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RESUME DE LA THESE

Cette étude est une recherche juridique sur le cadre élaboré par les institutions
de I’Union européenne pour régir la participation de la société civile au processus
décisionnel. La premiére partie montre comment s’est progressivement formée une
« exigence » de collaboration des institutions avec la société civile. 1l en va tout
autant de la légitimité de I’Union et de I’efficacité et de la qualité des normes qu’elle
adopte. La deuxiéme partie décrit la formalisation progressive de la collaboration. Des
pratiques de participation et consultation sont organisées qui permettent aux
interlocuteurs habilités de pouvoir influencer les institutions de I’Union européenne.
Mais cette formalisation est lacunaire et inachevée. Le cadre reglementaire mis en
place souffre de limites formelles et matérielles. La multiplication des normes de soft
law, la faible consécration de droits et obligations des membres de la société civile,
créent une insécurité juridique problématique. Enfin, le cadre élaboré ne parvient pas
a se saisir d’une realité sociale et politique complexe : la société civile est composeée
d’entités hétérogenes et inégales dont la capacité d’influence n’est pas toujours

correctement maftrisée.

Mots-clé : Commission européenne, société civile, statut juridique, consultation, procedure
décisionnelle, gouvernance, représentation d’intérét, lobbying, Traité de Lisbonne.



INTRODUCTION

La fabrique des normes du droit de I’Union européenne est fréquemment
considérée comme soumise a I’influence du lobbying qu’exerceraient, a Bruxelles
notamment, de puissants groupes d’influence. Cette idée commune, qu’il conviendra
d’étayer, doit étre mise en perspective. Madina RIVAL? rappelle que I’activité de
lobbying est née aux Etats-Unis au XI1Xéme siécle. Selon Klemens JOOS?, I’activité
ne s’est transportée en Europe qu’aprés la Seconde Guerre mondiale. Elle s’est etablie
a Bruxelles a partir de la création de la Communauté économique européenne en 1957
puis progressivement développée. M. CLAIRY?® montre ainsi qu’en 1959, 71
groupements d'intérét furent fondés a Bruxelles puis 34 furent créés chaque année
entre 1957 et 1963 contre 10 chaque année entre 1975 et 1985. Aujourd’hui la ville
compterait jusqu'a 30 000 lobbyistes? ce qui représente presque autant de personnes

que d'employés a la Commission.

L’évolution est d’autant plus significative que, dans les années soixante, le
lobbying était surtout tourné vers les autorités des Etats membres. Mais au cours des
années soixante, les fédérations européennes d'associations nationales ont commencé
a déployer leur activité auprés de la Commission européenne. Leur nombre s’est
progressivement multiplie, a la suite de l'invitation faite par la Commission de
coordonner leurs positions nationales et d’élaborer une position proprement

européenne. Dans les années 70, avec [I'élargissement des compétences

! Précisément, elle rapporte I’anecdote suivante : « Le premier usage de ce mot est attribué au général Grant qui,
suite a I’incendie de la Maison Blanche, s’était installé dans un hotel dont le rez-de-chaussée (« lobby ») était
envahi par des groupes de pressions ». Cet incendie a eu lieu en 1814. (RIVAL (M.), « Le lobbying : une stratégie
collective des entreprises face aux pouvoirs publics — Le cas frangais », Journée de recherche de I’ Association
Internationale de Management Stratégique (AIMS), 2004, Montpellier, France, 22p.).

2JOO0S (K.), Lobbying in the New Europe, 2011, 1% ed., Wiley-VCH, 244 p.

3CLAIRY (M.), « Enjeux et impact du lobbying auprés des institutions communautaires». Synthése, n°140,
Fondation Robert Schuman, 28.06.2004.

4 Selon le Corporate Europe Observatory, organisation militant pour une plus grande transparence dans les
institutions de I’Union. http://corporateeurope.org/fr

10


http://corporateeurope.org/fr

communautaires dans les secteurs comme la recherche, le développement
technologique ou la cohésion économique et sociale, le nombre d’associations de
I’industrie a augmenté. Le lobbying actif s’en est trouvé favorisé a l'echelle
européenne. Il est méme possible de voir une corrélation entre lI'adoption de I'Acte
Unique Européen en 1986 et I'apparition des premiers groupements d'intérét issus de
la société civile. L’émergence des premiers groupements d'intérét issus de la société
civile spécialisés dans la défense des consommateurs et de lI'environnement fait en
effet largement écho au développement des compétences communautaires. Mais c’est
dans les années quatre-vingt-dix que I’activité des groupes d’intérét a connu I’apogée
de son développement® et encore aujourd'hui, le poids de la société civile suit une
trajectoire ascendante. On peut donc parler de « montée en puissance »°® de cette

société civile dans I’espace politique européen’.

Les raisons de cette montée en puissance sont diverses. Gauthier PIROTTE
indique qu’elle « s’inscrit dans le contexte particulier d’une critique radicale du role
de I’Etat comme acteur du développement économique (bien visible a travers la
multiplication des plans d’ajustement structurel ou encore la promotion de la bonne
gouvernance) »&. Christine MAHONEY et Frank R. BAUMGARTNER? proposent une
analyse différente. Selon eux, cette montée en puissance, qui se traduit par le
développement du nombre d’acteurs non gouvernementaux, n’est qu’une conséquence
logique et mécanique du transfert de compétences des Etats membres aux institutions

de I’Union européenne. Un rapport sur le lobbying commandé par le Parlement

5> Le Forum économique mondial quant a lui, a conclu a I’inadaptation des institutions politiques traditionnelles
aux évolutions de notre société actuelle. D’apres ce rapport, les groupes de la société civile ont constaté une baisse
d’efficacité des institutions politiques traditionnelles depuis la fin de Seconde Guerre mondiale (WORLD
ECONOMIC FORUM, « The future role of civil society », World Scenario Series, Genéve, 01.2013).

& Depuis « les années 1980, on a constaté une montée en puissance des idées liées a la démocratie participative et
a la délibération. L’interaction communicative et la prise en considération de la Société Civile en sont les
caractéristiques centrales ». SAURUGGER (S.), « Les groupes d’intéréts entre démocratie associative et
mécanismes de controle », Raisons Politiques, 2003, n°10, p. 151-169.

7 L’espace politique européen représente d’ailleurs « un espace spécifique d’échanges divers entre des élus et des
électeurs, entre des « professionnels a I’Europe » et des profanes », (BEAUVALLET (W.) & MICHON (S.),
« Espace politique européen et représentation territoriale : le cas des eurodéputés frangais », Communication au
colloque international « La construction européenne au prisme des élections au Parlement européen de juin 2004
», Parlement européen, Strasbourg, 19 novembre 2004).

8 PIROTTE (G.), « La notion de société civile dans les politiques et pratiques du développement - Succés et
ambiguités d’un concept en perpétuelle gestation », Revue de la régulation [En ligne], vol. 7, ler semestre /
printemps 2010, mis en ligne le 03 juin 2010, consulté le 16 octobre 2015.

° MAHONEY (C.) BAUMGARTNER (F.R.), «Converging Perspectives on Interest-Group Research in Europe
and America», The European Union Studies Association bi-annual meeting, 23-26.04, 2009, Marina del Rey, Los
Angeles, CA, USA.
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européen partage cette conclusion: « l'activité des groupes d'intérét européens a
explosé dans les années 1990, suite au transfert progressif des fonctions de
réglementation des Etats membres aux institutions de I'UE »°. Le rapport mentionne
toutefois une autre raison du poids croissant de la société civile dans la vie politique
européenne : la facilité croissante d’acces aux fonds européens accordée par la

Commission aux groupes pertinents.

D’autres raisons peuvent encore étre évoquées. De maniére générale, la société
civile tend a prendre en charge un nombre croissant de responsabilités dans les
domaines social et environnemental. En Europe, I'action publique n'est plus nulle part
I’apanage des seuls organismes publics!. Les politiques de privatisation et de
restriction des dépenses de I’Etat dans les domaines sociaux, de I’éducation et de la
santé ont créé des vides dans lesquels se sont engouffrées des associations et des
organisations non gouvernementales. Dans un article de 2004'?, Gérard PERROULAZ
se demande d’ailleurs si ces organisations non gouvernementales n’ont pas pris la
place de I’Etat pour certaines taches spécifiques. De fait, les Etats ne sont plus
aujourd’hui considérés comme les seuls agents du développement économique et

social.

Cette expansion de la société civile ne pouvait que rejaillir sur le niveau
politique européen. D’autant que la montée en puissance de la société civile a été
favorisée par les institutions de I’Union elles-mémes, qui ont favorise son influence.
Mais I’influence est devenue considérable et a bousculé la maniére de travailler des
institutions de I’Union européenne. Réagissant a ces contraintes nouvelles, les

institutions de I’UE ont alors cherché a encadrer la place et I’influence des lobbyistes®®

10 COEN (D.), « Lobbying in the European Union », School of Public Policy, University College, London,
11.2007. Etude commandée par le Comité sur les affaires constitutionnelles du Parlement européen (Direction
genérale des politiques internes, Parlement européen, PE 393.266).

' CANGAS (A.H.), «The good governance agenda of civil society: Implications for ACP-EU cooperation». In
Brief, n°12, ECDPM Centre européen de gestion des politiques de développement, 2004, p.2.

12 PERROULAZ (G.), « Le role des ONG dans la politique de développement : forces et limites, légitimité et
contrdle », Annuaire Suisse de Politique de Développement, 2004, vol.23 n°2, p.9-24, The Graduate Institute
Geneva. Pour un exemple concret dans le domaine de I’éducation, voir ULLEBERG (1.), The role and impact of
NGOs in capacity development - From replacing the state to reinvigorating education, United Nations
Educational, Scientific and Cultural Organisation (UNESCO), 2009.

13 CURTIN (D.), « Private Interest Representation Or Civil Society Deliberation? A Contemporary Dilemma For
European Union Governance », Social Legal Studies, 2003, vol. 12, n°1, p.55-75. Voir aussi BOURGEOIS (F.-
A.), « European Civil Society’: Analytical And Political Problems In The Use Of A Loaded Concept», The
Institutional Shaping of EU-Society Relations Conference, Mannheim Centre for European Social Research, 14-
15.10.2005, 28p; FOLEY (M.W.) & EDWARDS (B.), «The Paradox of Civil Society», Journal of democracy,
1996, vol.7.3, p.38-52.
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par I’élaboration de régles qui sont I’objet de la présente étude. Depuis 1990, un
édifice juridique s’est lentement et progressivement construit qui régit la relation entre
la société civile et les institutions de I’Union européenne. Il a trouvé sa consécration
dans le TUE signé a Lisbonne. Le cadre élaboré s’articule autour de deux axes
majeurs : la transparence!* et la consultation'®. L’enjeu est d’associer de maniére

formelle les groupes de la société civile a la procédure décisionnelle européenne.

Pourtant, contrairement a la science politique, la science juridique a accordé un
faible intérét a ce phénomene de formalisation de la représentation d’intérét au niveau
européen. Les politistes ont en effet largement analysé le phénomeéene des groupes
d’intérét et étudié les méthodes utilisées pour tenter d’influencer le résultat du
processus décisionnel européen'®. Emiliano GROSSMAN, Sabine SAURUGGER et

d’autres’ ont ainsi analysé dans le détail le role de la société civile et tenté de saisir

14 Sur la transparence, voir CRAIG (P.), « Democracy and rulemaking within the EC: an empirical and normative
assessment ». European Law Journal, 1997, vol.3 n°2, p.105-30; YITGIT (D.), « The democratic deficit and the
European transparency initiative », Ankara review of European studies, 2009, vol.8 n°2, p.109-14; CURTIN (D.)
& MEIJER (A.), « Five Myths of European Union Transparency: Deliberation through the Looking Glass? ».
Special Workshop Deliberative Democracy and Its Discontents, VR World Congress in Legal Philosophy,
Granada, 24-29 May 2005, p.22; MICHALOWITZ (l.), « THE TRANSPARENCY INITIATIVE - BARKING
UP THE WRONG TREE? ». CERI (Centre d'études et de recherches internationales) Sciences Po, 05.2007 ;
WOLL (C.), « L’initiative européenne pour la transparence: quelle réglementation pour le lobbying & Bruxelles?».
CERI (Centre d'études et de recherches internationales) Sciences Po, 05.2007.

15 Sur la consultation, voir KOHLER-KOCH (B.), « Does participatory governance hold its promises? Civil
Society Contribution to Democratic Governance ». CONNEX Final Conference - Efficient and Democratic
Governance in a Multi-Level Europe, Mannheim, 6-8.03.2008; BOZZINI (E.), « Democracy, Participation and
Consultation. An empirical analysis of EU open consultation processes ». Convention SISP, Rome, 2009;
KROGER (S.), « Nothing but consultation: the place of organised civil society in EU policy making across
policies». European Governance Papers (EUROGOV), 2008, n°C-08-03, p.9, 45p; BOUWEN (P.), «Competing
for Consultation: Civil Society and Conflict between the European Commission and the European Parliament».
West European Politics, 2007, vol. 30 n°2 p. 265-284, Leuven; COEN (D.), « The impact of U.S. lobbying
practice on the European business government relationship ». California Management Review, 1999, vol.41 n°4,
p.27-44; BOUZA GARCIA (L.), « Can segmented publics foster a general public sphere in the EU? An example
from the consultation practices of the European Commission ». Observatorio (OBS*) Journal, 2009, n°9, p.169-
185; HULLER (T.) & QUITTKAT (C.), « Democratising European Policy Deliberation via Civil Society
Involvement? The Case of the Commission’s Online Consultations». 8" Biennial Conference of the European
Community Studies Association, Victoria, Canada, 29.04 - 1.05.2010.

6 MAHONEY (C.) & BAUMGARTNER (F.R.), «Converging Perspectives on Interest-Group Research in
Europe and America», the European Union Studies Association bi-annual meeting, 23-26.04. 2009, Marina del
Rey, Los Angeles, CA, USA; GROSSMAN (E.) & SAURUGGER (S.), « Etudier les groupes d’intérét en
Europe ». Politique européenne, 2002, n° 7, p. 5-17; GROSSMAN (E.) & SAURUGGER (S.), « Etudier les
groupes d’intérét en Europe ». Politique européenne, 2002, n° 7, p. 5-17.WOLL (C.), « Lobbying in the European
Union: From Sui Generis to a Comparative Perspective ». Journal of European Public Policy, 2006, vol.13, n°3,
p. 456-470; WONKA (A.), BAUMGARTNER (F.R.), MAHONEY (C.), BERKHOUT (J.), «Measuring the Size
and Scope of the EU Interest Group Population », European Union Politics, September 2010, vol. 11, n°3, p.463-
477.

17 En 2002, Emilano GROSSMAN et Sabine SAURRUGER remarquent le décalage existant entre I’abondante
littérature anglo-saxonne et francaise en matiére d’étude des groupes d’intéréts. L’auteur de la présente étude
remarque le méme phénomeéne a I’heure actuelle. « Toutefois, ce qui frappe lorsque I’on s’intéresse au sujet des
groupes d’intérét en Europe est I’abondante littérature anglo-saxonne par rapport au champ de langue frangaise
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la notion de lobbying. lls se sont interrogés sur la légitimité de la démographie des
groupes d’intérét®8, leur influence réelle sur les institutions de I’Union européenne et

ont analysé les conséquences sur I’équilibre institutionnel ou la transparence.

Ce travail propose d’analyser, non pas avec les outils de la science politique
mais de facon juridique la situation qui résulte de la montée en puissance de la société
civile et de son influence marquée dans le processus décisionnel. Le but est de
comprendre, malgré I’éparpillement des instruments normatifs élaborés par les
institutions de I’'UE, comment se formalise ce qui tend a devenir une collaboration
entre les institutions officielles et la multitude des groupes de lobbyistes qui essaient
d’orienter les décisions politiques prises.

Au prealable, il importe de clarifier I’objet de la présente thése (1), d’operer
certaines précisions terminologiques (2) et enfin de montrer les enjeux du sujet de
cette these (3).

I) L objet de I’étude

L’objet de la présente étude est d’explorer, du point de vue juridique, la relation
existant entre les institutions de I’Union européenne et la société civile, dans le cadre
de la procédure décisionnelle européenne. Cette relation porte un nom répandu dans
I’opinion publique, le lobbying, tandis que les groupes de la société civile sont des
lobbies. 1l s’agit de la relation de travail par laquelle les institutions de I’Union

européenne et la société civile conjuguent leurs efforts dans la production législative.

La production législative suit une procédure tres précisement codifiée par le
Traité sur I’Union européenne (TUE) et le Traité sur le fonctionnement de I’Union
européenne (TFUE) ainsi que par un certain nombre de normes de droit dérivé. Chaque

laissé en friche », (GROSSMAN (E.) & SAURUGGER (S.), « Etudier les groupes d’intérét en Europe ». Politique
européenng, 2002, n° 7, p. 5-17).

Voir aussi Cornelia WOLL. (WOLL (C.), « Lobbying in the European Union: From Sui Generis to a Comparative
Perspective », Journal of European Public Policy, 2006, vol. 13, n°3, p. 456-470.

1B WONKA (A.), BAUMGARTNER (F.R.), MAHONEY (C.), BERKHOUT (J.), «Measuring the Size and Scope
of the EU Interest Group Population », European Union Palitics, September 2010, vol. 11, n°3, p.463-477;
BERKHOUT (J.) & LOWERY (D.), «The changing demography of the EU interest system since 1990». European
Union Politics, 2010, vol. 0(0), p. 1-15; BAUMGARTNER (F.R.), LEECH (B.L.), MAHONEY (C.), « The Co-
evolution of Groups and Government », Annual Meeting of the American Political Science Association, 28—
31.08.2003, Philadelphia.
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entité politique officiellement impliquée dans la procedure législative possede un
statut juridique décrit par le droit originaire. Les textes régissent les fonctions et réles
ainsi que les droits et obligations des interessés, en plus des principes a suivre dans la
pratique de I’activité normative. Etudier la relation des institutions de I’Union
européenne et de la société civile invite donc a chercher si les textes juridiques laissent
une place — voire réeglementent - la représentation d’intérét. Il s’agit de déterminer s’il
existe un statut pour chaque entité impliquée dans la procédure législative, parmi

lesquelles la société civile.

Cette étude tente de répondre a plusieurs questions d’une grande complexité :
les conditions nécessaires a I’émergence d’un statut juridique de la société civile sont-
elles réunies? La réglementation de la représentation d’intéréts conduit-elle
progressivement a I’élaboration d’un véritable statut juridique de la société civile dans
la procédure décisionnelle européenne ? La réponse a ces questions, on le devine, a
des conséquences considérables, qui sont de nature politique, juridique et méme
éthique. L enjeu majeur est celui du role et du pouvoir de chacune des trois institutions
principales (Commission, Conseil et Parlement européen) dans une procédure ou un
quatrieme acteur (la société civile) essaie de s’insérer. Se pose également la question
de I’indépendance et de I’autonomie de ces institutions placées dans un face a face
avec des organisations de la société civile dont le seul but est de les influencer.

Seule une analyse minutieuse des textes disponibles peut conduire a construire
une réponse définitive aux questions posées. Cette réponse est d’ailleurs d’autant plus
malaisée que les textes juridiques qui régissent la question, sont peu nombreux aussi
bien au niveau national qu’a I’échelon européen. Un rapport commandité par le
Parlement européen en 2003'° montre ainsi que dans la plupart des Etats membres, il
n’existe pas de regles ou de dispositions spécifiques régissant l'activité des lobbies ou
groupes d'intérét auprés des Parlements. Cette situation s’explique par le fait que la
tradition latine rejette les groupes d’intéréts, entités bien souvent non reconnues par
la loi dés lors que seul I’Etat peut definir I’intérét général. Il en va differemment au
Royaume Uni ou les groupes d’intéréts font partie d’une tradition qui considéere la

conception de I’intérét général sur un mode compétitif et concurrentiel. C’est pourquoi

1 L EHMANN (W.), Lobbying in the European Union: current rules and practices, European Parliament
Directorate-General for Research, Working Paper, Constitutional Affairs Series, AFCO 104 EN, 04.2003, 68p.
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ce pays est a juste titre considéré comme une exception. Cet Etat a en effet élaboré un
cadre juridique régissant la représentation d’intérét. Au niveau européen il n’existe
pas encore de base juridique, en droit originaire, pour la réeglementation de I’action de
la représentation d’intérét. En réglementant la place du lobbying, la Commission et le
Parlement européen agissent a titre individuel?. Le premier intérét de I’objet étudié
est donc de découvrir a quoi ressemble cette réglementation émergente et éparpillée

au niveau européen.

