus the information policy of
the Organisation for Economic Cooperation and Development (OECD), some of the Directorates General of the
European Commission and EUR-ACTIV.

The conference is open to officials working in the EU and other European organisations, information
professionals working with EU information as well as related organisations, and anyone interested in the issuesto
be discussed.

The working language of the conference will be English.

For more information and registration forms, please contact:
Ms Joyce Groneschild, Programme Organisation, EIPA
P.O. Box 1229, NL — 6201 BE Maastricht
Tel: +31 43 3296 357; Fax: +31 43 3296 296; E-mail: j.groneschild@eipa-nl.com
The full programme and registration formswill be available soon on the EIPA web site: http://mww.eipa.nl
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Seminar

The Role of National Public Officialsin the
Policy Process. The Case of European
Environmental Policy

Maastricht, 25-27 October 2000

Participants from different policy fields

Theseminar isdesignedtoovercometraditional departmental barriers. Civil servantsfromenvironment administrations
as well as other departments such as agriculture, transport, industry and spatial planning will come together with
practitioners and scientists to discuss the administrative challengesinvolved in integrating environmental concerns
into other policy sectors. Furthermore, environmental integration is a matter of all levels of governance, hence
European, national and regional aspects will be presented.

The new Treaty and the European Commission’sinitiative for environmental integration

The cross-sector approach of the seminar follows the new provisionsin the Treaty of Amsterdam which explicitly
emphasi se the principle of environmental integration (new Article 6). Against this background, and with respect to
the urgent need for cross-sector environmental integration, the European Commission launched an initiative called
“Partnership for Integration” (COM (1998) 333final) in May 1998. Thisinitiative should trigger administrative and
procedural changes within the organisation of the Commission, the Council and the Parliament. It also encourages
thenational governmentsof the Member Statesto review their organisationinorder to better integrate environmental

policy.

The different aspects of environmental integration

Theseminar will start by presenting the consequences of the Amsterdam Treaty inrelation to thelegal strengthening
of the" Integration Principl€”. Together withaMember of the European Parliament, the participantswill discusshow
successful theintegration aspectsof the Fifth Environmental Action Programmehavebeenimplemented. Anofficial
of DG XI (Environment) will present the recent initiative for a“Partnership for Integration” . Further emphasiswill
be placed on the different administrative experiences of “integrative” instruments (IPPC, EIA, EMAS) which have
aready been implemented as well as on the question of possible future European regulations in the field of
environmental integration. Above all, in the course of two workshops, the participants will discuss their practice —
examples of their experiences concerning the integration of environmental requirementsinto other policy fields. A
constant theme running through the presentationswill be the question of how to improvethe quality of co-operation
between different sectors.

Visit

On the third day, the participants will visit the Provincial Government of Limburg in Maastricht in order to gain
insight into the Dutch system of integrative environmental planning. There will be time for an exchange of views
with the civil servantsfrom the provincial administration. In addition, participantswill be given aguided tour of the
site where the Maastricht Treaty was signed. Between lectures there will be enough time for a broad exchange of
experiences. A fina discussion will hopefully show how we can move from organisational confrontation to a
“Partnership of Integration”.

For more information and registration forms please contact:
Belinda Vetter, Programme Organisation, EIPA
P.O. Box 1229, NL — 6201 BE Maastricht
Tel: +31 43 3296 382; Fax: +31 43 3296 296; E-mail: b.vetter @eipa-nl.com
EIPA web site: http://mww.eipa.nl
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Seminar / Séminaire
Does Size Matter ? Challenges and Strategiesin ‘Small’ and
‘Large’ EU Member States/ Petits et grands, tous égaux? Défis et
stratégies dans les petits et grands Etats membres de I’ UE

with a speech by Jean-Claude Juncker, Prime Minister of Luxembourg/
avec un exposé de M. Jean-Claude Juncker, Premier ministre du Luxembourg

M aastricht,
11-12 December 2000/ les 11 et 12 décembre 2000

Inthewake of EU enlargement aswell asthe closely related
discussions on the future representation of the Member
States in the EU institutions, the issue of “state size’ is
becoming increasingly topical. The aim of this seminar is,
against the background of EU enlargement of up to 12
mostly “small” stateswith lessthan 10 million inhabitants,
to discuss the meaning of “small” and “large” in the EU
context. The different challenges faced by small and large
Member Stateswill be examined, using by way of example
the intergovernmental conference, the Presidency, and the

Danslesillage del’ élargissement del’ UE et dansle cadre
du débat sur la représentation future des Etats membres au
seindesinstitutionscommunautaires, lethémedela“ taille”

des Etats devient de plus en plus actuel. Ce séminaire vise
adiscuter la signification de“ petit” et de“ grand” dansle
contexte de I'UE face a I’ élargissement futur de I'UE a
jusgu’ a12 Etats, pour laplupart des” petits’ payscomptant
moins de 10 millions d’habitants. Il s agit de mettre en
lumiere les différents défis rencontrés par les petits et
grands Etats membres d’ aprés |’ exemple de la conférence

administrative structures etc.
The seminar will be conducted in French and English.

intergouvernementale, la présidence, les structures
administratives, etc.
Le séminaire se déroulera en francais et en anglais.

For further information, please contact: /
Pour de plus amples renseignements, veuillez contacter :
Ms Eveline Hermens, Programme Organisation, EIPA
P.O. Box 1229, NL — 6201 BE Maastricht
Tel. +31 43 3296 259; Fax: +31 43 3296 296; E-mail: e.hermens@eipa-nl.com
EIPA web site: http://mww.eipa.nl

Seminar

The Troubleshooting M echanisms of the Internal M ar ket:
Do They Work?

Maastricht (NL), 16-17 November 2000

The European Institute of Public Administration isorganising aseminar on the various Notification Systems set up by the
European Union in the framework of the internal market.

ThevariousNotification Systemswere set up to smoothen the creation of theinternal market. Because of the continuing
need for action by Member States, for examplein the case of dangerous products, which can haverepercussionson thefree
movement that is the hallmark of the internal market, these mechanisms were intended to “bridge” this contradiction
between free movement and national measures by providing information on national action which either hasthe potential
torestrict liberalisation (when new technical standardsareinvolved, for example) or doesso by design (asisthe casewhen
import bans are imposed). By providing information, the various actors across the EU should be notified of the situation
and should take the necessary action to minimise any negative impact.

Thisseminar aimsto review theexisting Notification Systemsand the varioushel p-lines, and to examinetheir operation
and effectivenessin the light of recent events (BSE, dioxin, etc.). It is designed to promote a discussion on the lessons to
belearnt from recent scandals and on what can be done at apractical level to improve the system and avoid such problems
inthe future. There will be ample opportunity for an exchange of experiences and discussion of ideas on the evolution of
these mechanisms.

The seminar isintended for participants from a wide spectrum of interested persons: policy-makers at EU level and
those having to implement the relevant EU legislationin national law, officialshaving to work with the systemin practice,
and lawyers, business people and advisers wishing to make use of the benefits of these mechanisms.

For more information and registration forms, please contact:
Ms Araceli Barragan, Programme Assistant, EIPA
P.O. Box 1229, NL — 6201 BE Maastricht
Tel.:+31 43 3296 325; Fax: +31 43 3296 296; E-mail: a.barragan@eipa-nl.com
EIPA web site: http://mww.eipa.nl
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Seminar

Mutual Recognition of Diplomas
Areyou really able to use your professional qualification abroad?

Maastricht (NL), 19-20 October 2000

This seminar aimsto provide aforum to present and discuss the various systems and approaches used by Member
States for the recognition of diplomas and professional qualifications obtained in other Member States of the EU.