La these analyse donc un corpus qui se divise en trois catégories. Le cceur des
textes analysés est composé des textes élaborés par les institutions de I’Union
européenne au sujet de la société civile : ils régissent la consultation, I’expertise, la
transparence et divers sujets connexes. Le sujet impose de ne pas se limiter aux normes
ayant une valeur juridique contraignante et d’examiner les normes de toutes les
institutions et de toute nature et valeur. La thése s’appuie également sur I’imposant
travail doctrinal mené en sciences politiques. Enfin, une littérature grise doit étre
consultée. La these s’appuie sur un ensemble hetérogene de textes, constitué de
dizaines d’articles de presse et de plus de 50 rapports émanant d’associations,

entreprises privées et publiques sur le sujet.

Le travail entrepris vise un double objectif. Il s’agit premiérement de
rechercher les raisons qui conduisent a I’élaboration d’un statut juridique européen de
la société civile. On montrera ce qui a motivé les institutions de I’Union européenne
a créer un régime juridique adapté au service d’un processus législatif efficace et
démocratique. Le régime souhaité vise donc a créer des obligations pour la sociéte
civile mais également des voies légales de participation aux différentes étapes de la
procédure decisionnelle. 1l s’agit ensuite de faire une description aussi précise que
possible des droits et devoirs accordés a la société civile par les institutions de I’Union
européenne dans I'état actuel du droit institutionnel de I’Union européenne. Le but
d’une telle description est de déterminer si I’on peut identifier un statut juridique,
c’esta-dire un ensemble suffisamment homogéne de droits et obligations qui
s’appliquerait a I’ensemble du corps de cette sociéte civile lobbyiste. L existence d’un

tel statut est importante : la consécration d’une place définie, institutionnalisée, a la

20 KUYUMDZHIEVA (A.), « Why should we fix something if it is not broken? - A case study of the lobbying
regulations in the European Institutions», 11" Biennial Conference of the European Union Studies Association,
2009, Los Angeles, Los Angeles, CA, USA, 27p.
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société civile, serait en effet le signe d’une évolution institutionnelle et politique de

premiére importance.

A ce stade, il importe de clarifier le sens donné aux notions utilisées et qui

seront utilisées dans les prochains développements.

I1) Clarifications conceptuelles
La thése porte sur la place de la société civile dans le processus décisionnel
européen. Les notions cardinales de ces developpements sont donc les suivantes : la

procédure décisionnelle, la société civile, le lobbying et la représentation d’intérét.

Le processus deécisionnel est généralement défini, si I’on se réfere a
ANDERSEN et al?! (4) comme équivalent de la procédure de prise de décision ; il
recouvre la conception de I’agenda, I’adoption de la décision (ce qui inclut la
négociation entre les différents acteurs concernés et la sélection de la solution),
I’exécution et I’évaluation. Toutefois, notre travail portera essentiellement sur ce
qu’Aurélien RACCAH? appelle le «processus pré-législatif », c’est-a-dire
« I’ensemble des régles de tout niveau et des pratiques présidant a la préparation d’un
acte législatif avant le début de la procédure d’adoption stricto sensu ». C’est en effet
a ce stade de la fabrique de la norme que se concentre la société civile. Dés lors, le
présent travail n’aborde qu’a titre tres accessoire les phases d’exécution et

d’évaluation de la norme juridique européenne.

On le sait, le processus décisionnel - également appelé ici la procédure
décisionnelle - européen est régi par le traité qui prévoit différentes procédures
législatives: la procédure législative ordinaire?, les procédures législatives spéciales

2L ANDERSEN (J.A.), GRANERUD (A.S.), MORTENSEN (T. F.) & RONHOLT (l.), «Lobbying the MacSharry
Reform - COPA, an Organisation in a Changing Environment? », RUDAR Roskilde University Digital Archive,
12.2007, Roskilde University.

22 RACCAH (A.), «Vers une formalisation de la procédure pré-législative de I’'Union européenne? », Revue
francaise d’administration publique, 2008/3, n° 127, p. 543-558.

23 Article 289 et 294 TFUE.
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(la clause passerelle?®, budgétaire®®) et la procédure d’approbation?® (ancienne
procédure d’avis conforme). Malgré cette diversité, le schéma est le méme d'une
procédure a l'autre : une phase pre-législative (soit d’initiative legislative) est menée
par la Commission européenne puis suivie d’une phase législative (ou prise de
décision) menée par le Parlement européen et le Conseil. La procédure législative
ordinaire est la procédure par défaut, les principes qui s’y appliquent quant a la place
de la societé civile s'appliquant de méme aux autres procédures. Elle est cependant la
plus complete et c’est celle qui donne le plus de possibilités d’action a la société civile.
C’est pourquoi elle est I’objet principal de cette étude. En revanche, ont été écartés de
I’analyse les procédures d’adoption des actes délégués et actes d’exécution car ils
relevent de la phase post-legislative. De méme, les instruments alternatifs a la
réglementation ne seront abordés que s’ils se révelent pertinents pour le sujet.
Précisons enfin que I’étude traitera souvent de maniere générale des « décisions »,
« actes » ou « normes » des institutions de I’Union ». Ces expressions seront utilisées
pour désigner aussi bien les décisions, reglements et directives. De méme, la présente
étude fera référence au « projet d’acte législatif » durant la phase préparatoire, sans

distinguer selon I’instrument proposé par la Commission européenne.

Mais le cceur de cette étude est la societé civile. Il faut tenter d’en donner une
définition et de confronter cette notion a celles proches de représentation d’intérét et
de lobbying sur lesquelles cette thése reviendra longuement. Délicate a définir, la
société civile est une notion ancienne qui puise ses racines au XVlle siécle?’. Mais sa
définition est toujours débattue en sciences politiques. Pour simplifier, disons qu’il
existe deux approches doctrinales dominantes : celle qui concgoit la société civile
comme un groupe d’individus et celle qui appréhende la société civile comme espace
public distinct de I’Etat?.

24 e TFUE contient six clauses passerelles applicables: pour le cadre financier pluriannuel (article 312 TFUE);
pour la politique étrangere et de sécurité commune (article 31 TFUE); pour la coopération judiciaire en matiére
de droit de la famille (article 81 TFUE); pour les coopérations renforcées dans des domaines régis par I’unanimité
ou par une procédure législative spéciale (article 333 TFUE); en matiere sociale (article 153 TFUE) et enfin en
matiére d’environnement (article 192 TFUE).

% Article 314 TFUE.

2% Article 352 TFUE.

2 RANGEON (F.), « Société Civile : histoire d’un mot », C.U.R.A.P.P., La Société Civile, 1986, Paris, PUF.

B EISELE (G.), « European civil society — A glance at recent literature », NEZ Nachwuchsgruppe Europdische
Zivilgesellschaft und Multilevel Governance, 30.05.2005, Munich.
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Rory WATSON et Michael SHAKLETON? retiennent la premiére des
définitions. Pour eux, la société civile est une collection d’associations et de groupes
faisant le lien entre le citoyen et I’Etat. Ces groupes ont une activité volontaire et se
situent en dehors du contrdle direct de I’Etat. Pour eux, les entreprises privées, les
associations professionnelles et les organisations non gouvernementales font toutes
parties de la société civile. L’on peut considérer comme tels, parmi les groupes
d’intérét économique qui bénéficient de I’acces le plus large a la Commission
européenne, ceux qui représentent un intérét économique pan-européen, comme
Business Europe (« The Confederation of Business in Europe »), ETUC («The
European Trade Union Confederation») ou encore COPA-COGECA («the European
agricultural union» and «the European Agri-Cooperatives»). Ces groupes bien connus
cOtoient des acteurs gouvernementaux comme les ambassades de pays tiers, les
chambres commerciales (tels que AmCham «the American Chamber of Commerce»),
les think tanks et les régions. Les intéréts défendus par ces entités sont innombrables :
ils vont de la promotion des relations commerciales a la défense des droits de

I’lhomme.

Gudrun EISELE® retient pour sa part | seconde définition de la société civile.
La référence a la notion d’espace public présente, selon elle, un double intérét.
D’abord, elle témoigne du refus des groupes sociaux porteurs de valeurs nouvelles
ignorées des partis de se considérer comme pleinement représentés par les canaux
officiels et institutionnels de la représentation. Tel est par exemple le cas de certains
mouvements écologiques fortement revendicatifs et jaloux de leur autonomie. D’autre
part, la notion d’espace public renvoie a des mécanismes visant a élargir la
participation des citoyens a la vie politique. Certains auteurs en retiennent une
acception trés étroite, comme Arthur BORRIELO3! et COHEN A. et al® pour qui
I’espace politique européen est circonscrit au Parlement. Cette approche est

éminemment réductrice car elle ne prend pas en considération les nombreux échanges

2 WATSON (R.), & SHAKLETON (M.), « Organised Interests and Lobbying in the EU», in BOMBERG (E.),
PETERSON (J.), & STUBB (A.), EU : How does it work ? , Oxford University Press, second ed., 2008, p. 88-
107.

30 EISELE (G.), « European civil society — A glance at recent literature », NEZ Nachwuchsgruppe Européaische
Zivilgesellschaft und Multilevel Governance, 30.05.2005, Munich.

31 BORRIELLO (A.), «Revisiter l'espace politique du Parlement européen: un nouveau regard sur le
comportement de vote des eurodéputés », Cahiers du CEVIPOL, Brussels Working Papers, 2/2012 ;

% COHEN (A.), DEZALAY (Y.) & MARCHETTI (D.), « Esprits d’Etat, entrepreneurs d’Europe », Actes de la
recherche en sciences sociales, 2007, vol.1, n°2, p.166-167.
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existant entre les organes de la société civile et les représentants publics, comme les
avis du Comité économique et social européen a la Commission européenne par
exemple. Certes I’espace politique typique est représenté par le Parlement, mais au
niveau européen mais il englobe les autres lieux d’échanges. La présente étude
considére donc « I’espace public » comme délimité par I’ensemble des acteurs en
présence. Les réseaux sectoriels et politiques participent a la création de cet espace
public européen. Telle est d’ailleurs la conception retenue par la Commission
européenne®. Margot WALLSTROM, membre des Commissions PRODI et
BARROSO I, I’a ainsi présentée dans son Plan D. Elle y parle d’une « sphere publique
européenne » définie globalement comme un espace de débat®. Dans I'espace formel
du débat public européen ou ne s’expriment que le Conseil, la Commission européenne
et le Parlement, voici donc la société civile invitée. On le voit, la société civile peut
donc étre congue largement, en lien avec les notions d’espace public et de sphére
publique. La société civile n’est donc pas seulement une collection d’acteurs.

Le terme « lobbying » est proche de la notion de société civile mais il n’en est
pas synonyme. Le lobbying ne décrit en effet la relation qu’entretiennent les
institutions de I’UE et les groupes de pression que dans un seul sens : des représentants
des groupes de la société civile vers les institutions de I’Union européenne. C’est
pourquoi cette thése y fera peu référence car son ambition est de montrer que les
institutions de I’Union recherchent également a coopérer avec la société civile. De
plus, pour lutter contre I’image négative du lobbying qui exprime la domination des
groupes d’intéréts et le risque de capture des institutions européennes, un vocabulaire
plus neutre a été développé par les institutions de I’Union. Toute entité défendant un
intérét, ou tout groupe d’intérét aupres des institutions de I’Union est en effet appelée
par la Commission européenne « partie intéressée » ou « tiers intéressé a la procédure
décisionnelle ». Selon la Commission, « an ‘interested party’ is an individual or group
that is concerned or stands to be affected - directly or indirectly - by the outcome of a

policy process; or represents the general interest of groups concerned by such an

33 COMMISSION DES COMMUNAUTES EUROPEENNES, Rapport de la Commission sur la gouvernance
européenne , éd. Commission européenne, 2003, p.1-51.

34 Erik Oddvar ERIKSEN et John Erik FOSSUM se posent la question de savoir s’il existe en Europe une sphére
publique bien comprise et conceptualisée. lls estiment qu’il ne faut pas penser en terme d’une sphere public
homogeéne mais en terme de différents publics, discutant dans différentes spheres qui s’entrecroisent. (ERIKSEN
(E.O.) & FOSSUM (J.E.), «<Demacracy through strong publics in the European Union? », Journal of Common
Market Studies, September 2002, vol. 40, n°3, p. 401-424).
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outcome, within and outside the EU»® Pour étre un tiers intéressé, il suffit donc de se
trouver affecté, méme indirectement, par le résultat du processus politique ou la
législation en préparation. Sabine SAURRUGER?®® a souligné I’aspect générique de
I’expression « groupe d’intérét ». Pour cette auteure, il s’agit d’«entités qui cherchent
a représenter des intéréts de sections particuliéres de la société en vue d’influencer les
processus politiques ». Cette définition permet de prendre en considération non
seulement les organisations d’intéréts telles que les associations des citoyens, les
syndicats ou les fédérations mais egalement les industries et les entreprises qui
représentent leurs intéréts au niveau national et communautaire et jouent ainsi un role
de groupe d’intérét. Frank BAUMGARTNER?®, quant a lui, établit des distinctions
entre les groupes d’intérét : il opere uen séparation entre groupes d*intérét sociaux et
démographiques, comme par exemple la National Organization for Women. La
sociologie quant a elle, distingue souvent entre les mouvements sociaux et les
organisations du mouvement social. D’autres termes sont ainsi utilisés comme
synonyme de groupes d'intérét®, notamment «groupe de pression », « intérét

mobilisé », « intérét organisé» et «lobby».

Quoi qu’il en soit, I’activité exercée par ces groupes aupres des institutions de
I’Union européenne est bien la représentation d’intérét qui est ici considérée comme
I’équivalent du lobbying. Nous reprenons donc a notre compte la définition donnée
par R. WATSON et SHAKLETON pour qui « le lobbying est une tentative d’influencer
les décideurs politiques afin qu’ils adoptent une série d’actions avantageuses ou non

dommageables, pour un groupe ou un intérét particulier. Un lobbyiste est une personne

35 COMMISSION DES COMMUNAUTES EUROPEENNES, Communication de la Commission sur I'obtention
et l'utilisation d'expertise par la Commission: principes et lignes directrices - "Améliorer la base de connaissances
pour de meilleures politiques", COM/2002/713 final, p.3.

%6 SAURUGGER (S.), « Analyser les modes de représentation des intéréts dans I’Union européenne: construction
d’une problématique », Questions de Recherche / Research in Question (CERI), 2002, n°6, Centre d'études et de
recherches internationales Sciences Po, 49p.

% BAUMGARTNER (F.R.), « Interest Groups », in BARRY CLARKE (P.) & FOWERAKER (J.). The
encyclopedia of democratic thought, London, Routledge ed., 07.2001, p.371-374, 768p. Voir aussi HOINACKI
(M.), et al, «Advocates and Interest Representation in Policy Debates». Annual conference of the American
Political Science Association, Washington DC, 2-5.9.2010.

38 |_éonardo FELLI et Antonio MERLO utilisent les termes « lobbies ou groups d’intérét » (FELLI (L.) & MERLO
(A.), « Endogenous Lobbying», Journal of the European Economic Association, March 2006, vol. 4, n°1, p.180-
215). 1l est a noter que certains termes sont considérés comme ambigus. Par exemple, Kristina CHARRAD
indique que : « Several terms are used in the research literature to describe the activities of interest groups, like
‘lobbying’ (e.g. Mazey and Richardson 1993; Coen 1998), ‘representation’ (e.g. Greenwood 1997, Grant 2000)
and ‘mobilization” (Marks 1992). However, both terms, ‘lobbying” and ‘mobilization’, are problematic »
(CHARRAD (K.), « Lobbying the European union ». NEZ Nachwuchsgruppe Europaische Zivilgesellschaft und
Multilevel Governance, 30.05.2005, Munich, 25p).
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employée par un groupe, une entreprise, une région ou un pays afin de se livrer pour
leur compte a une activité de lobbying »*°. C’est donc, pour nous, la fonction de ces
entités qui importe plus que la forme sous laquelle ils réalisent leur activité. Selon les
cas, mes lobbyistes exercent sous la qualité de consultants ou de spécialistes des
affaires publiques. C’est pourquoi, pour Héléne MICHEL®, il est impossible de
dresser « un portrait de groupe » de ces personnes tellement les organisations dans
lesquelles elles travaillent difféerent dans leur but, leur statut juridique, leur taille ou
encore leur secteur d’intervention. Leur seul point commun se trouve, selon cet auteur,
dans leur activité de défense d’intérét. C’est pourquoi le terme générique de société
civile sera utilisé le plus souvent dans cette thése, pour décrire une activité plut6t
qu’une entité. Or on le devine, une telle activité, réalisée par des milliers d’entités ne

peut qu’avoir une influence sur I’évolution du systéme politique européen.

[11) Les enjeux de la reconnaissance du role de la représentation d’intérét

La présente étude tente de montrer comment le droit de I’Union européenne a
progressivement saisi la place de la société civile dans le processus décisionnel et
tente de I’encadrer. Avant de rendre compte des formes de cet encadrement juridique,
il faut évaluer ce qui se joue a travers la montée en puissance de la société civile et
qui justifie sa réglementation. Autrement dit, il faut mesurer ce qu’implique cette
montée en puissance pour le systéeme institutionnel et politique de I’Union européenne.
L’enjeu est double. La participation de la sociéte civile a la procédure décisionnelle
est d’abord susceptible d’avoir une incidence sur I’équilibre inter-institutionnel. C’est
ensuite le caractére représentatif et participatif de la démocratie européenne qui est en

cause.

L’équilibre institutionnel est un principe clé du droit constitutionnel de
I’Union. Dans son glossaire des termes juridiques européens, Pierre MONJAL*

rappelle que I’équilibre institutionnel est une expression employée par la Cour de

39 WATSON (R.) & SHAKLETON (M.), « Organised Interests and Lobbying in the EU», In BOMBERG (E.),
PETERSON (J.) & STUBB (A.) (eds), EU : How does it work ? , Oxford University Press, second ed., 2008,
p.88-107, 310p.

40 MICHEL (H.), Lobbyistes et lobbying de I’Union européenne — Trajectoires, formations et pratiques de la
représentation d’intérét, GSPE, coll. « sociologie politique européenne », Presses universitaires de Strashourg,
2005, p.7.

4L MONJAL (P.Y.), Glossaire, termes juridiques européens, éd. Gualino, 2005, p.81-147, 183p.
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justice dans la décision Les Verts c. Parlement européen du 23 avril 1986 « dont on
peut admettre qu’elle renvoie au principe de la séparation des pouvoirs». Il ajoute que
la Communauté européenne est « une communauté de droit (qui) repose sur deux
principes fondamentaux : la séparation fonctionnelle des pouvoirs, dénommée
principe de I’équilibre institutionnel ; le contrdle juridictionnel des actes des
institutions ». Il faut souligner la différence qui existe entre séparation des pouvoirs
et équilibre inter-institutionnel. En effet, I’expression « séparation des pouvoirs »
suggeére une situation figée, tandis que I’expression « équilibre inter-institutionnel »
sous-entend une situation dynamique et mouvante*Or le fait d’accorder une place a
la société civile dans la procédure décisionnelle ne peut qu’entrainer un
repositionnement des institutions de I’Union européenne, d’abord par rapport a la
société civile mais ensuite les unes par rapport aux autres. L’intrusion d’un tiers ne
peut que modifier I’équilibre inter-institutionnel car chaque institution tente de

réévaluer son influence, soit en acceptant soit en refusant de nouer des liens avec elle.

C’est ainsi que la Commission européenne s’est appuyée sur la participation
des organisations de la société civile pour gagner en légitimité et en influence dans le
processus législatif. Précisément, pour la Commission I’enjeu est de présenter au
Parlement et au Conseil une proposition législative la moins sujette possible a
modification. Or la consultation, I’analyse d’impact et I’expertise contribuent a
élaborer la meilleure proposition possible. De méme, les modifications consécutives
des traités ont elargi le réle du Parlement qui va de la consultation a la coopération
puis a la codécision. Et bien que le Parlement et le Conseil « fonctionnent en binéme
face a la Commission »*3 (le Iégislateur européen), le « processus d'autonomisation® »

du Parlement® a créé un lien entre cette institution et les citoyens ordinaires. En

42 Catherine SCHMITTER explique clairement cet aspect dynamique de I’équilibre inter-institutionnel : « Le
rapport ou l'interférence entre les institutions durant la procédure décisionnelle, ont été symbolisés par
I’expression équilibre des pouvoirs ou équilibre institutionnel », (SCHMITTER (C.), « Principe d’équilibre
institutionnel », in Dictionnaire juridique de I'Union européenne (sous la direction de BARAV (A.) et PHILIP
(C.), Politique européenne, 2003, n°9, p. 49-75).

43 Expression particuliérement appropriée utilisée par Adrienne HERITIER, (HERITIER (A.), «The White Paper
on European Governance: A Response to Shifting Weights in Inter-institutional Decision-Making », Jean Monnet
Working Paper, No0.6/01, 10.2001).

411 est a noter que « I’autonomisation » est le processus par lequel des employés d’une organisation (ici les
députés européens) acquiérent la maitrise des moyens de mieux utiliser leurs ressources professionnelles et de
renforcer leur autonomie d’action.

% HAGE (F.M.), « Politicizing Council decision-making: The effect of EP empowerment », West European
Politics, special Issue: Linking Inter- and Intra-institutional Change in the European Union, 2011, vol. 34, n°1,
p. 18-47.
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conséquence, les représentants d’intérét ont cherché a renforcer leurs relations avec le
Parlement européen qui s’appuie sur cette évolution pour accroitre son influence
politique par rapport au Conseil. Pour le Parlement en revanche, I’enjeu est de
présenter des amendements qui seront acceptés facilement par le Conseil. On le voit,
chaque institution a donc intérét, selon les circonstances, a resserrer ou étendre les

liens et relations avec les organisations de la société civile.

On mesure ici le risque de conflit inter-institutionnel et de concurrence entre
les institutions sur la consultation de la société civile que peut générer la consultation
de la société. Irina TANASESCU parle méme de « querelles »* inter-institutionnelles.
Ainsi, le Parlement et le Comité économique et social européen ayant tous deux des
liens tres forts avec les organisations de la société civile, ont chacun proposé leur
approche de la collaboration avec la société civile et n’ont pas souhaité suivre
aveuglément les pratiques de la Commission européenne. Le « conflit » a toutefois été
en partie résolu avec I’élaboration d’un registre de transparence sur lequel nous
reviendrons longuement ; il le sera complétement si le Conseil décide d’adhérer a ce

registre.

Le deuxiéme enjeu de la participation de la société civile au processus législatif
européen est celui de la préservation de la nature de la démocratie européenne. Le
droit de I’UE emprunte aux modeles de la démocratie représentative et de la
démocratie participative*” méme si ces derniers éléments sont plus limités. Le
développement de la démocratie participative passe par le développement du réle
donné a la société civile ;il importe alors de déterminer qui participe au processus
décisionnel“®. Il est également crucial de savoir qui I’organisation représente et
comment les représentants sont choisis pour s’assurer qu’elle est bien le porte-parole

d’une portion définie de la population ou d’un intérét donné.

46 TANASESCU (l.), The European Commission and interest groups — Towards a deliberative interpretation of
stakeholder involvement in EU policy-making, IES Institute for European Studies, VUB Press, Brussels, 2009,
285pp.

47 e vocable « démocratie participative » constitue une invention relativement récente. Il apparait dans les années
1960, dans la science politique anglo-saxonne. Loic BLONDIAUX remarque que cette expression au sens propre
releve du pléonasme. En effet, une démocratie serait par essence participative. Il est évident que le fonctionnement
d’un systeme démocratique exige un certain degré de participation des citoyens, (BLONDIAUX (L.), « La
démocratie participative, sous conditions et malgré tout - Un plaidoyer paradoxal en faveur de Il'innovation
démocratique », Mouvements, 2007, vol.2, n° 50, p. 118-129).

8 SAURUGGER (S.), « Les groupes d’intéréts entre démocratie associative et mécanismes de contréle », Raisons
Politiques, 2003, n°10, p. 151-169
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Classiquement, I’on considere que la représentativité est territoriale ou élective.
Or, la représentation des groupes d’intérét ne se fonde la plupart du temps ni sur la
notion de territoire, ni sur celle d’élection. Les organismes de la société civile
représentent I’intérét public®® ou collectif qu’ils défendent. Ce peut étre celui de la
société ou de la planete sur laquelle I’espéce humaine vit. L’exemple par excellence
parmi les organisations non gouvernementales est Green Peace qui « existe parce que
cette planéte fragile mérite une voix »°°. Mais dans le plus grand nombre de cas,
I”intérét est celui du secteur de I’industrie que les entités représentent. On ne compte
plus les associations professionnelles sectorielles et les associations d’intérét
économique, telle EURELECTRIC, l'union de l'industrie électrique qui clame
« représenter les intéréts communs de l'industrie de I'électricité au niveau pan-
européen, ainsi que ses filiales et associés sur plusieurs autres continents »°%. Le plus
souvent, ces entités se disent représentatives en se référant a leur activité et au nombre
d’affiliés. Mais la Commission, on le verra, impose d’autres critéres de
représentativité comme la territorialité. La Commission exige en effet que les
organisations en relation avec elle soient des fédérations ou des ombrelles regroupant
des associations nationales. C’est la, on le verra, un des éléments poussant vers

I’européanisation de la société civile européenne.

La question de la représentativité est tres sensible car la montée en puissance
de la societé civile et son influence grandissante sur les décisions européennes
nourrissent les craintes de privatisation de I’action publique. La privatisation peut se
definir par la captation de la conception du projet d’acte Iégislatif par les organisations
de la société civile. Une relation non maitrisée avec des entités défendant des intéréts
privés et sectoriels mettrait I’action publique entre les mains de ces acteurs. Cette peur
est assez répandue dans le grand public. En avril 2012 une enquéte intitulée « The
Brussels Business: Who Really Runs the EU? » (« Le business bruxellois : qui dirige
réellement I’UE ? ») et filmée sous la forme d’un documentaire, a été projetée dans

différents cinémas.

49 Julien WEISBEIN évoque la distinction classique entre « groupe d’intérét public », lié a une cause » et « groupe
d’intérét privé » lié a un secteur, (WEISBEIN (J.), « Le lobbying associatif a Bruxelles entre mobilisations
unitaires et sectorielles », Revue Internationale de Politique Comparée, 2002, vol. 9, n° 1, p.79-98).

%0 Site web officiel de Green Peace (consulté en ao(it 2014) :
http://www.greenpeace.org/international/en/about/

51 Site web officiel d’EURELECTRIC (consulté en ao(it 2014) : http://www.eurelectric.org/about-us/
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Ce documentaire a été réalisé par Matthieu LIETAERT, docteur en sciences
politiques spécialiste de la question du lobbying et ancien lobbyiste lui-méme, soutenu
par un producteur de documentaire allemand, Friedrich MOSER. Le film montre
comment les multinationales faconnent I’agenda de la Commission européenne dans
le domaine du commerce extérieur et des services. En parallele, il dénonce le manque
d’attention accordée aux organisations non gouvernementales par les institutions de
I’Union européenne. Ce documentaire conforte donc I’opinion selon laquelle la
Commission européenne favoriserait abusivement les intéréts économiques au
détriment de I’intérét général. Pourtant, Ase GORNITZKA et UIf SVERDRUP® ont
démontré qu’il n’existe aucun résultat empirique prouvant que la Commission

européenne se trouve sous la coupe du monde des affaires.

Méme si la question posée par Ase GORNITZKA et UIf SVERDRUP est
centrale, I’objet de cette thése n’est pas de conclure a I’(in)existence d’une capture
des institutions européennes. Notre propos est différent: il vise a traiter la
représentation d’intérét d’un point de vue institutionnel et juridique Le plan adopte
tente de rendre compte d’une évolution juridique. Les institutions de I’Union
européenne ont réagi au développement de la société civile qui s’est intensifié a partir
de 1990. Ces institutions ont été sollicitées par une multiplicité d’organismes non
étatiques dont l'activité de plus en plus « publique » vise a influencer le processus
politique européen. Les institutions de I’Union européenne ont cherché a tirer le
bénéfice de cette pratique de lobbying et a légitimer leurs relations avec la société
civile. A cette fin, elles ont progressivement défini la nature de leurs relations avec la
société civile par une production exponentielle de normes juridiques de qualité et
valeur juridique croissantes. David COEN®® propose une lecture moins positive de ce
développement. Il note que le nombre croissant de lobbyistes a Bruxelles au tournant
du siecle est devenu un sujet d’inquiétude pour les institutions de I’Union européenne.
C’est pourquoi, dés 2006, les institutions de I’Union européenne ont débattu de

transparence et de code de conduite dans les relations avec les groupes d’intérét et

52 GORNITZKA (A.) & SVERDRUP (U.), «Access of experts: information and EU decision making», West
European Politics, Special Issue: Linking Inter- and Intra-institutional Change in the European Union, 2011, vol.
34,n°1, p.48-70.

%3 COEN (D.), «Lobbying in the European Union ». School of Public Policy, University College, London,
11.2007. Etude commandée par le Comité sur les affaires constitutionnelles du Parlement européen (PE 393.266).
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leurs représentants. Il s’agit donc de veiller & ce que la montée en puissance de la
société civile ne produise pas d’effets déléteres.

Cette these montrera que la montée en puissance de la société civile a été
souhaitée et soutenue par les institutions de 1I’Union. Une exigence de collaboration
avec la société civile a progressivement été formulée (Partie 1). L’insertion dans le
paysage politique et le processus décisionnel d’un tiers influent a modifié la maniére
de travailler des institutions de I’Union européenne, en lui imposant des contraintes.
En réaction a ces contraintes, les institutions ont cherché a encadrer I’influence de la
société civile. C’est ainsi qu’a été progressivement formalisé le cadre de la
collaboration des institutions avec la société civile (Partie 2). Mais le cadre
reglementaire mis en place est lacunaire. Souffrant de limites formelles et materielles,

il peine a maitriser I’influence de la société civile (Partie 3).
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PARTIE 1 — LA FORMULATION D’UNE EXIGENCE DE COLLABORATION AVEC LA SOCIETE
CIVILE

La montée en puissance de la société civile et sa place grandissante dans le
processus décisionnel de I’Union européenne peuvent étre expliquées de différentes
maniéres. Cette partie propose de montrer que la présence croissante des groupes de
pression (entendus tres largement) a été consacrée et organisée parce qu’un constat a
éte fait par les institutions de I’Union européenne: la collaboration avec la société
civile est devenue une « nécessité » pour elles. Elle est tout a la fois devenue une
ressource, une solution, une évidence logique pour tenter de résoudre un certain

nombre de difficultés rencontrées par les institutions européennes.

Richard GUNTHER® et al s’inscrivent dans un courant important qui montre
que les institutions de I’Union européenne souffrent d’un probleme « relationnel »
avec les populations vivant sur leur territoire : les auteurs qualifient ce probléme de
« désaffection politique ». Une telle désaffection réveéle un manque de confiance de la
population européenne a I’égard des institutions dont elle se sent éloignée. Or un tel
manque de confiance est problématique pour tout systéme politique car il génere un
déficit de legitimité des institutions politiques et corrélativement des législations

qu’elles élaborent.

Afin de remédier a ce probléme, les institutions de I’Union ont d0 remonter a
la source de la désaffection des populations. Or il est apparu que I’éloignement
existant entre les institutions de I’Union et leurs populations constitue un moteur
puissant de désaffection. L’Union avait donc besoin de rétablir un lien de proximité
avec ses citoyens. Les institutions de I’Union ont donc congu la participation de la
société civile a I’élaboration des actes juridiques comme I’instrument privilégié de la
confiance retrouvée. Le besoin de proximité est ainsi la premiére raison de la
reconnaissance d’un role politique et juridique a la société civile. Mais si I’association

de la société civile est apparue nécessaire pour rétablir le lien manquant entre les

% GUNTHER (R.), TORCAL LORIENTE (M.) & MONTERO (J.M.), « Légitimité, mécontentement et
désaffection dans les nouvelles démocraties, le cas de I'Espagne ». Revue francaise de science politique, 49e
année, 1999, n°2, p. 171-204.
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citoyens de I’Union et les institutions européennes, il fallait également que la
confiance s’étende au droit produit par les institutions européennes. Pour que
I’adhésion aux regles élaborées au niveau supranational puisse étre maximale, il
importait en effet de réformer le processus décisionnel et de concevoir une « autre
maniére de faire la loi ». L association de la société civile au processus décisionnel a
donc été considérée comme nécessaire a un double titre. Tout d’abord, elle a été
concue comme un remede au déficit de proximité des institutions de I’Union
européenne (Titre 1). Ensuite, la participation de la société civile a la formation de la

norme a eté congue comme I’instrument d’une fabrique législative rénovée (Titre 2).
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TITRE 1 - LA PARTICIPATION DE LA SOCIETE CIVILE, REMEDE AU DEFICIT DE
PROXIMITE DES INSTITUTIONS DE L’UNION EUROPEENNE

Dés le début des années 80, Jacques DELORS®® constatait que la Communauté
européenne souffrait d’un déficit démocratique. Cette expression de « déficit
démocratique » a fait flores dans les années 80 et 90 : elle est généralement utilisée
pour exprimer le manque de légitimité populaire dont souffrent I'Union européenne et
ses instances®. Yves SINTOMER® parle d’ailleurs de «crise de légitimité
démocratique ». Quant aux chefs d’Etat et de gouvernement européens, ils ont
reconnu I’existence de cette crise en 20015, Ils ont en effet admis que le déficit
démocratique de I’Union est le « premier défi auquel devait faire face I’Europe »°
Plus récemment, dans un discours de mars 2015, le premier vice-président de la
Commission européenne, Frans TIMMERMANS, indiquait que « Brussels and its
institutions are there to serve the people of Europe and address the democratic deficit
in output, throughput and input »%, c’est-a-dire tout au long de la procédure

décisionnelle et lors de I’application de la legislation.

Des lors, il n’est pas surprenant que I’Union européenne ait cherché a rétablir
un lien avec les destinataires des régles qu’elle édicte. Une solution est rapidement

% DELORS (J.), Séance d’ouverture de la quarantieme année académique du Collége d'Europe, Bruges,
17.10.1989. Voir aussi DELORS (J.), «50 ans collége d’Europe », Intervention de lors de la Cérémonie
d'ouverture de I'Année Académique du Collége d'Europe, Bruges, 30.09.1999.

%6 Europa, le site officiel de I’Union européenne, donne la définition suivante de la notion de déficit démocratique :
« Le déficit démocratique est une notion principalement invoquée pour expliquer que I'Union européenne et ses
instances souffrent d'un manque de légitimité démocratique et semblent ainsi inaccessibles au citoyen du fait de
la complexité de leur fonctionnement»

Europa, site officiel de I’Union européenne, glossaire, « Déficit démocratique » (consulté en avril
2014): http://europa.eu/legislation_summaries/glossary/democratic_deficit_fr.htm

5" SINTOMER (Y.), Le pouvoir au peuple. Jurys citoyens, tirage au sort et démocratie participative, Paris, La
Découverte, Collection Cahiers libres, 03.2007, 180p.

% CONSEIL EUROPEEN, Déclaration de Laeken sur le futur de I’Union Européenne du 15 Décembre 2001.

% MORAVCSIK (A.), « Le mythe du déficit démocratique européen », Raisons politiques, 2003/2, n°10, p. 87 —
105.

8 TIMMERMANS (F.), A Fresh Start, SPEECH/15/4571, Transcript of Speech of First Vice-President
Timmermans to Policy Network, London, 06 March 2015. Voir aussi le Discours sur I’Europe de Frans
TIMMERMANS, alors Ministre des affaires étrangeres du gouvernement des Pays-Bas, « sur les mémes themes
. inquiétudes quant au déficit démocratique de I’Union européenne, quant au pouvoir de Bruxelles »,
(TIMMERMANS (F.), Discours sur I'Europe, Le Maassilo, Rotterdam,19 février 2014).
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apparue susceptible de limiter ce déficit de légitimité : I’intégration, voire la
participation des citoyens au processus décisionnel européen par le truchement des
groupes de la société civile. Il faut dire qu’une collaboration informelle entre la société
civile et les institutions de I’Union européenne existe depuis la création de la
Communauté économique européenne en 1957. Encouragée par le Parlement et la
Commission européenne, cette collaboration était basée sur des contacts et « des liens
personnels entretenus par les membres du personnel des institutions de I’Union et les
représentants des groupes de la société civile »®. Sabine SAURUGGER et Emiliano
GROSSMAN®2 parlent méme de « rapports informels, fondés sur des connaissances
personnelles et I’“esprit de corps” ». En effet, une partie des membres du personnel
des institutions de I’Union et des groupes de la société civile sont dipldmés du College
européen de Bruges, de sorte que « se constituent désormais de véritables réseaux
d’anciens, aisément mobilisables dans le contexte des institutions
communautaires »®. Etant donné la nature de ces réseaux, la Commission ne pouvait
qu’y chercher appui pour gagner en legitimité Mais la critique croissante du déficit
démocratique, souvent portée par le Parlement européen lui-méme, a contraint les
institutions de I’Union européenne a envisager publiquement la nécessité d’une
collaboration avec les groupes de la société civile et a I’organiser. Ce faisant, les
institutions de I’Union européenne ont théorisé une maniere originale de gérer les

affaires publiques, appelée gouvernance.

Le présent titre revient aux origines de ce processus : le déficit déemocratique
de I’Union européenne. Il montre comment le déficit de légitimité de I’Union
européenne est nourri par ce que nous nommerons « I’éloignement » de I’Union
européenne par rapport a ses citoyens ou le « déficit de proximité ». Ce déficit de
proximité contribue puissamment a alimenter le déficit de légitimité de I’Union si
souvent dénoncé (chapitre 1). Les institutions de I’Union et les Etats ont élaboré
différentes réformes pour résorber ce déficit mais il faut admettre que ces reformes

n’ont guére porté leurs fruits (chapitre 2).

8. MICHEL (H.), « La « Société Civile » dans la « gouvernance européenne », Eléments pour une sociologie d’une
catégorie politique », Actes de la recherche en sciences sociales, 2007, n°166-167, p. 30-37.

62 GROSSMAN (E.) & SAURUGGER (S.), « Les groupes d’intérét francais : entre exception francaise, I’Europe
et le monde », Revue Internationale de Politique Comparée, 2004, vol. 11, n° 4, p.507-529.

8 GROSSMAN (E.) & SAURUGGER (S.), « Les groupes d’intérét francais : entre exception francaise,
I’Europe et le monde », Revue Internationale de Politique Comparée, 2004, vol. 11, n° 4, p.507-529.
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CHAPITRE 1 — LA PART DU DEFICIT DE PROXIMITE DANS LE DEFICIT DE LEGITIMITE
DE L’UNION EUROPEENNE

Le constat du déficit de légitimité, souvent présenté comme constituant la
faiblesse principale de I’Union européenne. Malgré les débats doctrinaux, le constat
de ce déficit est aujourd’hui généralement admis (section 1). Ce chapitre montrera
ensuite que le déficit de légitimité de I’Union est renforcé par I’éloignement de
I’Union européenne : c’est ce que I’on peut appeler le « déficit de proximité de

I’Union » ( Section 2).

32



SECTION 1 - LE DEFICIT DE LEGITIMITE DE L’UNION EUROPEENNE

Plus personne aujourd’hui ne semble remettre en cause frontalement le constat
du deéficit de légitimité démocratique de I’Union. Pour le comprendre et en mesurer
I’étendue et la nature, il faut toutefois revenir a la source. En effet, la Iégitimité de
I’Union ne peut pas étre comparée a celle d’un Etat: étant une organisation
internationale d’intégration, la Iégitimité de son action ne peut qu’étre spécifique (81).
Ceci établi, il convient, pour saisir la réalité de ce déficit de legitimité, de I’évaluer

pour chacune de ses institutions (§2).

81 - La légitimité singuliére de I’Union européenne

Un des principaux théoriciens de la légitimité de I’Union européenne, Philippe
SCHMITTER®, définit «la légitimité [comme] une attente partagée entre les
participants a un accord d'autorité tel que les actions des gouvernants sont acceptees
volontairement par des gouvernés convaincus de la conformité des actions des
premiers a des normes préétablies et acceptables ». Il rappelle également qu’il existe
une tendance naturelle & accepter que I’Etat souverain, qui se conforme a « des normes
preétablies, et acceptables » pour les populations, soit le siege normal et exclusif de
la légitimité. Logiquement, I’Union européenne n’étant pas un Etat souverain, sa

Iégitimité n’est pas naturelle.