Thisissue has proven to be a source of major problems for the EU’ s Internal Market, in particular as far asthe
Free Movement of Persons and the Freedom to provide services are concerned. Although EU law has enshrined the
principleof mutual recognitionwhich should makeit easier to benefit from thosefreedoms, inreal lifethereare often
practical hurdles.

The seminar aims to address these practical problems head-on by providing an opportunity for officials and
professional swho deal with this subject every day to meet and discuss the operation of the systems. The underlying
theme is a comparative review of the systems in use and making these and their practical details known. By
acquai nting partici pantswith themechani smfor recognition used el sewhere, theseminar is, thusdesi gned to promote
apractical review of the experiences acquired, to discuss the lessonsto be learnt from recent case law and to incite
devel opment of possibleimprovements, such as practical stepsto enhance cross-border administrative cooperation.
Through the review of the different approaches, new ideas can be extracted to improve the system one works with,
aswell as being able to eliminate minor problemsin a pragmatic and unbureaucratic manner. There will be ample
opportunity for an exchange of experiencesand discussion of ideas. Discussion will focus mainly on measurestaken
at European level, but national action will also be covered.

Thisdiscussionwill involveofficial sfromthe European Commissionwhodeal withthistopic. Itisthustheperfect
occasion to seek clarifications, convey ideas on improvements, as well as an opportunity for ‘troubleshooting’.

The seminar isintended for awide spectrum of interested persons. The primary target audience is the officials
who areinvolvedinthe processof recognition of diplomas. The seminar will also be of interest to policy-makersand
advisorson EU issues, academicsthat teach on EU issuesand, of course, those who are responsiblefor the granting
of diplomas.

The working language of this seminar will be English.

For more information and registration forms, please contact
Ms Noélle Debie, Programme Assistant, EIPA, P.O. Box 1229, NL-6201 BE Maastricht
Tel.:+31 43 3296226; Fax: +31 43 3296 296; E-mail: n.debie@eipa-nl.com
EIPA web site: http://mwww.eipa.nl
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Conference

Foundations of e-Europe:
Achieving the Common Market In
Telecommunications

organised by
the European Institute of Public Administration,
with generous support from Fundacién Retevision

Maastricht, 27-28 November 2000

The future of the European economy and its ability to compete effectively in world markets depend on greater use
of information technology and the growth of atruly liberalised and integrated telecommunications network. The
modernisation, liberalisation and integration of European telecommunications raise a number of important policy
issues which are examined in a forthcoming residential conference organised by the European Institute of Public
Administration on 27-28 November 2000 in Maastricht.

The conference, which has been made possible by the generous support of the Spanish “Fundacion Retevision”,
will bring together senior officials from the European Commission, national policy-makers and regulators, and
telecommunications operators and users to discuss the state of affairsin the European telecommunications sector,
the current regulatory framework and the recent proposals for improvement of that framework.

The conferenceisaddressed to official s, telecommunications operatorsand users, academi csand journalistswho
follow EU policy developments.

The conference will cover the following subjects:

(a) The Palicy Environment: Towards efficient and effective regulations:

e The future of the EU policy on telecommunications.

e Assessment of the new regulatory framework.

e Assessment of the present and future regime concerning interconnection and licensing.

(b) The Market Environment: Towards open and competitive telecommunications:

e Dedling with infrastructural constraints (local loop and alternative networks).

« Dealing with technological convergence and service integration.

It will also include a number of panel debates. Participants will have ample opportunity to put questions to the
speakers.

The conference will be held at the purpose-built conference facilities of the European Institute of Public
Administration in Maastricht. The language of the conference is English.

Due to the generous support of Fundacion Retevision, we are able to set the participation fee at Euro 400. The
fee includes lunches and refreshments for two days and a complimentary copy of the volume with the conference
proceedings that will be published soon after the conference and distributed to all participants. The fee does not
includethecost of travel and accommaodation, although EIPA will assist participantswith their hotel reservation. The
deadline for registration is 3 November 2000.