Cela ne doit toutefois pas conduire a la conclusion que I’UE ne peut pas étre
une entité légitime. Selon Philippe C. SCHMITTER, toute entité politique, autre qu’un
Etat, qui a I’autonomie pour faire et exécuter des décisions collectives peut en effet

avoir sa propre base d’autorité. Et I’Union européenne se trouve bien dans ce cas®.

% Philippe C. SCHMITTER explique que : « Legitimacy is a shared expectation among actors in an arrangement
of authority such that the actions of those who rule are accepted voluntarily by those who are ruled because the
latter are convinced that the actions of the former conform to pre-established and acceptable norms »,
(SCHMITTER (P.C.), « Can the European Union Be Legitimized by Governance? », European Journal of Legal
Studies, April 2007, issue 1, p.2, 21p).

Voir aussi SCHMITTER (P.C.), « What Is There To Legitimize In The European Union ... And How Might This
Be Accomplished? », IHS Political Science Series, 2001, n°75.

% Philippe C. SCHMITTER estime que : « While there is a tendency in the political science literature passively
to accept the sovereign national state as the « natural » and « exclusive » site for legitimacy, there is no reason
why other (sub- or supra-national) « polities » —provided that they have sufficient autonomy in making and
implementing collective decisions— cannot have their own normative basis of authority. In the case of the EU,

33



Bien qu’elle ne soit pas un Etat% comme lui I’Union entretient une relation directe
entre son pouvoir politique (ses institutions) et ses citoyens. Cette relation,
comparable a celle qui existe entre un Etat et ses ressortissants, pousse d’ailleurs
certains auteurs a relativiser I’existence d’un déficit démocratique®’ et a soutenir que

I’Union bénéficie de la méme légitimité qu’un Etat.

Mais ce qui caractérise I’Union, c’est qu’elle puise sa Iégitimité a une double
source car a coté de cette legitimité de type étatique,, I’Union bénéficie de la
légitimité dont jouissent les organisations internationales. Jean-Marc COICAUD®®
rappelle en effet que « les organisations internationales tiennent a I’origine leur
légitimité des Etats. Elles ont été créées par les Etats, et c’est de quelques-uns des
Etats les plus puissants (...) qu’elles ont recu le mandat qui définit les aspects
essentiels de leur activité normative et pratique. La reconnaissance par les Etats reste
une condition nécessaire de la légitimité actuelle des organisations internationales ».
L’on peut donc sans difficultés considérer que I’Union bénéficie, comme organisation

internationale, d’une telle « légitimité internationale »%.

Toutefois, elle se distingue des organisations internationales dites classiques.
En général, le lien de légitimité existant entre un Etat et ses citoyens n’est pas
transposable aux organisations internationales dont les sujets sont les seuls Etats et

the problem is compounded by the simultaneous need to legitimate — not only what the unit should be, i.e. to
define what « Europe » is, but also the regime that should govern it, i.e. what its institutions should be »,
(SCHMITTER (P.C.), « Can the European Union Be Legitimized by Governance? », European Journal of Legal
Studies, April 2007, n°1, p.2, 21p).

% Jean-Paul JACQUE explique que : « Nul ne considére aujourd’hui que I’Union puisse étre considérée comme
un Etat, bien qu’elle dispose de certains attributs étatiques. (...) Classiquement, I’Etat se définit comme résultant
de la réunion de trois éléments : un territoire, une population et une autorité souveraine. » L’Union européenne
n’a pas de territoire propre cependant les traités ont un champ d’application territorial. La Cour de justice elle-
méme a utilisé le terme dans certains arréts : arrét du 12/12/10974 Walrave, aff. 36/74. L’Union posséde des
frontiéres extérieures depuis I’intégration de la convention Schengen dans le cadre de I’Union. En ce qui concerne
la population, I’Union confére une citoyenneté européenne aux nationaux de ses Etats membres. Enfin, sur le
point de I’exercice d’une autorité souveraine sur la population et le territoire, on peut considérer que I’Union la
partage avec les Etats membres dans les domaines de compétence qui sont les siens », (JACQUE (J.P.), Droit
institutionnel de I’Union européenne, 7e éd., Dalloz, 2012, p.97 & 100).

67 SE DE SCHOUTHEETE DE TERVARENT considere que: « Contrairement aux autres institutions
internationales, I’Union européenne définit la norme juridique au moyen d’un appareil institutionnel qui a une
double Iégitimité: directe (Parlement européen) et indirecte (le Conseil, dont les Ministres sont responsables
devant leurs Parlements nationaux) », (SE DE SCHOUTHEETE DE TERVARENT (P.), « Légitimité des
institutions et processus démocratique dans les institutions ». Symposium du 3 — 4.07.2002, Institut Royal des
Relations Internationales Egmont, Bruxelles).

8 COICAUD (J.-M.), « Réflexions sur les organisations internationales et la Iégitimité internationale : contraintes,
pathologies et perspectives », Revue internationale des sciences sociales, 2001, n° 170, p. 573-587.

8 COICAUD (J.-M.), « Réflexions sur les organisations internationales et la légitimité internationale : contraintes,
pathologies et perspectives », Revue internationale des sciences sociales, 2001, n° 170, p. 573-587.
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non les citoyens’. Pour I’Union, au contraire des autres organisations internationales,
le cumul de légitimités est possible car I’Union est une construction politique & mi-
chemin entre I’organisation internationale et I’Etat souverain. Ce mi-chemin se
retrouve par exemple dans la relation directe entretenue par I’Union avec les citoyens
des Etats membres, qui sont aussi ses citoyens, en vertu de I’article 9 TUE. A certains
égards, la relation de I’Union avec ses citoyens équivaut donc a celle entretenue entre
gouvernants et gouvernés : une relation d’autorité volontairement acceptée. En somme
I’Union tire sa légitimité a la fois de celle des Etats et de sa qualité d’organisation
internationale et de la relation spécifique qu’elle entretient avec ses citoyens. Cette
double légitimité, originale, serait méme typique de I’Union européenne.

Toutefois, la relation d’autorité qui lie I’Union a ses citoyens présuppose qu’ils
partagent les « normes préétablies » sur lesquelles se base la légitimité de leurs
relations™. Cette relation d’autorité implique également préalablement une
connaissance et une compréhension de leurs réles respectifs. Or manifestement tel
n’est pas le cas pour I’Union. De nombreux travaux ont mis en évidence la méfiance
éprouvée par les citoyens européens envers les institutions de 1’Union, qui sape la
Iégitimité de I’Union et se traduit par des taux de participation déclinant aux élections
européennes. Pour Yves SINTOMER la méfiance se traduit en une désaffection
politique (refus de se déplacer pour voter) touchant les citoyens et s’illustre par « le
décrochage politique des classes populaires, I’affaiblissement des partis ». Cette
désaffection a culminé avec les « non » des populations francaises et néerlandaises”
lors des réféerendums organisés a I’occasion de I’adoption du traité constitutionnel en
mai 2005. Victor CUESTA propose une explication a ce désintérét des électeurs. Il
estime que les élections européennes « ne sont pas une chance pour les citoyens de
choisir entre différents modes de fonctionnement en Europe. Les élections

européennes sont percues comme des élections nationales de second ordre, ou les

0 COICAUD (J.-M.), « Réflexions sur les organisations internationales et la Iégitimité internationale : contraintes,
pathologies et perspectives », Revue internationale des sciences sociales, 2001, n° 170, p. 573-587.

"L Philippe C. SCHMITTER declare: « The norms must be « shared » by the actors, both those who rule and those
who are ruled. This implies, first of all, that they must know who they are and what their respective roles should
be », (SCHMITTER (P.C.), « Can the European Union Be Legitimized by Governance? », European Journal of
Legal Studies, April 2007, n°1, p.2, 21).

2 SINTOMER (Y.), Le pouvoir au peuple. Jurys citoyens, tirage au sort et démocratie participative, Paris, La
Découverte, Collection Cahiers libres, 03.2007, 180p.

73 Respectivement le 29 mai et le 1 juin 2005. THE GUARDIAN, « Dutch say 'devastating no' to EU constitution»,
The Guardian, 2 June 2005; voir aussi CASSEN (B.), « Le traité constitutionnel européen ressuscité », Le Monde
Diplomatique, 25 juin 2007.
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partis politiques sont confrontés principalement a des questions nationales et les
citoyens votent selon leurs opinions sur la politique nationale » ™. Les enjeux

européens sont souvent ignorés ou méconnus.

Au-dela de la faible participation électorale, la méfiance des citoyens européens
peut se mesurer a I’aide de sondages d’opinion. Eurostat’ réalise de tels sondages
d’opinion qui donnent la mesure de I’attachement et la confiance de différentes
populations aux institutions de I’Union européenne au fil des années. Or les résultats
réveélent une baisse réguliere de confiance des citoyens envers leurs institutions, en
plus d’une méconnaissance de leur fonctionnement. Méfiance et méconnaissance
aboutissent a un taux de participation aux élections européennes de plus en plus faible.
Les taux de participation déclinant aux huit élections européennes ayant eu lieu entre
1979 et 2014’ sont alarmants. lls montrent que les citoyens européens ont une
perception soit indifférente, soit négative du travail des institutions européennes,
quand ils ne doutent pas purement et simplement de leur légitimité et de celle, de

I’Union européenne dans son ensemble.

™ Victor CUESTA note que: «In addition, the EP elections are not a chance for citizens to choose between
different ways of running Europe. European elections are perceived as second-order national elections where
political parties confront mainly domestic issues and citizens vote according their opinions on national politics».
(CUESTA (V.), « The Lisbon Treaty’s Provisions on Democratic Principles: A Legal Framework for Participatory
Democracy », European Public Law, 2010, 16, n°1, p. 123-138).

Sur la perception des élections européennes comme étant des « élection de second ordre”, Yves BERTONCINI
parle «d’élections subsidiaires ». Il estime que cette perception vient du fait que d’un point de vue
institutionnel « elles ne conduisent pas directement a un changement profond de I’équilibre des
pouvoirs au niveau communautaire, comme le font les élections législatives au niveau national (et
I’élection présidentielle en France). Les élections européennes ne changeront pas la composition et
les orientations politiques globales du Conseil européen et du Conseil (...). Au total, le verdict de ces
élections ne contribuera pourtant pas a modifier tous les équilibres politiques au sein du « trapéze
institutionnel » communautaire (Commission, Conseil européen, Conseil et Parlement européen), de
sorte qu’elles apparaitront Iégitimement moins structurantes que des élections Iégislatives nationales
pour les citoyens de I’'UE », BERTONCINI (Y.), (« Elections européennes: le piége de I’abstention », Notre
Europe, Institut Jacques Delors, 13 mai 2014, Policy Paper n°110, 16p).

S EUROSTAT, Standard eurobarometer, public opinion on the European Union, European citizenship, autumn
2009, summer 2010, 12.2011, summer 2012, 12.2013.

76 e Parlement européen présente le taux de participation aux élections européennes ayant eu lieu entre 1979 et
2014. Sur cette période I’Union est passée de neuf a vingt-sept membres et I’on pourrait s’attendre a ce que
I’enthousiasme des électeurs dans les nouveaux Etats membres maintiennent au moins le taux de participation aux
élections européennes a niveau constant. Pourtant ce taux décline : en 1979 il était de 61,99% des électeurs inscrits,
en 1984 il était de 58.98%, 58,41% en 1989, 56,67% en 1994, 49,51% en 1999, 45,47% en 2004, 43% en 2009 et
42.54% en 2014.Site officiel du PE, taux de participation aux élections européennes entre 1979 et 2014 (accédé
en janvier 2015) :
http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/fr/000cdcd9d4/%C2%A0Taux-de-participation-%281979-
2009%29.html
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La capacité de I’UE de légitimer son action est donc centrale car la légitimité
du systeme politique européen, comme celle de tout systéeme politique, équivaut a la
capacité de ce systéeme a engendrer la croyance que les institutions politiques
existantes sont les plus adéquates pour la société. Si les autorités politiques composant
ce systéme réussissent a susciter cette croyance, elles peuvent élaborer des regles
s’appliquant a la société. Il en va de I’adhésion a la régle adoptée et, partant, de son
effectivité. Au contraire, la désaffection démontrée des populations envers I’Union
affaiblit la croyance, non pas que I’autorité politique est correctement constituée, mais
qu’elle est correctement exercée. Lynn DOBSON et Albert WEALE estiment que, dans
une telle situation, le doute sur la Iégitimité de I’UE rejaillit sur la légitimité des
décisions qu’elle prend et nourrit les critiques sur la maniére dont elles sont prises’’.
Ce doute s’illustre avant tout dans le désintérét des électeurs abstentionnistes a
I’élection du Parlement européen. Cette élection est en effet la seule occasion pour les
citoyens d’exprimer leur mécontentement envers un systéme politique dans lequel ils
ne se reconnaissent pas’® Mais cette désaffection exprime sans doute un
meécontentement plus général, a I’égard des autres institutions de I’Union, et en

particulier de la Commission et le Conseil.

En d’autres termes, si la légitimité internationale dont bénéficie I’Union
européenne peut apparaitre comme établie, sa légitimité « nationale » est encore
faible. Mais il faut affiner I’analyse et évaluer la réalité du déficit de 1égitimité pour

chacune des institutions.

82 - Le déficit de legitimité des institutions de I’Union

De toutes les institutions, seul le Parlement permet la participation directe des
citoyens a la désignation de ses membres. Pour autant, son élection est-elle suffisante
pour garantir la légitimité de tout le systéme politique européen et des décisions qu’il
prend ? La réponse est assurément complexe. David MARQUAND, Philippe de
SCHOUTHEETE de TERVARENT et Frangoise MASSART-PIERARD ® attribuent la

7 DOBSON (L.) & WEALE (A.), «Governance and Legitimacy». In BOMBERG (E.), PETERSON (J.) &
STUBB (A.) (eds), EU : How does it work ?, Oxford University Press, 2" ed., 2008.

8 COURRIER INTERNATIONAL, « Européennes 2014. La grande victoire de I'abstention », Paris, 26.05.2014.
®David MARQUAND, politologue travailliste, britannique, a le premier utilisé le terme “déficit démocratique’,
dans le contexte du débat sur le Parlement européen a la fin des années soixante-dix (MARQUAND (D.),
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paternité du concept de « déficit démocratique » au Parlement européen. L’institution
I’a en effet utilisée durant la décennie quatre-vingt, invoquant ce déficit pour
revendiquer un accroissement de ses compétences. Seule une extension de ses
compétences pouvait, a croire le Parlement, résorber le probléeme de légitimité de
I’ensemble du systéme politique européen. En effet, la seule institution directement
élue devait bénéficier d’un pouvoir décisionnel accru pour que le systeme
institutionnel dans son ensemble puisse gagner en légitimité. Cet argument a porte
puisque progressivement on le sait, le Parlement a acquis de nouvelles compétences :
c’’est ainsi que le Parlement est devenu co-législateur avec le Conseil et co-titulaire

du pouvoir budgétaire.

Cependant, la faible participation des citoyens a I’élection européenne montre
que les réformes successives du Parlement n’ont pas été suffisantes : des probléemes
demeurent qui sapent la Iégitimité du Parlement européen. Sa légitimité reste affaiblie
par les doutes persistants sur le caractére suffisamment représentatif de 1’assemblée.
Ce probleme de représentativité est nourri par la faiblesse du taux de participation
faible aux élections européennes. William BENESSIANOZ® considére d’ailleurs que «
I’abstentionnisme important découlant de I’absence d’obligation de se rendre aux
urnes "risque de saper a terme la Iégitimité des organes élus" », car un abstentionnisme
important pourrait permettre a « une minorité décidée et bruyante de dominer
artificiellement une élection ». Le risque est que cette « minorité bruyante » puisse

former une majorité parlementaire et orienter les positions du Parlement européen.

Un second facteur affaiblit la 1égitimité du Parlement européen : ce dernier
n’est pas le représentant d’un peuple unifié et identifiable. En dépit de son élection au
suffrage direct et de sa place de co-législateur, le Parlement européen représente en

Parliament for Europe, 1979, ed. Jonathan Cape, London, p. 65, 88 et 142, 147p). D’autre part, SE DE
SCHOUTHEETE se demande si : « I’existence d’un « déficit démocratique » dans I’Union européenne — concept
initialement propagé par le Parlement européen dans les années quatre-vingt correspond-elle a une réalité
pertinente ou a une opinion erronée ? », (SE DE SCHOUTHEETE DE TERVARENT (P.), « Légitimité des
institutions et processus démocratique dans les institutions », Symposium du 3 — 4.07.2002, Institut Royal des
Relations Internationales Egmont, Bruxelles). Enfin Francoise MASSART-PIERARD qualifie le Parlement
européen d’« auteur du discours sur le déficit démocratique de I’Union européenne », (MASSART-PIERARD
(F.), « Stratégies et jeux de légitimation au sein du systéme institutionnel de I’Union européenne », Annales
d’Etudes européennes de I’Université catholique de Louvain, 2006, vol. 8, Bruxelles, p. 69-104).

8 Le contexte est celui d’un article discutant les arguments en faveur et contre un vote rendu obligatoire, ainsi
que ses conséquences, (BENESSIANO (W.), « Le vote obligatoire », Revue francaise de droit constitutionnel,
2005, vol.1, n°61, p. 73-115).
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effet des « peuples européens »8 et non pas un seul peuple européen. Or pour que le
Parlement devienne une véritable assemblée représentative avec la pleine légitimité
inhérente, il faudrait qu’il puisse étre considéré comme I’institution représentante
d’une nation ou d’un peuple homogeéne, bref d’un seul peuple européen uni par un
sentiment d’appartenance a une communauté unique®. A certains égards, la
construction d’une citoyenneté européenne poursuit cette ambition. Mais les
développements de la citoyenneté n’ont pour I’heure pas conduit au développement
d’un tel sens d’appartenance. De sorte que malgré I’extension de ses pouvoirs, le

parlement manque de ce que I’on peut appeler une visibilité démocratique.

Pour combler cette absence de visibilité, la doctrine considére généralement
que le Parlement devrait mieux communiquer avec les populations européennes. Ainsi,
pour Francois RANGEON?®, « I’élection libre » représente certes une importante
source principale de legitimité, additionnelle a |’autorité exercée. Mais d’autres
sources de légitimité doivent intervenir apres I’élection en soutien du suffrage. La
légitimité post-électorale de I’élu se manifeste en effet par sa capacité a agir et
s’exprimer au nom de la collectivité. Francois RANGEON montre ainsi que la
communication représente une composante aussi essentielle que [|’élection a
I’établissement d’une légitimité. L’élection, énonce-t-il, « ne suffit pas a rendre
Iégitime un nouvel élu, encore faut-il qu'il parle et agisse de maniére telle que ses
électeurs soient aprées coup convaincus d'avoir eu raison de voter pour lui » Il importe
donc que les institutions de I’UE informent les électeurs des résultats atteints lors de
la législature. En effet, souligne I’auteur, une telle communication permet de justifier
I’application du programme politique pour lequel les institutions ont été élues. Or
pendant longtemps, les institutions de I’Union n’ont pas percu I’importance de la
promotion de leur activité auprées des citoyens hors période électorale. Cette nécessite
n’a d’ailleurs pas non plus été admise par le Conseil, dont la nature profondément

intergouvernementale peut générer un fort déficit de Iégitimité.

81 |_e préambule du TUE manifeste la volonté des Etats membres de construire « une union sans cesse plus étroite
entre les peuples européens ».

82 Michel CLAPIE indique que pour qu’une assemblée parlementaire bénéficie d’une légitimité pleine et entiére,
il est nécessaire que la communauté considérée ait « conscience de son unité et de sa solidarité », (CLAPIE (M.),
Institutions européennes, éd. Flammarion, coll. Champs Université, 3e éd., 2010, p.444).