For more information and/or registration forms, please contact:
European Institute of Public Administration (EIPA)
Ms Sonja van de Pol, Programme Assistant
Tel: +31 43 3296 371; Fax: +31 43 3296 296; E-mail: s.vandepol @ei pa-nl.com
EIPA web site: http://mwww.eipa.nl
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Mastere en études juridiques européennes/
Master of European Legal Studies

L uxembourg 2000/2002

L’ Institut européen d’ administration publiqueorganise
dans le cadre de son antenne de Luxembourg et en
coopération avec les universités de Nancy et de
Thessalonique, un programme postuniversitaire
sanctionné par un Mastére en études juridiques
européennes.

Le programme s adresse aux fonctionnaires
nationalx et communautaires, aux avocats, aux juges
et aux autres juristes des pays européens ayant peu ou
pas d’ expérience en droit communautaire.

Lescoursseront donnéspar desuniversitaireset des
praticiens(magistrats, avocats, juristesdes|nstitutions
européennes). L’ objectif descoursest defaire acquérir
aux participants des connaissances approfondies et
pratiques leur permettant de traiter de maniere
professionnelle les principales questions du droit
communautaire (Droit Institutionnel, Marchéintérieur,
Droit delaConcurrence, Justice et affairesintérieures,
Droit social, Droit de I’environnement et des
consommateurs, Relations extérieures de I’Union
européenne, Droit de la propriété intellectuelle) ainsi
que certains problemes liés a d’ autres aspects du droit
européen (Droits de I’'Homme, Droit international
privé). Lesséminairess articulent autour desnouvelles
méthodes d’ enseignement fondées sur une approche
interactive, destravaux individuels ou de groupe ainsi
que des cas pratiques.

Lescoursauront lieu aLuxembourg, en francais et
en anglais, araison de 8 heures par semaine réparties
entre le vendredi aprés-midi et le samedi matin. lls
débuteront e 13 octobre 2000 et s achéveront fin juin
2001. Les épreuves d' admissibilité auront lieu durant
le second semestre de I’année 2001 et les épreuves
d’ admission dans le courant de I’ année 2002.

Lesinscriptions seront closes e 11 septembre 2000.

EIPA is offering, in the framework of its Antenna
Luxembourg and in co-operation with the European
University Centre of Nancy and the Aristotle University
of Thessaloniki, a postgraduate programme leading to
a Master’ s degree in European Legal Studies.

The programme is intended for national public
servants and Community officials, lawyers, judges and
other legal experts from European countries who have
no or little experience in Community law.

The courses will be carried out by academics and
practitioners (judges, lawyers, legal experts from the
European | nstitutions). Theobjectiveof thecoursesisto
provide the participants with in-depth and practical
knowledge, enabling themto deal in a professional way
with the main issues of Community Law (Institutional
Law, Internal Market, Competition Law, Justice and
Home Affairs, External Relations of the European
Community and the European Union, Social Law,
Environmentand Consumers, I ntellectual Property Law)
aswell as certain problemsrelating to other aspects of
European Law (Human Rights, Private International
Law). Use will be made of updated materials and
inter active educati on methodsincludingindividual and
group work aswell as practical case studies.

The courseswill be givenin Luxembourgin French
and English, 8 hoursper week on Friday afternoonsand
Saturday mornings. They will start on 13 October 2000
and will last until the end of June 2001. The course
examination will take place during the second semester
of 2001 and the final theses for the course will be
presented in 2002.

Applications should be received before 11 September
2000.