8RANGEON (F.), Communication politique et Iégitimité, dans La communication politique, éd. des Presses
universitaires de France, 1991, p.2.
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Tout comme le Parlement européen, le Conseil bénéficie de la légitimité que
lui apporte I’élection de ses membres a I'échelon national. Le déficit démocratique
peut donc paradoxalement apparaitre moins aigu dans le cas de cette institution que
dans les autres. Antonio BAR CENDONZ?* soutient cette position et considére que les
citoyens participent a la conduite des affaires de I’Union européenne grace au Conseil
(et au Parlement) ; il estime que cette participation suffit a fournir la Iégitimité
necessaire au systeme politique européen dans son ensemble. Cette affirmation peut
toutefois étre discutée sur deux aspects. Il est tout d’abord possible de questionner la
légitimité des membres du Conseil a siéger au Conseil. On peut en effet considérer
que les ministres siégeant au Conseil sont désignés pour siéger au gouvernement
national mais pas pour siéger au Conseil. Or chaque fois qu’une personnalité politique
nationale est nommeée ministre de son gouvernement, elle devient automatiquement
membre du Conseil ; par conséquent, elle assume une part de la fonction Iégislative
du Conseil pour les matiéres touchant a son ministere. Autrement dit, un membre de
I’exécutif national se trouve investi automatiquement et sans vote, d’un role

supranational de premiére importance.

En second lieu, il faut rappeler que le travail des membres du Conseil est
préparé par le COREPER (COmité des REprésentants PERmanents). Le COREPER
joue un rdle central : il assure le travail quotidien du Conseil et est le lieu de réelle
negociation des décisions qui sont formellement adoptées par les ministres réunis en
Conseil. Or le COREPER est composé de membres nommeés et non élus. Des lors, si
le Conseil est composé de représentants de gouvernements élus ou mis en place en
conséquence d’une élection nationale, les décisions sont discutées et adoptées au
niveau des COREPER | et 11%, exclusivement composés de diplomates, donc de

fonctionnaires nommés.

8 BAR CENDON (A)), «La légitimité de I’Union européenne apres le Conseil européen d’Amsterdam »,
EIPASCOPE, European Institute of Public Administration, 1997, n°2, p. 12-13).

8 Définition du COREPER : COmité des REprésentants PERmanants. Créé par l'article 4 du traité de fusion du 8
octobre 1965, le COREPER comprend un représentant par Etat membre. Il comprend deux types d'assemblées.
Le COREPER 1, chargé des questions politiques, rassemble les représentants permanents des Etats membres
aupres des Communautés européennes; le COREFER I, qui traite de questions plus techniques, regroupe les
représentants permanents adjoints. Le COREPER s'entoure aussi d'une cinquantaine de groupes de travail:
chacune des représentations permanentes aupres des Communautés européennes se compose d'une trentaine de
personnes, dont plus de la moitié sont des experts nationaux d'un secteur déterminé; ces experts entourent le travail
des représentants permanents proprement dits, DE SCHUTTER (O.), « La fonction des groupes de pression dans
la Communauté européenne », Courrier hebdomadaire du CRISP, 1993/13-14 n°® 1398-1399, p. 1-53.
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En somme, tout comme le Parlement européen, le Conseil souffre d’un déficit
de légitimité. Le lien de cette institution avec les éelecteurs est souvent ténu. La
presence forte de fonctionnaires qui contribuent a former la décision ne contribuent
pas a cette « visibilité démocratique » dont le Parlement est en partie dépourvu. Si
I’on considére la démocratie comme un « systéme politique (...) dans lequel la
souveraineté émane du peuple », alors le constat du déficit démocratique de I’UE est
nourri par I’observation qu’une étape de consultation de la population a été omise.
Dans le systeme politique européen, cette omission se situe dans la phase pré-
Iégislative. Il est donc nécessaire d’examiner le cas de la Commission européenne

puisque la phase pré-législative se trouve sous son autorité.

Si I’existence méme et I’intensité du « déficit démocratique » est depuis la
naissance du terme I’objet d’intenses débats®, la critique du déficit démocratique est
le plus souvent adressée a une institution en particulier : la Commission européenne.
La raison est aisément compréhensible : il y a un contraste saisissant entre le statut de
la Commission et les roles cruciaux d’initiatrice des propositions législatives et de
coordinatrice de I’exécution des législations adoptées qui lui sont confiés par les
traités. La Commission européenne est certes une institution dotée d’un réle
d’initiative®” et non un organe décisionnel au sens fort du terme. Cependant, en tant
qu’organe de proposition, elle a un poids important dans le processus décisionnel. Or
I’article 17-3 TFUE dispose que « Les membres de la Commission sont choisis en
raison de leur compétence générale (...). La Commission exerce ses responsabilités en
pleine indépendance. Sans préjudice de l'article 18, paragraphe 2, les membres de la
Commission ne sollicitent ni n'acceptent d'instructions d'aucun gouvernement,
institution, organe ou organisme ». Ainsi, les membres de la Commission sont choisis

et non élus. Leur nomination est légitime car ils procédent des Etats mais

% Francoise MASSART-PIERARD note que « cette notion qui se trouve au cceur de notre analyse, celle de
« déficit démocratique » de I’Union (...) reste I’objet de débats », (MASSART-PIERARD (F.), « Stratégies et
jeux de légitimation au sein du systéme institutionnel de I’Union européenne », Annales d’Etudes européennes de
I’Université catholique de Louvain, 2006, vol. 8, Bruxelles, p. 69-104). D’autre part, I’expression « déficit
démaocratique » est encore utilisée largement utilisée par la presse. Ainsi, Le Monde a titré de la maniére suivante
un article du 28 janvier 2014 : « Une Europe en déficit de démocratie », de méme que Libération du 30 janvier
2014 a publié un article intitulé « L’injuste déficit démocratique européen ».

87 Article 17 TFUE : « 1. La Commission promeut I'intérét général de I'Union et prend les initiatives appropriées
a cette fin. »
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I’indépendance du collége des commissaires coupe le lien avec les Etats. La question
est donc de savoir si la Iégitimité de cette institution s’en trouve affaiblie.

Ce sont le Conseil européen et le Parlement européen qui choisissent les
membres composant le college des commissaires. Les citoyens sont donc
indirectement impliqués dans ce choix, ce qui devrait en principe atténuer la critique
du déficit démocratique généralement adressée a la Commission européenne. 1l est
pourtant probable que les citoyens ignorent le plus souvent leur implication dans le
choix du collége des commissaires. C’est ce que suggére Bruno CAUTRES® qui
établit « un lien de cause a effet entre le « déficit de connaissances » et le déficit
démocratique dont souffre I’Europe ». Ce déficit de connaissance génére selon lui
une perception negative de la Commission européenne. Andy SMITH quant a lui
rappelle combien les membres de la Commission ont été « réguliéerement vilipendés
pour leur caractére « technocratique » par les représentants des Etats membres, les
parlementaires européens et les médias » 8. 1l semble donc que la « technocratie » -
ou I’apparence de technocratie -constitue la principale faiblesse® de la Commission
dans le systeme de I’Union. Jean MEYNAUD définit la technocratie comme le
systéme ou la procédure qui conduit « a favoriser (...) la remise au technicien d'un
certain empire sur les affaires collectives » %, Elle « trouve son fondement initial dans
le culte de I'efficacité qui traduit le souci d'obtenir le maximum de résultats pour le
minimum d'efforts ». On comprend a la seule lecture de cette définition combien le
citoyen pese peu dans cette conception axée sur I’efficacité. Et I’on sait a quel point
la Commission européenne, qualifiée de « technocrate », apparait en position de
faiblesse face aux institutions dotée d’une légitimité résultant des élections.

Pourtant, la spécificité de la Commission, dans laquelle les experts et les
techniciens occupent une place importante, doit étre bien comprise. Son caractére

technocratique n’a pas toujours été pergu négativement. La Commission I’a hérité de

8 CAUTRES (B.), « Les Francais et leur connaissance de I’Europe », Horizons stratégiques, 2007/4, n° 6, p.32-
38.

89 SMITH (A.), « Qu'est-ce que la Commission européenne ? », Pdle Sud, 2001, n°15, p. 3-4.

% Andrew MORAVCSIK confirme cette hypothése en rapportant que « La Commission européenne est trés
largement percue comme un organe technocratique et lointain », (MORAVCSIK (A.), « Le mythe du déficit
démocratique européen », Raisons politiques, 2003/2, n°10, p. 87 — 105).

1 MEYNAUD (J.), La technocratie, mythe ou réalité ?, éd. Payot, coll. Bibliotheque politique et économique,
Paris, 1964, 297p, p13.
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la Haute Autorité®?, créée dans le cadre de la Communauté européenne du charbon et
de I’acier qui assurait essentiellement des missions de gestion et d’exécution. Les
auteurs du Traité CECA ont en effet souhaité mettre en place une institution
administrative dont la caractéristique principale devait étre la neutralité politique et
I’indépendance. Ses tdches primordiales de gestion et d’exécution requéraient des
experts et des techniciens, non des personnalités politiques élues. Mais I’institution
s’est développée et les Etats membres ont doté la Commission de la mission cruciale
de conception des projets législatifs. Ils 1I’ont aussi progressivement doté d’une
certaine légitimité en placant la désignation de ses membres entre les mains du Conseil
et du Parlement. Une telle Iégitimité suffirait probablement & un organe administratif
titulaire de seules compétences d’execution. Elle est en revanche insuffisante pour une
Commission dotée de compétences importantes et qui, si elle est en charge de I’intérét
genéral communautaire, ne peut étre considérée comme politiquement neutre.
L’actuelle Commission n’a plus guére en commun avec la Haute Autorité. Elle est une
institution dotée de pouvoirs politiques, dont le premier se trouve dans la conception
des politiques publiques européennes. Le déficit de légitimité de la Commission a

donc été aggravé par I’accroissement de ses compétences.

La critique du déficit de légitimité démocratique de la Commission s’est
d’ailleurs accentuée au fur et & mesure de I’accroissement de son role. La disparition
des piliers, reforme majeure apportée par le Traité signé a Lisbonne, a en effet profité
a la Commission européenne puisque dans les anciens deuxieme et troisieme piliers,
les Etats membres décidaient des actions a entreprendre a I’unanimité®. La
Commission n’était impliquée que dans la coordination de I’exécution des décisions.
Or la communautarisation de nombreux domaines d’action est allée de pair avec un
renforcement des pouvoirs de la Commission qui retrouve son r6le d’initiative. La
sensibilité des domaines concernés (on pense notamment aux domaines pénal et
migratoire) a rendu plus aigie I’absence de lien électoral direct entre la Commission

et les citoyens de I’Union. Dans les Etats membres, tous les organes principaux

92 Organe considéré comme I’ancétre de la Commission européenne., la Haute autorité de la CECA a été créée le
18.04.1951 par le traité CECA. Elle a été fusionnée avec la Commission européenne par le Traité de fusion signé
a Bruxelles en 1965 (entré en vigueur en 1967). La Haute autorité était composée de 9 membres dont 2 choisis
par la France, 2 choisis par I’ Allemagne, 2 choisis par I’Italie et 1 membre choisi par chacun des pays du Bénélux.
9 L’abstention, naturellement toujours possible, ne bloque pas la prise et I’application d’une décision unanime.
(GUEGUEN (D.), The new practical guide to the EU labyrinth : Understanding the European Institutions'
Structures, Powers and Procedures Through Examples, Diagrams and Summaries, 7" ed., EIS Europe
Information Service, Brussels, 2005, p. 50, 133pp).
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impliqués dans la conception et I’exécution des politiques publiques (gouvernements
et assemblées) peuvent en effet se prévaloir d’un lien électoral direct ou indirect avec
les citoyens. Le lien de la Commission aux électeurs est en revanche tres distant et
tres indirect. L’existence de ce lien devient pourtant cruciale au moment de
I’exécution des politiques publiques: lorsqu’une politique publique congue et exécutée
par des institutions €lues est acceptée par les populations cibles, I’exécution est fluide
et peut se faire dans un climat de paix sociale. A contrario, une politique congue ou
exécutée par une institution sans lien immédiat ou apparent —ou supposeé tel - peut
rencontrer la résistance des populations au moment de I’exécution Une question
récurrente est aujourd’hui posée : est-il sage de confier la conception et I’exécution
des politiques publiques et des normes applicables & vingt-sept Etats & une institution
— considérée par beaucoup comme largement irresponsable-, dont les fonctionnaires
rédigent les propositions législatives en toute discrétion, sous la supervision d’un
college non élu directement? Cette question n’appelle sans doute pas de réponse. Mais
sa formulation méme, fréquente, révele combien la problématique du déficit
démocratique s’est largement cristallisée autour de la Commission européenne. Si la
doctrine persiste a débattre des modes d’évaluation du déficit démocratique de
I’Union, nul ne semble plus guére contester aujourd’hui que I’Union souffre d’un
déficit de légitimité. C’est par le biais de la notion de « déficit de proximité » que I’on

peut mesurer I’apport de la société civile a la résorption de ce déficit de légitimité.

SECTION 2 — LE DEFICIT DE PROXIMITE DES INSTITUTIONS DE L’UNION EUROPEENNE

La présente section soutient I’hypothese que la source du déficit démocratique
se trouve dans I’inaccessibilité de la population a un systéme politique qu’elle
considere complexe et difficilement compréhensible. Cette incompréhension est donc
d’abord une distance intellectuelle qui mine la légitimité démocratique. Voici
pourquoi, pour Andrew MORAVCSIK®, « certaines des raisons présidant a ce
sentiment d’un « déficit democratique » ne sont pas éliminables : une organisation
multinationale a I’échelle d’un continent est vouée a paraitre plutdt distante de chacun

de ses citoyens pris individuellement ». C’est donc la qualité méme d’organisation

% MORAVCSIK (A.), « Le mythe du déficit démocratique européen », Raisons politiques, 2003/2, n°10, p. 87 —
105.
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internationale de I’Union européenne qui expliquerait principalement cette distance®
entre la population et les institutions européennes. Certes, le systéme politique de
I’Union connait la procédure de I’élection mais le lien créé par I’élection européenne
est notoirement insuffisant (§81). Les institutions européennes souffrent d’un « déficit

de proximité » % qui est une relation complexe et que 1’on doit tenter de saisir (82).

81 - L’insuffisance du lien créé par I’élection

Bien qu’elles proviennent directement ou indirectement de I’élection, les deux
institutions que sont le Parlement et le Conseil restent eloignées de leurs électeurs.
Ainsi, I’article 10-2 TUE établit que Les citoyens « sont directement repreésentés, au
niveau de I'Union, au Parlement européenx». Le Parlement européen est donc le seul
représentant direct des citoyens européens. Le suffrage universel direct qui établit une
relation immédiate entre I’électeur et son député, garantit en principe une proximité
maximale entre le Parlement européen et les électeurs. En effet, un citoyen se sent
« proche » des institutions quand il peut facilement désigner ou saisir ses représentants
qu’il connait. En ce sens, le Parlement européen serait I’institution de proximité par
excellence en raison de son élection au suffrage universel direct, et du temps de
presence obligatoire des députés européens dans leur circonscription. Mais si le vote
crée sans contestes une proximité entre I’électeur et I’élu, I’élection européenne
comporte un biais. Dans les systémes nationaux, la proximité de I’électeur avec son
élu découle souvent d’une proximité géographique : I’électeur se sent relié a son
député par le partage de préoccupations locales et c’est ce sentiment qui favorise
I’action d’aller voter. C’est d’ailleurs pourquoi un sondage d’eurobarométre® a révélé
qu’une majorité de personnes expatriées préfereraient voter, aux élections
européennes, pour un candidat de leur pays de résidence (48%), - donc connu

localement -, que pour un candidat de leur pays d’origine (42%), donc plus lointain.

% Ingeborg TOMMEL remarque que : « The EU is often perceived as a political system far from its citizens. The
multi-level nature of the system is thought to contribute to this situation », (TOMMEL (1.), « Civil society in the
EU: astrong player or a fig-leaf for the democratic deficit? », Policy Brief, Canada-Europe transatlantic dialogue:
seeking transnational solutions to 21st century problems, 03.2010).

% e concept de proximité dans le domaine de la démocratie a été développé notamment par Yves SINTOMER
dans un ouvrage intitulé Gestion de proximité et démocratie participative, Paris, La Découverte, Collection
Cabhiers libres, 03.2007, 180p.

% COMMISSION EUROPEENNE, Rapport Droits électoraux, Eurobarométre Flash 364, mars 2013.
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Les électeurs donneraient ainsi presque toujours leur préférence a un candidat proche

géographiquement.

Mais cette demande de proximité geographique joue également a I’encontre du
Parlement européen. La proximité géographique des institutions suppose que I’on
puisse en visualiser le siége®. Or, en raison de la taille de I’Union, un sentiment de
distance n’a pu que s’installer entre les citoyens et les institutions de I’Union
européenne. Ces institutions ne seront jamais aussi proches des citoyens que leur
gouvernement national respectif ou leurs autorités régionales ou locales. Pour Philippe
de SCHOUTHEETE de TERVARENT®, la taille de I’Union rend méme « inévitable

un certain sentiment de distance entre le citoyen et I’appareil institutionnel ».

D’autres facteurs contribuent a neutraliser la proximité qui est créée par
I’élection européenne. En premier lieu, la taille de la circonscription électorale
européenne dilue le sentiment de proximité généré par la faveur donnée a un candidat
du pays de résidence. En 2009, Emmanuelle BOULINEAU® et al ont ainsi montré
que « I’existence d’une seule circonscription nationale pour la majeure partie des
Etats — seuls 6 pays sur 25 ont un découpage régional —a des incidences sur la
participation ». Plus la circonscription électorale est petite, plus I’électeur se sentira
proche de son eurodéputé. Aussi Philippe de SCHOUTHEETE de TERVARENT
estime-t-il que réduire la taille des circonscriptions resserrerait les liens avec leurs
électeurs : « certains instruments pourraient étre exploités afin de limiter I’effet de cet
éloignement [géographique], en instituant par exemple un mode d’élection du
Parlement européen ou les élus représenteraient leur circonscription régionale. Ce
nouveau mode permettrait une meilleure sanction du travail des députés et un dialogue
permanent avec les électeurs»'. Dans une résolution du 15 juillet 19982 Ie

Parlement européen s’est prononcé en ce sens, en faveur de l'instauration de

% COMMISSION DES COMMUNAUTES EUROPEENNES, Rapport de la Commission sur la gouvernance
européenne, ed. Commission européenne, 2003, p.1-51

% SE DE SCHOUTHEETE DE TERVARENT (P.), « Légitimité des institutions et processus démocratique dans
les institutions », Symposium du 3 — 4.07.2002, Institut Royal des Relations Internationales Egmont, Bruxelles.
100 BOULINEAU (E.), MERCHEZ (L.), ROTH (H.) & DELAGE (A.), « Les espaces du vote en Europe. La
participation aux élections du Parlement européen de 2004 », Cybergeo : European Journal of Geography [En
ligne], Espace, Société, Territoire, document 448, mis en ligne le 07 avril 2009. Il est & noter que dans la plupart
des Etats membres, il existe une seule circonscription nationale. Les élections se déroulent dans le cadre de
circonscriptions régionales en Belgique, Italie, Royaume-Uni, Irlande, ou interrégionales en France.

101 SE DE SCHOUTHEETE DE TERVARENT (P.), « Légitimité des institutions et processus démocratique dans
les institutions », Symposium du 3 — 4.07.2002, Institut Royal des Relations Internationales Egmont, Bruxelles.
102 Rapport Anastassopoulos, 2.06.1998, doc. A4-0212/98.
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circonscriptions régionales pour les élections européennes dans tous les Etats de plus
de vingt millions d'habitants.

Cette stratégie de « régionalisation », montre Olivier COSTA S, est une
facette de la réflexion menée par le Parlement pour se rapprocher de son électorat.
Une telle stratégie, obéissant a une recherche de proximité, consiste, pour les députés,
a multiplier «les initiatives en direction de divers acteurs afin d'affirmer la
représentativité de leur assemblee, (...).Un tel activisme a été encourage par la
constatation que la solution au déficit démocratique de I'Union ne résidait pas
intégralement dans la réévaluation des pouvoirs du Parlement européen et que les
députés se devaient de nouer des liens plus étroits avec les citoyens européens (...).
Cette prise de conscience a coincidé avec le regain d'intérét pour la construction
européenne d'acteurs que ce dossier mobilisait peu jusqu'au début des années 90 :
collectivités locales et régionales, partis politiques, syndicats, associations de
citoyens, groupes d'intéréts publics »1%4,

A I’inverse, il est généralement admis que la diversité des modes de scrutin
nationaux pour I’élection du Parlement européen est indifférente. Emmanuelle
BOULINEAU et al estiment que « la diversité des modes de scrutin pour mettre en
ceuvre la représentation proportionnelle n’influe pas directement sur la participation ».
Il n’est donc pas certain que le passage a une procédure commune aux Etats membres,
prévu par I’article 223 TFUE!%, renforcerait la proximité entre le Parlement et ses
électeurs. La distance qui se forme entre les électeurs et les élus vient plutdt de I’écart
qui peut exister entre les actes et positions des députés et le programme pour lequel
ils ont été élus. L’ élection n’est donc pas suffisante : I’électeur attend de son député
le respect des orientations annoncees Ce respecte s d’autant plus délicat qu’il faut

nuancer la marge réelle d’action dont disposent les eurodéputés. Certains auteurs, dont

103 COSTA (0.), « Le travail parlementaire européen et la défense des intéréts locaux. les députés européens dans
la gouvernance multi-niveaux », in NAY (O.) & SMITH (A.) (dir.), Le gouvernement du compromis : courtiers
et généralistes dans I’action politique, Paris, Economica, coll. « Etudes politiques », 2002, p. 195-226.

104 COSTA (0.), « Le travail parlementaire européen et la défense des intéréts locaux. les députés européens dans
la gouvernance multi-niveaux », in NAY (O.) & SMITH (A.) (dir.), Le gouvernement du compromis : courtiers
et généralistes dans I’action politique, Paris, Economica, coll. « Etudes politiques », 2002, p. 195-226.

105 | "article 20-2-b TFUE instituant la citoyenneté européenne confére une série de cing droits trés concrets dont
le droit de vote et d'éligibilité aux élections au Parlement européen.
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Nathalie BRACK, Olivier COSTA et Clarissa DRI, ont montré que les députés sont
souvent conduits a « sacrifier leur liberté individuelle afin de privilégier I’efficacité
du travail parlementaire ». Un tel sacrifice existe quand un eurodépute défend la ligne
du groupe parlementaire auquel il appartient et s’éloigne alors de certains points du
programme pour lequel il a été élu. Les eurodéputés doivent donc constamment trouver
un équilibre entre leur engagement partisan et leur effort de rapprochement avec leurs
électeurs. On Pour ces raisons, I’élection ne peut suffire a générer un sentiment de
proximité entre les citoyens européens et le Parlement européen. Un méme constat de

deficit de proximité vaut pour le Conseil.

Contrairement a I’idée couramment énoncée, le Conseil et le Conseil européen
jouissent de la Iégitimité qu’apportent les élections. En effet, le Conseil européen est
composé de personnalités politiques généralement issues des élections nationales!?’,
les chefs d’Etat et de gouvernements composant le Conseil européen peuvent ainsi
étre directement élus (comme le Président de la République francaise) ou issus de la
majorité parlementaire ayant gagné les élections Iégislatives. De méme, le Conseil est,
au titre de I’article 16 TUE, « composé d'un représentant de chaque Etat membre au
niveau ministériel, habilit¢ & engager le gouvernement de I'Etat membre qu'il
représente et a exercer le droit de vote ». Cela peut étre un membre du gouvernement
ou un diplomate plénipotentiaire nommé par le Chef de I’Etat Certes, le lien du Conseil
européen et du Conseil avec les électeurs est indirect, ce qui implique une distance
certaine entre ces deux institutions et les citoyens européens. Cependant, chaque
membre du Conseil, ministre dans son Etat, est proche de son électorat, méme si ce
n’est pas le cas de I’institution dans son ensemble. De plus, les membres du Conseil
sont généralement responsables devant leur Parlement national. Cette responsabilité
pourrait atténuer la distance existante entre le Conseil et les citoyens européens. Mais
tel n’est pas le cas. Selon Andrew MORAVCSIK!%, |e sentiment de distance persistant

existant dans le chef des citoyens a I’égard du Conseil prend sa source dans la culture

106 BRACK (N.), COSTA (0O.) & DRI (C.), « Le Parlement européen a la recherche de I’efficacité Iégislative: une
analyse des évolutions de son organisation », Bruges Political Research Papers / Cahiers de recherche politique
de Bruges, n°39, janvier 2015, 47p.

107 _"article 15 TUE, alinéa 2 précise la composition du Conseil européen : « 2. Le Conseil européen est composé
des chefs d'Etat ou de gouvernement des Etats membres, ainsi que de son président et du président de la
Commission. Le haut représentant de I'Union pour les affaires étrangéres et la politique de sécurité participe a ses
travaux. »

198 MORAVCSIK (A.), « Le mythe du déficit démocratique européen », Raisons politiques, 2003/2, n°10, p. 87
- 105.
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du secret diplomatique qui entoure le travail du Conseil. Son fonctionnement est
opaque et ses délibérations ne sont pas publiques. De sorte que le lien créé par
I’élection est trop ténu, trop faible pour générer une quelconque proximité avec les
citoyens. A cela s’ajoute un manque de proximité géographique, fonctionnelle et

affective.

82 - Le déficit de proximité géographique, fonctionnelle et affective

L emploi des notions de proximité geographique, fonctionnelle et affective peut
surprendre, dés lors qu’elles empruntent a des registres peu familiers des juristes.
Pourtant, la doctrine s’y référe parfois. S’intéressant a la justice de proximité, Anne
WYVEKENS s’est interrogée sur « la notion méme de proximité ». Elle y voit trois
dimensions, géographique, affective et temporelle. Ainsi, « le concept de proximité
désigne d'abord bien évidemment ce qui est proche géographiquement mais cette
proximité est aussi affective — I'expression « les proches » renvoie a I'idée de parenté
—, c'est aussi ce qui est « imminent », ce qui va ou doit arriver, ce qui est rapproché
dans le temps »%. Si I’on accepte de retenir son vocabulaire et d’appliquer sa grille
de lecture aux institutions européennes, on réalise que I’exigence de proximité
s’entend largement : elle renvoie a des institutions plus familieres, c'est-a-dire plus
accessibles, dont les actions sont compréhensibles par les citoyens européens et dont
les décisions semblent en adéquation avec les besoins du présent. Suivant la
classification d’Anne WYVEKENS, on peut décrire le déficit de proximité affective
des institutions de I'UE (A) puis s’intéresser a la proximité fonctionnelle de ces
mémes entités (B).

109 Pour sa définition, Anne WYVEKENS a cité les travaux des sénateurs H. HAENEL et J. ARTHUIS, auteurs
d’un rapport de février 1994 sur la justice de proximité, (WYVEKENS (A.), « Justice de proximité et proximité
de la justice. Les maisons de justice et du droit », Droit et société, 1996, n°33, p. 363-388).
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A. Le déficit de proximité affective

Des institutions « proches » des citoyens sont des institutions qui parviennent
a symboliser une communauté unie par un fort sentiment d’appartenance. Ce sentiment
d’appartenance a la communauté, que I’on peut nommer « proximité affective » est
dans le cas de I’Union européenne indissociable de la citoyenneté européenne. Depuis
le Traité de Maastricht, I’Union européenne tente en effet de renforcer la citoyenneté
et la conscience d’une identité européenne pour que les citoyens se sentent impliqués
dans le processus d'intégration communautaire. Les articles 8 TEU et 17 TFEU traitent
ainsi de la citoyenneté avec le double but de susciter un sentiment d’appartenance de
la population européenne et de créer une sphére publique européenne. Relevons
d’ailleurs qu’une majorité de citoyens connait sa citoyenneté européenne, si I’on en
croit un sondage d’Eurobarometre de 2013 : « une trés large majorité d'Européens se
sentent citoyens de I'Union, un résultat qui reste stable (62%, -1 par rapport a
I’automne 2012) »!% Toutefois, I’inscription de la citoyenneté européenne dans les
Traités est loin d’avoir produit les effets escomptés car il existe un probléme
identitaire chez les citoyens européens qui se considerent comme ressortissants

nationaux avant d’étre des citoyens européens.

La difficulté vient de ce que la proximité affective des citoyens avec les
institutions dépend de la capacité de ces institutions a résoudre les problémes des
citoyens. Des institutions de proximité traitent de problémes locaux ou de problémes
qui touchent directement les citoyens dans leur vie quotidienne. Or les législations
adoptées a I'échelon européen possedent une nature souvent technique qui les rend
difficilement compréhensibles pour le profane. S’il est vrai que plus de 70% des lois
nationales sont d’origine européenne!!!, leur technicité associée a la nécessité,
s’agissant des directives, de leur transposition par les Parlements nationaux, ont pour
conséquence que les citoyens ignorent I’origine européenne de la norme nationale. En
outre, la Commission européenne ne posseéde ni le mandat ni les moyens pour

communiquer directement avec les citoyens. Ce sont les Etats membres qui décident

110 COMMISSION EUROPEENNE, L’opinion publique dans I’union européenne, Eurobarométre Standard 79,
juillet 2013. Voir aussi COMMISSION EUROPEENNE, Rapport analytique la citoyenneté européenne,
Eurobarometre Flash 294, octobre 2010.

111 Daniel GUEGUEN note: « At present more than 70 % of national laws are transposed from European law.
This highlights the importance of Brussels, which has become the main source of power in Europe since the
creation of the Single Market. », (GUEGUEN (D.), European Lobbying, Europolitics ed., 2" ed., Brussels, 2007,
p.94-95, 140p).
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de I’opportunité et, le cas échéant de la maniére dont doit étre conduite une telle
communication a I'échelon national. Et naturellement, au niveau national, les
questions de politiques nationales prennent le pas sur les questions européennes en
matiére de communication. Une distance intellectuelle et affective s’est donc installée
entre les institutions européennes et leurs citoyens, qui n’est pas compensée par une

proximité fonctionnelle.

B. Le déficit de proximité fonctionnelle

L’expression « proximité fonctionnelle »*2 est tirée de la théorie de la gestion
des entreprises. Elle renvoie a I’idée d’une institution politique dont le citoyen estime
qu’elle « fonctionne » correctement. Une institution politique qui fonctionne
correctement est une institution capable de résoudre rapidement (dimension
temporelle) les problémes des citoyens. Les citoyens vont évaluer le fonctionnement
de leurs institutions selon la visibilité du résultat sur le terrain (dimension
géographique). La « proximité fonctionnelle » se caractérise donc par la capacité, pour
une institution politique d’offrir, aux citoyens concernés par un probléme particulier,
des solutions ayant a la fois une dimension horizontale (est résolu le probleme de tous
les citoyens concernés sur un territoire donné) et verticale (la solution implique les
différents niveaux politiques et acteurs concernés). On considére également qu’il y a
proximité fonctionnelle quand il est possible et aise pour le citoyen d’alerter
I’institution politique sur une situation ou un probléme a résoudre. La proximité

fonctionnelle est donc liée a la proximité d’accés a I’institution.

Or, il faut convenir que les institutions de I’Union n’ont guére été congues pour
étre accessibles aux citoyens. De méme, la proximité fonctionnelle suppose que le
citoyen puisse obtenir clairement de ses institutions politiques les informations dont
il a besoin sur le probleme qui le préoccupe. Il attend des indications précises,
éventuellement sous forme de réponses genériques. Or malgré les efforts mis en place

par les différentes institutions de I’Union, les multiples intermédiaires (médias,

112 Cependant elle s’est montrée adaptable a la relation entretenue par les institutions de I’Union avec leurs
citoyens. Voir TORRES (O.), « Du rdle et de I'importance de la proximité dans la spécificité de gestion des PME »,
5éme Congres International Francophone PME, Lille, octobre 2000, 19p. Voir également BERGADAA (M.) &
DEL BUCCHIA (C.), « La recherche de proximité par le client dans le secteur de la grande consommation
alimentaire », Management & Avenir, janvier 2009, n°21, p. 121-135.
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syndicat, gouvernements nationaux, etc.), existant entre les institutions de I’Union et

les citoyens européens rendent la communication difficile.

Enfin, il ne peut y avoir proximité fonctionnelle que s’il y a lisibilité du systéme
politique. Une institution fonctionnelle, c’est une institution dont le mécanisme
interne est compréhensible pour les citoyens. Tel n’est pas le cas de I’architecture
institutionnelle de I’Union européenne dont la complexité nuit a la compréhension du
citoyen. La Commission!!® reconnait la complexité de cette architecture, résultant du
caractére sui generis de I’Union*, Les citoyens ne peuvent en effet comparer I’Union
a aucun autre modele politique connu puisqu’elle se trouve étre un systéme original
unique. C’est pourquoi, dans sa communication sur I’architecture institutionnelle!?®,
la Commission a appelé de ses veeux une « clarification des réles et des responsabilités
de chaque institution dans le cadre des procédures décisionnelles ». Une pédagogie
intensive lui est apparue hautement nécessaire pour expliquer le systéeme politique
européen aux citoyens, ce que, pour I’heure, ni les institutions de I’Union européenne

ni les Etats membres ne font de facon satisfaisante.

Le cas du Conseil illustre bien cette complexité. 1l cumule des fonctions
Iégislative et exécutive, conduisant Iégitimement le citoyen a s’interroger sur son rdle
et sa légitimité. Une lecture stricte du principe constitutionnel de séparation des
pouvoirs, en vigueur dans certains Etats, exige en effet que les trois fonctions
principales de I’Etat soient plus nettement confiées & des entités distinctes. Or, le
double réle du Conseil rend incertaine la distinction entre exécutif et Iégislatif. De
plus, la division du pouvoir exécutif rend son contréle difficile par la Cour de justice.
C’est une telle opacité qui, pour Philippe de SCHOUTHEETE de TERVARENT
explique la confusion des citoyens!'®. Le déficit de connaissances d’un systéme est

générateur de manque de confiance.

113 COMMISSION DES COMMUNAUTES EUROPEENNES, Rapport sur la gouvernance européenne (2003-
2004) - (Document de travail des services de la Commission), SEC(2004) 1153, 22.9.2004, Bruxelles.

114 « Sui generis : « (de son propre genre) qualification d’une situation juridique dont la nature singuliére empéche
de la classer dans une catégorie déja connue », (GUINCHARD (S.), DEBARD (T.), Lexique des termes juridiques,
Précis Dalloz : Droit, 20 éd., 2013, 984 p.).

115 COM (2002) 728 final/2.

116 SE DE SCHOUTHEETE confirme que : « Le contrdle de I’exécutif est rendu difficile par la division du
pouvoir exécutif entre la Commission (pour la concurrence par exemple), le Conseil, les Etats membres sous des
formes trés diverses, et parfois les régions. A cette difficulté se superpose le fait que dans I’Union la distinction
entre I’exécutif et le législatif n’est pas clairement établie. Cette confusion des pouvoirs et des compétences —
confusion qui résulte de la méthode communautaire et est donc difficile a corriger- est une source d’opacité. »,
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Pourtant, a de nombreux égards, le manque de confiance du citoyen envers les
institutions de I’Union que nous avons analysé n’est pas justifié. Depuis I’entrée en
vigueur du Traite sur la CECA, la Communauté européenne - puis I’Union européenne
- a engrangé d’incontestables succés a I’intérieur et & I’extérieur de ses frontiéres. A
I’intérieur de ses frontieres, I’Union a réussi a maintenir de paix et la liberté (raisons
a la base de la création des communautés en 1951) et a ceuvré pour le respect des droits
de I’lhomme. Le niveau de vie global dans ses frontiéres s’est élevé, sans parler de
I’union douaniére et monétaire ainsi que de la libre circulation dans I’espace européen
dont chacun jouit. L’Union a géré avec succes un élargissement massif a plus de 10
Etats, stabilisant ainsi politiquement I’Europe. Mais cela ne suffit pas a effacer la
mefiance des citoyens, qui peut étre évaluée. D’aprés Pierre BLAISE et Evelyne
LENTZEN, la mesure de lI'adhésion des électeurs constitue d’ailleurs un des enjeux de
I'élection du Parlement européen. Cette adhésion se mesure par I’observation du taux
de participation dans les pays ol le vote n'est pas obligatoire!!’. Or les faibles taux de
participation aux élections européennes entre 1979 et 2009, traduisent la faiblesse de
I’adhésion des électeurs en plus de leur méfiance. Malgré I’intégration des nouveaux
Etats membres, le taux de participation aux élections européennes décline : il était de
61,99% des électeurs inscrits en 1979, 58,98%, en 1984, 58,41% en 1989, 56,67% en
1994, 49,51% en 1999, 45,47% en 2009, 43% en 2009 et 42,54% en 2014118, Ces taux
de participation déclinants révelent le manque de crédibilité du processus décisionnel
et du systéme institutionnel et politique dans son ensemble Certes, les raisons de ce
déclin varient d’un Etat a I’autre mais toutes se rejoignent dans le fait que le vote au
niveau européen « s'inscrit dans un cycle électoral propre a chaque Etat », comme le
rappellent Pierre BLAISE et Evelyne LENTZEN!® ou encore Andrew

MORAVCSIK!?, Le vote est conditionné par un ensemble de facteurs locaux et de

(SE DE SCHOUTHEETE DE TERVARENT (P.), « Légitimité des institutions et processus démocratique dans
les institutions », Symposium du 3 — 4.07.2002, Institut Royal des Relations Internationales Egmont, Bruxelles).
U7 BLAISE (P.) & LENTZEN (E.), « Les élections européennes de juin 1994 », Courrier hebdomadaire du
CRISP, 1994, vol.18, n°® 1443-1444, p. 1-54.

118 Site officiel du PE, taux de participation aux élections européennes entre 1979 et 2009 (accédé en janvier
2014) :
http://www.europarl.europa.eu/aboutparliament/fr/000cdcd9d4/%C2%A0Taux-de-participation-%281979-
2009%29.html

119 BLAISE (P.) & LENTZEN (E.), « Les élections européennes de juin 1994 », Courrier hebdomadaire du
CRISP, 1994, vol.18, n°® 1443-1444, p. 1-54.

120 MORAVCSIK (A.), « Le mythe du déficit démocratique européen », Raisons politiques, 2003/2, n°10, p. 87 —
105.
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conjonctures politiques nationales. En conséquence de quoi, les citoyens perdent de

vue les enjeux européens®?t,

De méme, la longueur de la procédure d’adoption des actes juridiques
contraignants est une cause du manque de la visibilité des actions européennes. La
phase pré-législative de la procédure législative ordinaire peut s’étaler sur vingt mois.
Comme le souligne le Parlement européen'??, « la durée moyenne nécessaire pour la
conclusion d'un accord en premiére lecture au cours de la période de mai 1999 a avril
2004 était de 12 mois. Pour une deuxieme lecture, cette durée était de 25,1 mois. Au
cours de la période de mai 2004 a décembre 2006, la durée moyenne nécessaire pour
un accord en premiére lecture était de 15,7 mois et de 32 mois pour un accord en
deuxieme lecture ». Si I’on excepte quelques cas de crise, les solutions trouvées par
les institutions européennes ne peuvent donc jamais étre et apparaitre comme une
réponse rapide aux problémes des citoyens. Le déficit de proximité fonctionnelle est
donc patent.

A de nombreux égards, les obstacles a la proximité présentés apparaissent
comme intrinséques a la nature particuliéere de I’Union européenne. L’Union étant
encore une organisation internationale, elle n’a pas comme I’Etat vocation a devenir
une organisation « proche » des citoyens. Les mécanismes d’administration indirecte
laissent entre les mains des Etats la responsabilité de mettre en ceuvre sur leur territoire
les politiques et normes de I’Union. Le déficit de légitimité de I’Union est donc pour
une large part la conséquence de son incapacité a mener des actions de terrain, au plus

pres des citoyens et dans un temps raisonnable.

Le déficit de proximité de I’Union doit donc étre formulé au pluriel : déficit de
proximité affective malgre I’élection, déficit de proximité affective et déficit de
proximité « fonctionnel » se cumulent. Ils nourrissent ce que I’on nomme souvent,

d’un terme générique, le déficit de légitimité de I’Union européenne et de ses

1211 es prémices d’une évolution positive avaient été mises en évidence par Sara HOBOLT dans son analyse d’une
série de données issues des élections du Parlement européen de 2009. Elle avait conclu que dans les pays ou les
sujets européens ont été plus largement couverts, les votes ont davantage reflété une logique européenne,
(HOBOLT (S.B.) & FRANKLIN (M.), « Electoral Democracy in the European Union) », Electoral Studies, 2011,
vol.30, n°1, p1-3). Voir aussi HALLERBERG (M.), MARZINOTTO (B.), WOLFF (G.B.), « De I’efficacité et de
la l1égitimité des politiques économiques européennes », Bruegel Working Papers, janvier 2014, 11p.