Des renseignements complémentaires peuvent étre obtenus aupres de: /
For any additional information please contact:
Marie-Christine Sindic, IEAP, 2, Circuit de la Foire Internationale, L — 1347 Luxembourg
Tél. : (352) 426 230-300, Télécopieur : (352) 426 237, E-mail : M.Sndic@eipa.net
Website de I’ | EAP: http://www.eipa.nl
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At its meeting of 9 June 2000, the Board of Governors of EIPA unanimously approved the following changes:

. BOARD OF GOVERNORS:

Spain )
Following some changes that took place at the Ministry of Public Administrations in Spain, Mrs Carmen ROMAN
RIECHMANN, Director-General of the Civil Service, wasappointed asamember of EIPA’ sBoard of Governors, replacing
Mr Ignacio GONZALEZ GONZALEZ.

Ireland

As a result of the appointment of Mr John HURLEY as Secretary-General of the Department of Finance, Mr Tom
CONSIDINE, who has succeeded Mr Hurley as Secretary-General for Public Management and Development, was
appointed as the Irish representative on EIPA’s Board of Governors.

European Commission

Mr Carlo TROJAN, who hasleft the European Commission as Secretary-General, consequently decided to stepdownfrom
the Board of Governors.

. SCIENTIFIC COUNCIL:

Belgium

Professor Aymé FRANCOI'S, who had been amember of EIPA’s Scientific Council from the very outset, resigned from
the Scientific Council. In view of his éméritat he believed the time had come to step down as of 1 January 2000.

Spain

Mr Jaime RODRIGUEZ-ARANA MURNOZ, who has become Director of INAP (I nstituto Nacional de Administracion
Publica), was appointed as a member of the Scientific Council, succeeding Mr Enrique ALVAREZ CONDE.

Poland

Following the cooperation agreement recently signed with the Republic of Poland, Mr Jacek CZAPUTOWICZ, Deputy
Head of Civil Service, was appointed as a member of EIPA’s Scientific Council.

*  Newcomers

—  Dr Yusaf Akbar (UK) joined EIPA on 1 June 2000 as a lecturer
—  Christian Engel (D) joined EIPA on 1 June 2000 as a senior lecturer
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Signing of the “ Cooper ation Agreement” between the
European Institute of Public Administration and the Civil
Service of the Republic of Poland

Sgning of the “ Cooperation Agreement” between the European Institute of Public Administration
(Mrs Isabel Corte-Real, Director-General) and the Civil Service of the Republic of Poland
(Mr Jan Pastwa, Head) at the Office of Civil Service, Warsaw, Poland on 12 April 2000

Institut Européen
= d’Administration Publique — Centre Européen des Régions (IEAP-CER)

=

S

Eurabean Institute
of Public Administration - European Centrefor the Regions (EI PA-ECR)

Wearepleased toinform you that, asof 1 July 2000, our new postal address and telephone and fax numbers
will be thefollowing:

Noustenonsavousinformer que, apartir du 1er juillet 2000, notrenouvelleadr esse postal e et nosnouveaux nUMér os
de téléphone et télécopieur seront les suivants:

Nos es grato cumincarles que, a partir del 1 dejulio de 2000, nuestra nueva direccion y nimeros de teléfono y fax
seran los siguientes:

European I nstitute of Public Administration — European Centrefor the Regions
Institut européen d’ administration publique — Centre européen des Régions

Instituto Europeo de Administracion Plblica— Centro Europeo de Regiones

¢/ Girona, 20

E — 08010 BARCELONA

Tel: (+34) 93.567.24.00

Fax: (+34) 93.567.23.99
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Recent and Forthcoming EI PA Publications

Rethinking the European Union: |GC 2000 and Beyond
Edward Best/Mark Gray/Alexander Stubb (eds)

EIPA 2000, 372 pages: NLG 70

(Disponible aussi en francais)

EU Structural Funds beyond Agenda 2000: Reform and Implications for Current and Future
Member States

Frank Bollen/Ines Hartwig/Phedon Nicolaides

EIPA 2000, 236 pages: NLG 70

(Only available in English)

Schengen Still Going Strong: Evaluation and Update
Monica den Boer (ed.)

EIPA 2000, 129 pages: NLG 60

(Mixed texts in English, French and German)
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