122 pARLEMENT EUROPEEN, KRATSA-TSAGAROPOULOU (R.), VIDAL-QUADRAS (A.), ROTHE (M.),
« Rapport d'activités, ler mai 2004 — 13 juillet 2009, (6e législature) », Délégations au comité de conciliation,
PE427.162v01-00.
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institutions. Les institutions de I’Union européenne n’ignorent rien de ce constat
seévere et de ces insuffisances. Elles ont congu, avec les Etats, différentes stratégies

pour y remédier et ont mené différentes réformes qu'il convient a présent d’évaluer.
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CHAPITRE 2 — LES TENTATIVES DE RESORPTION DU DEFICIT DE LEGITIMITE DE
L’UNION

Les Etats membres de I’Union ont cherché des solutions pour remédier au
déficit de légitimité de I’Union européenne. Leur vocation était de résorber une crise
qu’Yves SINTOMER considere « marqueée (...) par le décrochage politique des classes
populaires [et] I’affaiblissement des partis »'?3, Les réformes menées sont de deux
types. Ce sont tout d’abord des réformes que I’on peut qualifier de solutions d’ordre
institutionnel. Leur objet fut, quelle que soit la période ou elles ont été réalisées, de
démocratiser les institutions de I’Union européenne. Bien que substantielles, ces
réeformes, il faut en convenir, n’ont pas suffi a résoudre le probléme de I’éloignement
des institutions et des citoyens (ou la perception que ces derniers en ont), de sorte que
I’on peut raisonnablement douter de la capacité de reformes purement juridiques a
remédier eu déficit de légitimité. Sans doute est-ce pourquoi Andrew MORAVCSIK?
conclut de fagon lapidaire que « les traités d’Amsterdam et de Nice ont échoué a
modifier la configuration de I’Union de maniére significative » (section 1).

Les Etats et les institutions de I’Union ont également concu des solutions
alternatives, visant a remettre le citoyen au cceur du systéme politique européen, a
garantir leur insertion dans le processus politique européen. Ces solutions, dont on
verra qu’elles sont variées et parfois expérimentales, sont apparues plus aptes a
répondre a la crise de légitimité démocratique dés lors que cette crise est autant
caractérisée par le décrochage politique des citoyens que « par le dynamisme des
nouvelles formes d’organisation que sont les réseaux et les forums »*2°. Les réformes
menées n’ont pas ici consisté & démocratiser les institutions de I’UE mais a créer des
liens, des relations, entre ces institutions et les citoyens de I’Union au nom desquels

elles agissent (section 2).

123 SINTOMER (Y.), Le pouvoir au peuple. Jurys citoyens, tirage au sort et démocratie participative, Paris, La
Découverte, Collection Cahiers libres, 03.2007, 180p.

124 MORAVCSIK (A.), « Le mythe du déficit démocratique européen », Raisons politiques, 2003/2, n°10, p. 87 —
105.

125 SINTOMER (Y.), Le pouvoir au peuple. Jurys citoyens, tirage au sort et démocratie participative, Paris, La
Découverte, Collection Cahiers libres, 03.2007, 180 p.
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SECTION 1- DES REFORMES INSTITUTIONNELLES INSUFFISANTES

Les Etats membres ont d’abord tenté de résorber le déficit démocratique par
une réforme des traités fondateurs. Ces réformes, qui ont concerné toutes les
institutions de I’UE ont conduit a la modification des dispositions institutionnelles des
traités. Ces réformes successives ont été menées pour accentuant le fonctionnement
démocratique de chaque institution et pour établir de facon plus marquée leur caractere
de représentant des citoyens européens. C’est ainsi que, sans surprise, la réforme des
traités fondateurs a d’abord conduit a accroitre les pouvoirs du Parlement européen et
a en faire I’institution représentante des citoyens (81). Quant & la Commission, les
réformes successives du traité tentent inexorablement — mais avec un succes mitigé -
de I’arracher a son image d’institution technocratique (82). La réforme des modalités
de vote au Conseil participe de la méme tentative d’en faire une institution
« représentative des électeurs européens » (83). Cette section s’achéve en montrant
que, malgré ces reformes, les Parlements nationaux restent faiblement impliqués dans
le processus législatif européen (84). De sorte que les réformes institutionnelles

réalisées ne suffisent pas a remédier aux maux combattus.

81 - L’insuffisance des réformes du Parlement

Rappelons la situation d’origine. Entre 1958 et 1978, les députés au Parlement
européen étaient désignés par chaque Parlement national des Etats membres. Lors du
sommet de Paris des 9 et 10 décembre 1974, les chefs d'Etat et de gouvernements ont
toutefois décidé que des élections directes « devraient intervenir a partir de 1978 ».
IIs ont adopté I'Acte portant élection des représentants au Parlement européen au
suffrage universel direct en 1976. Cet acte est entré en vigueur en juillet 1978 et a été
mis en ceuvre avec les premiéres élections des 7 et 10 juin 1979 On le sait, a partir de
cette date, le Parlement a milité intensément pour faire évoluer son réle qui était
initialement consultatif. Il a obtenu le pouvoir législatif en co-exercice avec le
Conseil. Son rdle fut d’abord renforcé avec la procédure de coopération instituée par
I”’Acte unique européen en 1986. L’Acte unique conférant a I’assemblée le titre de «
Parlement européen » a, de surcroit, constitué une importante avancée symbolique.
Pour autant, ce Parlement souffrait encore d’une grande faiblesse : mal élu, peu connu

des opinions publiques, il ne détenait pas la réalité du pouvoir législatif.
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C‘est le Traité sur I’Union européenne, signé a Maastricht en 19922 qui a
amélioré sa situation en introduisant la procédure de codécision. Cette procédure
consacre un accroissement des pouvoirs du Parlement européen. L’article 251 du
Traité (actuel article 294 TFUE) oblige en effet le Conseil a se prononcer sur les
amendements proposés par le Parlement européen lors de la deuxieme lecture menant
a I’adoption d’un projet législatif. En d’autres termes, soit il accepte les amendements
parlementaires et modifie sa position, soit il ne les accepte pas et est alors convoque
un Comité de conciliation. Le Conseil est également obligé d’informer le Parlement
des motivations a la base de sa position sur le projet Iégislatif. Parlement européen et

Conseil doivent par conséquent s’entendre : aucun ne domine |’autre.

Dans les années suivantes, le Parlement européen a concentré ses efforts sur
I’élargissement du domaine de la codécision. L’évolution consistant a faire de la
codécision la procédure de droit commun d’adoption des actes de droit dérivé a donc
nettement favorisé le Parlement!?’. C’est le TFUE!?® qui a fait de la procédure de
codécision la procédure législative ordinaire. Ainsi, au titre de I’article 289-1 TFUE,
« La procédure législative ordinaire consiste en l'adoption d'un réglement, d'une
directive ou d'une décision conjointement par le Parlement européen et le Conseil, sur
proposition de la Commission. (...) ». Le Parlement européen se trouve dans ce cas
sur un pied d’égalité avec le Conseil et a aujourd’hui accédé au titre de co-législateur,
comme I’indique I’article 16 TUE selon lequel « 1. Le Parlement européen exerce,

conjointement avec le Conseil, les fonctions législatives et budgétaires ».

Il faut ici souligner combien faire de la procédure de codécision la procédure
Iégislative ordinaire a procédé d’une stratégie de démocratisation de I’UE'?°, Une
consequence importante de cette réforme est que le nombre de dossiers soumis a la

délibération publique a considérablement augmenté. On peut alors considérer que les

126 Traité sur I’Union européenne, et déclarations annexes, signé le 7.2.1992 a Maastricht, JO C 191 du 29.7.1992,
entrée en vigueur le 1.11.1993.

127 MONJAL (P.Y.), Glossaire, termes juridiques européens, éd. Gualino, 2005, p.81-147, 183p.

128 Traité sur I’Union européenne et le Traité sur le Fonctionnement de I’Union européenne, signés le 13.12.2007,
JO C 306 du 17.12.2007, entrée en vigueur le 1.12.2009.

129 victor CUESTA indique que: «Therefore, every reform of the founding Treaties has gradually increased the
power of the EP in the law-making process -mainly, through the extension of the codecision procedure- and its
political control over the European Commission. This strategy of democratisation, though, has been followed by
ever-lower turnouts in European elections and an increasing feeling of disaffection among European citizens
towards supranational integration», (CUESTA (V.), « The Lisbon Treaty’s Provisions on Democratic Principles:
A Legal Framework for Participatory Democracy », European Public Law, 2010, vol.16, n°1, p. 123-138).
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citoyens ont aujourd’hui I’occasion de s’exprimer sur un nombre considérable de

sujets via le Parlement européen.

Pourtant, il est difficile de dire si I’extension des pouvoirs du Parlement est la
cause ou la conséquence de sa prétention a étre I’institution représentative et
représentante des citoyens européens. Il est en tous les cas certain que I’extension de
ses pouvoirs doit étre reliée a la nouvelle rédaction des articles 10-2 et 14-2 TUE qui
insistent sur la représentativité du Parlement européen. Ces articles disposent que le
Parlement européen se trouve désormais composé des représentants des «citoyens de
I’Union», et non plus des représentants des «peuples des Etats réunis dans la
Communauté » comme le formulait I’article 189-1 TCE. Ce changement sémantique
temoigne d’une volonté de mettre en avant I’unique source de lIégitimité du Parlement.
Le Parlement européen est désormais affranchi des Parlements nationaux d’ou il tirait
sa légitimité a I’aube de son histoire ; il est replacé au cceur du processus législatif.
Surtout, I’institution parlementaire est proprement européenne et représente chacun
des citoyens de I’Union. Il n’y a désormais qu’un corps de citoyens européen
représenté par une seule institution. Le terme « peuple » n’est bien sur jamais utilisé

au singulier mais I’évolution est notable.

Certains députés européens insistent sur la représentativité accrue du Parlement
européen. Pour M. Andrew DUFFX° eurodéputé fédéraliste du groupe ALDE,
I”introduction du principe de « dégressivité proportionnelle » par les Traités signés a
Lisbonne a pour conséquence que les membres du Parlement européen représentent
désormais « I’Union des citoyens » et non plus « les populations des Etats »'3. Cela
est lié au nombre maximal de siéges au Parlement européen : plus un Etat membre est
peuplé, plus chacun de ses députeés représente d'habitants. Pour M. DUFF, chaque
député a donc en méme temps plus de poids dans la décision et plus de responsabilités
envers ses électeurs. Il représente plus que les électeurs de sa circonscription : il

représente une « Union des citoyens ».

On peut toutefois relativiser I’importance de ce changement. C’est ce qu’a fait

la Cour constitutionnelle de Karlsruhe dans un arrét du 30 juin 200932 ol elle a rappelé

130 Jors des élections européennes de 2014, M. DUFF a perdu son siége de député européen lorsque le parti
politique Libéral Démocrate, auquel il appartient, a rassemblé moins de 7% des votes dans sa circonscription.

131 DUFF (A.), True Guide to the Lisbon Treaty, Alliance of Liberals and Democrats for Europe, 2007.

132 Arrét du 30 juin 2009, recueil BVerfGE 89, 155 < 184 s.
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que « le Parlement européen n’est pas (...) I’organe de représentation d’un peuple
européen souverain ». Le juge constitutionnel allemand a examiné la composition du
Parlement pour appuyer son analyse. Il a noté que le Parlement européen est composé
de quotas d’eurodéputés proportionnels & la population de chaque Etat membre. Il en
découle, selon le Tribunal, que « la représentation des citoyens au sein du Parlement
européen est rattachée non pas a I’égalité des citoyens de I’Union (article 9 TUE...),
mais a la nationalité ; un critere qui, en tant que tel, constitue un critére de distinction
absolument prohibé dans I’Union européenne». En d’autres termes, malgré le
changement de sémantique des articles du Traité, le Parlement continuait a représenter
les peuples des Etats et non pas les citoyens. Le juge allemand poursuit en estimant
que « le Parlement est organisé sur le modéle d’une représentation des peuples,
représentés par leurs contingents nationaux respectifs de députés, et non sur celui
d’une représentation des citoyens de I’Union entendus comme formant une unité
indifférenciée selon le principe du poids égal des voix des électeurs ». Cette limite,
relevée par le juge constitutionnel allemand, impose sans contestes de relativiser

I’importance du changement opéré.

De toute évidence, les réformes du Parlement restent donc insuffisantes et des
aménagements substantiels du mode d’élection des eurodéputés sont encore
nécessaires. C’est pourquoi, en novembre 2015, le Parlement européen a adopté une
résolution®*® visant a proposer au Conseil une modification de « I'acte portant élection
des membres du Parlement européen au suffrage universel direct ». Afin de pousser a
I’établissement d’une procédure électorale uniforme sur tout le territoire de I’Union,
le Parlement propose une série de mesures aux Etats membres et aux partis politiques
européens. Les mesures proposées sont liées a la logistique de la campagne électorale,

mais également a la nomination des candidats aux élections. 11l suggére aux Etats,

133 PARLEMENT EUROPEEN, Résolution du Parlement européen du 11 novembre 2015 sur la réforme de la loi
électorale de I'Union européenne, (2015/2035(INL)), édition provisoire.
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entre autres™*, I’introduction d’un seuil (pourcentage minimal des votes)'® afin
d’éviter une trop grande fragmentation des partis politiques au sein du Parlement et
ainsi faciliter son fonctionnement**®En ce qui concerne les partis politiques européens,
le Parlement les encourage a harmoniser leur procédure de nomination des candidats
aux élections. Selon le Parlement, I’idéal serait que les partis nationaux sélectionnent
leurs candidats par un vote démocratique. Le Parlement décide également de fixer un
délai®” « commun minimal de 12 semaines avant la date des élections pour
I'établissement des listes des candidats », pour leur permettre de présenter leurs
programmes et pour I’organisation des débats politiques Enfin, le Parlement suggére
de coordonner la logistique des élections au niveau européen en se donnant le droit de
fixer la période avant les élections de 2019 et en proposant la mise en place d’une
autorité électorale européenne chargée surveiller le déroulement des élections
européennes. Malgré cette volonté du Parlement européen d’européaniser totalement
I’élection européenne, il n’est pas certain qu’une telle réforme soit menée dans un
futur proche, deés lors que la procédure de I’élection européenne renvoie encore pour
une large part aux droits nationaux et que persistent d’importantes différences entre

les Etats.

En somme, méme si le statut du parlement européen a considérablement évolué

depuis 1957, le caractere représentatif de cette institution reste imparfait. dans la

134 |_e Parlement « encourage les Etats membres & autoriser le vote par correspondance, le vote électronique et le
vote sur l'internet afin d'accroitre la participation ; recommande aux Etats membres, pour I'avenir, d'envisager
d'harmoniser I'dge minimal des électeurs a 16 ans ». 1l demande également aux Etats membres d’améliorer la
visité des partis politiques européen « en indiquant leurs noms et logos sur tous les supports utilisés lors de la
campagne électorale », mais également adoptant « des cadres juridiques adéquats qui garantissent les normes les
plus élevées en matiére d'information » des électeurs. Une autre mesure suggérée aux Etats membres consiste a
introduire une régle de non cumul du mandat de député européen avec celui de député d'un parlement ou d'une
assemblée régionale investis de pouvoirs législatifs. 1l propose également de limiter les dépenses de campagne a
« un montant raisonnable », sans pour autant indiquer quel montant serait considéré raisonnable. (PARLEMENT
EUROPEEN, Résolution du Parlement européen du 11 novembre 2015 sur la réforme de la loi électorale de
I'Union européenne, (2015/2035(INL)), édition provisoire.)

135 « pour l'attribution des siéges dans les Etats membres constituant une circonscription unique et dans les
circonscriptions ayant recours a un scrutin de liste et comptant plus de 26 sieges, d'un seuil obligatoire allant de 3
% a5 % ». (PARLEMENT EUROPEEN, Résolution du Parlement européen du 11 novembre 2015 sur la réforme
de la loi électorale de I'Union européenne, (2015/2035(INL)), édition provisoire.)

136 |_es eurodéputés doivent se regrouper en groupes politiques au sein du Parlement afin d’accéder aux facilités
logistiques offertes par le Parlement, tels que subsides, locaux, etc...Les eurodéputés se regroupes par affinité
politique. Une trop grande fragmentation du spectre politique rend ce regroupement plus difficile.

187 e souci du Parlement d’harmoniser les délais vient de la constatation que les périodes fixées aux partis
politiques pour leurs campagnes électorales varient entre les Etats membres de 17 & 83 jours. Le Parlement estime
que cette disparité induit une inégalité entre les électeurs européens. Le Parlement propose également que les
élections se terminent & 21 heures CET le dimanche des élections européennes dans tous les Etats membres.
(PARLEMENT EUROPEEN, Résolution du Parlement européen du 11 novembre 2015 sur la réforme de la loi
électorale de I'Union européenne, (2015/2035(INL)), édition provisoire.)
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méme lignée, les réformes successives de la Commission ne sont pas parvenues a en

faire une institution démocratique ou percue comme telle.

82 - La difficile « démocratisation » de la Commission

La Commission est souvent considérée comme se situant au cceur du déficit
démocratique du systéme politique européen. Elle nourrit la critique de « bureaucratie
bruxelloise » souvent adressée a I’UE. Elle possede pourtant une légitimité juridique
tirée des Traités qui définissent son mandat. Walter HALLSTEIN®® premier président
de la Commission européenne (1958-1967) expliquait ainsi que « la Communaute
économique européenne est un phénomene juridique remarquable. C’est une création
du droit ; c’est une source de droit ; et c’est un systeme juridique ». Mais aujourd’hui,
cette seule l1égitimité juridique est insuffisante. Les Etats membres ont donc décidé de
créer un lien entre la Commission européenne et les citoyens, par le truchement du
Parlement. Ils ont notamment modifié la procédure de nomination du collége des
commissaires et de son Président. Depuis le Traité de Nice en vigueur en 2003, la
procédure de désignation se présente comme suit : aprés consultation du Parlement,
les Etats via le Conseil européen, désignent la personnalité appelée & devenir Président
de la Commission. lls désignent ensuite les autres membres en coopération avec celui-
ci. Le college qui en résulte est soumis a un vote d’approbation du Parlement européen
et est ensuite formellement désigné par les Etats. Concrétement, chaque commission
parlementaire approuve par vote le commissaire européen pertinent apres audition ;

ensuite, la session pléniére approuve le collége dans son ensemble®®®. La Déclaration

138 Walter HALLSTEIN est cité par Arnaud DOTEZAC dans un article sur le déficit démocratique européen,
(MARKET MAGAZINE, DOTEZAC (A.), « Le déficit démocratique de I'Europe », Market magazine, n°117, 25
juillet 2014).

139 | "article 14-1 TFUE dispose : « 1 - Le Parlement européen (...) élit le président de la Commission ». D’aprés
I"article 17 TFUE alinéas 3 et 7 : « 3. (...) La Commission exerce ses responsabilités en pleine indépendance. (...)
Les membres de la Commission ne sollicitent ni n'acceptent d'instructions d'aucun gouvernement, institution,
organe ou organisme. (...)

7. En tenant compte des élections au Parlement européen, et aprés avoir procédé aux consultations appropriées, le
Conseil européen, statuant a la majorité qualifiée, propose au Parlement européen un candidat a la fonction de
président de la Commission. Ce candidat est élu par le Parlement européen a la majorité des membres qui le
composent. (...)

Le Conseil, d'un commun accord avec le président €lu, adopte la liste des autres personnalités qu'il propose de
nommer membres de la Commission. Le choix de celles-ci s'effectue, sur la base des suggestions faites par les
Etats membres (...).

Le président, le haut représentant de I'Union pour les affaires étrangéres et la politique de sécurité et les autres
membres de la Commission sont soumis, en tant que college, a un vote d'approbation du Parlement européen. Sur
la base de cette approbation, la Commission est nommeée par le Conseil européen, statuant a la majorité qualifiée ».
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ad article 17, paragraphes 6 et 7, du TUE dispose quant a elle que les «(...)
représentants du Parlement européen et du Conseil européen procéderont (...) aux
consultations nécessaires dans le cadre jugé le plus approprié. Ces consultations
porteront sur le profil des candidats aux fonctions de président de la Commission en

tenant compte des élections au Parlement européen ».

Plusieurs points peuvent étre relevés. Tout d’abord, I’élection du Président de
la Commission européenne par le Parlement européen vise a donner davantage de
visibilité a la Commission. Le but est que les populations européennes puissent
identifier I’institution a une personnalité phare. L’enjeu est aussi de donner une
légitimité plus forte au chef de la Commission. Pendant longtemps, le choix du
Président n’a dépendu que de négociations entre le Parlement européen et le Conseil.
Mais aujourd’hui, le traité impose de tenir compte de la majorité parlementaire
« nouvellement élue »°. Le renouvellement du collége de commissaires se fait donc
en méme temps que les élections pour le renouvellement du Parlement européen.
L’attention portée par I’opinion aux élections européennes ne peut que rejaillir sur la
Commission. On peut par conséquent estimer que le lien créé entre la majorité
parlementaire et le choix du Président de la Commission est de nature a accroitre la

[égitimité du mode de désignation de la Commission.

A I’occasion des élections européennes de mai 2014, les quatre principales
formations politiques au Parlement européen (le Parti populaire européen, le groupe
de I’Alliance progressiste de socialistes et des déemocrates, le groupe Alliance des
démocrates et des libéraux pour I'Europe et le groupe des Verts européens) ont
développé une interprétation large des articles 14 et 17 TUE. Chacune de ces
formations a présenté un candidat au poste de President de la Commission
européenne!®. Et, lors de la présentation de leur programme politique pendant une
conférence donnée le 29 octobre 2013, leurs porte-parole ont reconnu que la logique
démocratique voulait que le président soit issu de la majorité ayant gagné les élections.

140 Article 17-7 TUE.

141 Dans son discours sur I’état de I’Union de 2012 le Président BARROSO avait fait une telle proposition au
Parlement européen : « Le débat politique paneuropéen pourrait ainsi étre renforcé si les partis politiques
européens présentaient leur candidat au poste de président de la Commission dés les élections du Parlement
européen de 2014 », (BARROSO (J.M.), Discours sur I'état de I’Union 2012, SPEECH/12/596, Bruxelles, 12
Septembre 2012).

142 présentation des programmes politiques des différents groupes politiques au PE, conférence du 29.10.2013, a
la Représentation du Palatinat de Rhineland, Bruxelles.
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Cependant, les partis n’ont pas attendu les résultats des élections pour proposer des
candidats, méme ceux qui « savent bien qu’ils n’auront pas la majorité » comme I’a
expligué Mme ORREGO WENNICK qui était porte-parole du groupe ALDE. Le PPE
a ainsi présenté M. Jean-Claude JUNCKER comme candidat au poste de Président de
la Commission européenne. On le sait, le PPE a remporté 220 sieges sur 751 au
Parlement européen. Le 27 juin 2014, le Conseil européen a logiquement
officiellement nommé M. JUNCKER a la fonction de Président de la Commission
européenne. Le 15 juillet, le Parlement européen I’a élu et M. Juncker a débuté son

mandat le 1ler novembre 2014.

Le poids de I’élection européenne dans le choix du Président de la Commission
et du college de commissaire est donc devenu un élément important dans la formation
de la Commission européenne. Cet élément, couplé a la responsabilité politique de la
Commission vis-a-vis du Parlement européen, impose une réflexion sur une question
polémique : la politisation de la Commission européenne. La neutralité politique de la
Commission est-elle en danger ? 1l semble que non. En effet, si la Commission est
responsable devant le Parlement, elle ne I’est ni devant les Etats ni devant le Conseil.
Elle continue donc a jouir d’une grande indépendance, renforcée par I’autonomie des
commissaires dans I’accomplissement de leurs taches. Ces derniers ne sollicitent

aucune instruction de leur gouvernement ou organisme d'origine.

De plus, si cette réforme fait apparaitre clairement un lien entre la Commission
et le Parlement, il faut convenir que la Commission est soumise a un contréle
parlementaire somme toute limité malgré les termes du traité. Certes, depuis I’origine,
les traités prévoient que le Parlement, par le recours au mecanisme de la motion de
censure, peut contrdler la Commission conformément a I'article 234 TFUE. Autrement
dit, la Commission est responsable devant le Parlement européen. Si une de motion de
censure est adoptée, les membres de la Commission « doivent démissionner
collectivement de leurs fonctions et le haut représentant de I'Union pour les affaires
étrangeres et la politique de sécurité doit démissionner des fonctions qu'il exerce au
sein de la Commission ». Mais des garanties entourent le recours a cette arme du
Parlement. L’article 234 TFUE précise en effet que la motion de censure doit étre
« (...) adoptée a la majorité des deux tiers des suffrages exprimés et a la majorité des

membres qui composent le Parlement européen ». La motion de censure, méme si elle
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n’a encore jamais été utilisée par le Parlement, constitue bien un instrument de
dissuasion politique puissant. Bien qu’elle soit accompagnée d’autres outils de
contrble a la disposition du Parlement, la motion de censure ne suffit pas en pratique
a assurer un contréle parlementaire complet dans le cadre du systeme politique
européen Mark HALLERBERG et al** relévent pour le démontrer que la Commission
européenne n’entretient pas de relation avec les Parlements nationaux. Or, selon ces
auteurs, seuls des contacts réguliers avec les assemblées parlementaires nationales
permettraient d’accroitre la Iégitimité de cette institution européenne. Ils donnent en
exemple de tels contacts la visite du Président de la Banque centrale européenne,
Mario DRAGHI, au parlement allemand (Bundestag) en octobre 201244, Une telle
pratique pourrait étre imitée par les traités puisque les Parlements nationaux
bénéficient d’un droit d’information. Elle répondrait, en méme temps, au besoin
d’actions de terrain étudié dans le chapitre premier, et au nouveau r6le accordé par les
traités aux Parlements nationaux. Pour I’heure, malgré les réformes realisées, la
Commission reste assez largement, en raison de ses missions mémes, une institution

éloignée des citoyens de I’Union européenne.

83 - Le lien ténu entre le Conseil et les électeurs européens

Il peut paraitre saugrenu de s’intéresser au lien existant entre le Conseil et les
électeurs européens. Traditionnellement, le Conseil est en effet décrit comme
I”institution représentant la Iégitimité étatique. Pourtant, il nous semble que la réforme
de la pondération des voix, lors des votes a la majorité qualifiée, peut étre rapprochée
des tentatives menées pour « démocratiser » les institutions, au sens ou I’on s’assure

qu’elles agissent bien « au nom » des citoyens de I’Union.

Rappelons que, depuis le traité CEE, chaque Etat membre se voit accorder un
certain nombre de voix quand il vote au Conseil. Ce nombre de voix est déterminé
selon des savants calculs qui prennent en compte la taille, I’importance politique de
cet Etat mais aussi, de fagon croissante, I’importance de sa population. On peut donc

considérer que les populations européennes sont ainsi représentées, en plus des

143 HALLERBERG (M.), MARZINOTTO (B.), WOLFF (G.B.), « De I'efficacité et de la Iégitimité des politiques
économiques européennes », Bruegel Working Papers, janvier 2014, 11p.

14 THE FINANCIAL TIMES, STEEN (M.) & WIESMANN (G.) « Draghi faces Bundestag sceptics », Berlin,
24 October 2012.
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gouvernements, lors des votes a la majorité qualifiée. L’ importance démographique
de la pondération doit étre soulignée. En accordant a I’Allemagne 29 voix, il ne s’agit
pas seulement de rendre compte du fait que sa population est la plus importante de
I’Union ; il s’agit aussi de veiller a ce que le poids de cette population joue un role
lors des votes au Conseil. On peut donc voir dans les réformes de la pondération, et
notamment dans I’introduction de seuils démographiques, la volonté d’intégrer les

citoyens au processus de décision au Conseil.

C’est en ce sens que I’on peut comprendre la réforme du mode de vote de 2014,
comme I’expliquait d’ailleurs le Conseil européen: « A partir du ler novembre 2014,
de nouvelles regles s'appliqueront pour le calcul de la majorité qualifiée au Conseil
européen et au Conseil de I'Union. A compter de cette date, un systéme de double
majorité des membres et de la population remplacera les regles actuelles fondées sur
un systéme de voix pondérées attribuées a chaque Etat membre, en vigueur depuis
1957. Ces nouvelles régles de vote visent a faciliter la prise de décision a la majorité
qualifiée au sein du Conseil européen et du Conseil et a renforcer la légitimité
démocratique, conformément au principe "un citoyen, une voix" »*. Chaque Etat

membre est donc congu comme le porteur de la voix de chacun de ses citoyens.

Cette réforme est d’autant plus intéressante que les domaines du vote a la
majorité qualifiée correspondent généralement a ceux de la procédure de codécision,
ce qui oblige le Conseil a collaborer étroitement avec le Parlement européen. Aussi,
dans le cadre de la co-décision, le citoyen est-il pleinement représenté. 11 n’en demeure
pas moins que le Conseil reste I’institution « intergouvernementale » par essence et
que la capacité des citoyens de contrdler le Conseil est inexistante. Son lien avec « ses

électeurs » semble donc relever de la rhétorique politique.

145 CONSEIL DE L’UNION EUROPEENNE Nouveau mode de calcul de la majorité qualifiée au Conseil, presse
fiche d'information, Bruxelles, le 29 septembre 2014.

66



84 - La faible implication des Parlements nationaux

Pour Anais LAGELLE, la construction européenne a «abouti a deux
paradoxes : des parlements nationaux privés de fonction législative et un Parlement
européen en déficit démocratique »%, En effet, la délégation explicite a I’Union de
nombreuses compétences législatives les retire du giron des Parlements nationaux.
Une solution au déficit démocratique consisterait donc a insérer les Parlements
nationaux dans le processus décisionnel. Telle est I’opinion exprimée par Marie-
Cécile MILLIAT pour qui « le renforcement du réle du Parlement européen et des
Parlements nationaux servirait, lui, la dimension démocratique de [1’Union
européenne »*7. Certains auteurs sont méme plus radicaux. Anais LAGELLE estime
qu’il faudrait « donner le rdle décisionnel prédominant, non pas au Parlement

européen, mais aux Parlements nationaux » 148,

S’il ne va pas aussi loin, le traité de Lisbonne essaie néanmoins « de mieux
ancrer les questions européennes dans les vies politiques nationales »'*°. Or les
Parlements nationaux constituent un maillon idéal entre les citoyens et le systéme
politique européen. C’est pourquoi le protocole n°1 annexé au TUE décrit en détail le
role donné aux Parlements nationaux dans la procédure décisionnelle européenne?*,
L’ article 5 TUE précise également que « les Parlements nationaux veillent au respect
du principe de subsidiarité ». Quant a I’article 12 TUE, il précise que les Parlements

146 | AGELLE (A.), « Le role des Parlements nationaux dans le processus législatif européen a I’aune du traité de
Lisbonne », Revue francaise de droit constitutionnel, 2011/3, n°® 87, 282 p. p.25-55. Voir également DELCAMP
(A.) & SICARD (F.), « Les parlements nationaux et I"Union européenne: de la reconnaissance a I"engagement »,
Observatory of Parliaments after Lisbon Treaty (OPAL) online paper, 2012, n°2, 16p.

147 MILLIAT (M.-C.), « Accords et désaccords sur l'avenir de I'Union européenne », Horizons Stratégiques,
2007/2, n°4), p.196-218.

148 | AGELLE (A.), « Le réle des Parlements nationaux dans le processus législatif européen a I’aune du traité de
Lisbonne », Revue francaise de droit constitutionnel, 2011/3, n° 87, 282p., p.25-55.

149 | AGELLE (A)), « Le rdle des Parlements nationaux dans le processus législatif européen a I’aune du traité
de Lisbonne », Revue francaise de droit constitutionnel, 2011/3, n°® 87, 282p., p.25-55.

150 |_*implication des Parlements nationaux semble se mesurer notamment a I’aune du nombre de documents qui
leur est transmis par le Parlement européen. Le protocole n°1 sur le r6le des Parlements nationaux préconise que
leur soient transmis : « le programme Iégislatif annuel ainsi que tout autre instrument de programmation législative
ou de stratégie politique (article ler) ; tous les « projets d’acte législatif » 13 (article 2) 14; les ordres du jour et
les résultats des sessions du Conseil, y compris les proces-verbaux des sessions au cours desquelles le Conseil
délibére sur des projets d’actes législatifs (article 5) ; les initiatives du Conseil européen visant & modifier les
Traités soit pour substituer la régle de I’'unanimité par celle de la majorité qualifiée, soit pour remplacer une
procédure législative spéciale par la procédure législative ordinaire (article 6, lu en combinaison avec I’article 48,
7, al. 1 et 2 TUE : « clauses passerelles ») 15; et le rapport annuel de la Cour des comptes (article 7) »,
(CHENEVIERE C., « Le réle des Parlements nationaux dans le Traité de Lisbonne », Colloque de lancement de
I'Institut de Sciences Politiques Louvain-Europe (ISPOLE), « Belgique, Europe et mondialisation : quelles
équations? », Louvain-la-Neuve, 13-14.10.2010).
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nationaux recoivent notification des projets d’actes législatifs de I’Union. Il est
cependant évident que les Parlements nationaux ne jouent aucun réle législatif a
proprement parler. L essentiel de leur réle, tel que décrit dans le Protocole n°1 ainsi
que les articles 5 et 12 TUE, réside dans le contréle parlementaire de leurs
gouvernements respectifs plutdt que dans une association a I’élaboration des décisions

prises au niveau europeen.

Sans surprise, les Parlements ne sont pas restés inertes devant cette situation.
Le cas le plus emblématique est celui du Folketing®®?, Parlement danois, qui oblige
son gouvernement a lui transmettre toutes les propositions envoyées par la
Commission au Conseil et au Parlement européen. Le ministre pertinent mandaté au
Conseil est obligé de défendre une position approuvée par le Folketing, auquel il rend
compte des son retour. Les Parlements nationaux cherchent donc a exercer leur
influence mais cela se fait principalement au travers du droit a I’information des
Parlements nationaux et par le biais du contr6le de subsidiarité. De plus, ils participent
a I’évaluation de la mise en ceuvre des politiques de I’Union, en s’informant des
demandes d’adhésion a I’Union, en prenant part a la révision des traités et en coopérant
avec le Parlement européen. Ils possedent de plus la possibilité de demander a la
Commission européenne de reconsidérer une proposition législative. Au vu de ce
nouveau réle accordé aux Parlements nationaux, il est possible de conclure que la
dépossession de pouvoirs qu’ils ont subie au profit des institutions de I’Union
européenne est progressivement —méme si partiellement - compensée®®?. Toutefois, il
n’est pas possible d’affirmer que cela suffit & contrebalancer le déficit déemocratique
qui découle du transfert de compétences du niveau législatif national au niveau

législatif communautaire.

Cette conclusion n’est pas définitive. Mark HALLERBERG et al, qui ont étudié
le comportement des Parlements nationaux, parviennent a la conclusion que ceux-ci
possedent une latitude d’action qu’ils n’exploitent pas. Ces auteurs ont travaillé dans
le cadre de la gouvernance economique et ils ont plus particulierement étudié le cas

du semestre européen. lls rendent notamment compte d’une étude de 2012

151 OCDE, Préparation des administrations publiques a I'espace administratif européen, Documents SIGMA,
n°23, Ed. OCDE, 1998, p.78.
152 OCDE, Préparation des administrations publiques a I'espace administratif européen, Documents SIGMA,
n°23, Ed. OCDE, 1998, p.78.
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commanditée par le Parlement européen®®® ayant pour objectif de déterminer dans
quelle mesure les Parlements nationaux débattent des programmes de stabilité ou de
convergence, des programmes nationaux de reformes et enfin des recommandations
par pays formulées par le Conseil. Les résultats montrent que seuls les Parlements
francais, italien, luxembourgeois, portugais, slovaque, espagnol et britannique ont
débattu des programmes de stabilité et de convergence. L’étude conclut que nombreux
sont les Etats membres qui n’ont pas discuté des recommandations du Conseil regues
a I’issue du Semestre européen. Ils ont pourtant I’obligation d’inclure ces
recommandations au projet de loi de finances pour I’année suivante. Et, dans les Etats
ou un débat a eu lieu sur les recommandations, ils se sont tenus surtout au sein des
commissions des affaires européennes « comme s’il s’agissait avant tout d’une
question inter-institutionnelle avec I’Union, plutét que d’un sujet concernant
directement I’intérét du citoyen ». Les auteurs en concluent que les Parlements
nationaux n’utilisent pas suffisamment I’occasion qui leur est donnée de débattre des

recommandations du Conseil. Cette situation est réversible.

Malgré les réformes constitutionnelles opérées, le manque de confiance des
citoyens européens a I’égard des institutions qui agissent en leur nom persiste. En
renfort des révisions institutionnelles, les institutions de I’Union européenne ont donc
amorcé un processus de réforme qui repose sur des instruments différents et dont

I’ambition est de faire participer les citoyens a la vie politique de I’Union européenne.

SECTION — 2. LA RECHERCHE DE NOUVEAUX MODES D’ASSOCIATION DE LA SOCIETE CIVILE AU
PROCESSUS POLITIQUE

A coté des réformes institutionnelles, dont I’objet était surtout de transformer
les institutions européennes en organes « agissant au nom » des citoyens et pergues
comme telles, d’autres réformes ont été menées. Elles concernent moins les
institutions elles-mémes que le lien qui existe (ou doit étre créé) entre ces institutions
et les citoyens. Leur ambition est de développer ce que I’on peut appeler des formes
de participation des citoyens a la vie politique et, idéalement, au processus

décisionnel. Ici, la notion de participation doit étre entendue avec souplesse : elle se

153 EUROPEAN PARLIAMENT, Study - An assessment of the European semester, PE 475.171, Directorate
general for internal policies policy, Department A: Economic and Scientific Policy, September 2012.
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rapporte « au fait d’étre entendu avant toute prise de décision » selon la formule de
Deirdre CURTIN et Albert Jacob MEIJER qui la rapprochent de I’idée de

transparence.

Les réformes menées a cette fin sont variées. Le parlement et le Conseil ont
essentiellement choisi de mener des politiques d’ouverture a la société civile (81), ce
terme décrivant un acces élargi a leurs batiments et leurs documents. La Commission
a de son coté initié puis soutenu le developpement d’une politique de communication
innovante (82). Enfin, par le biais de la notion de gouvernance, la Commission a
proposé un cadre politique rénové permettant de repenser le réle de la société civile

et des citoyens dans le processus décisionnel européen (83).

81 - Les politiques « d’ouverture » a la société civile

Il est dans I’intérét d’une Union a la recherche de légitimité démocratique de
se rendre accessible a ses citoyens en permettant aux personnes morales et physiques
intéressées de prendre part a « I‘exercice des responsabilités collectives »°. Dans le
méme temps, elle alloue aux groupes de la société civile une emprise tangible sur la
chose publique. Les solutions retenues par le Parlement et le Conseil ont eu pour but
de permettre aux citoyens, et aux organisations qui les représentent au sein de la
société civile, d’accéder aux institutions de I’Union et aux documents qu’elles
produisent. Le Parlement a ouvert I’acces des personnes a ses débats (A) et le Conseil

a amorcé la levée du secret de ses travaux (B).

A. L’ouverture du Parlement européen

Pour le Parlement européen, faire participer les citoyens a la vie politique
passait par un accés amélioré des personnes extérieures a ses batiments et a ses

débats®®. L’exigence fut d’autant plus forte que I’on peut considérer le Parlement

154Expression de Jacques CHEVALLIER. CHEVALLIER (J.), L'administration face au public, in: La
communication administration-citoyens, PUF 1983, pp. 13-60.

155 BOUWEN (P.), « The logic of access to the European Parliament: business lobbying in the Committee on
Economic and Monetary Affairs », Journal of Common Market Studies, vol. 42, n°3, 09.2004, p. 473-495. Voir
aussi MARSHALL (D.), « Who to lobby : Institutional and organisational constraints to influencing European
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européen comme devant étre, par définition, une institution ouverte aux représentants
de la société civile. A certains égards, la situation du représentant d’un intérét
européen particulier cherchant le contact avec un eurodéputé n’est guere différente de
celle d’un électeur désirant rencontrer son élu pour lui soumettre un probleme. On
peut d’ailleurs se demander comment distinguer concretement un électeur et un
membre de la société civile : il est tout a fait courant qu’un membre de la société civile
souhaite rencontrer un eurodéputé a propos d’un sujet en débat. M. Rainer WIELAND,
Vice-Président du Parlement européen, député du groupe du Parti populaire européen,
I’a d’ailleurs rappelé lors d’une conférence sur la transparence organisée par le
Médiateur européen: « nous ne pouvons pas refuser (I’entrée du Parlement) a ces
lobbyistes non inscrits, car tout un chacun a le droit a I’information ». Le Parlement
européen met ainsi en pratique son « principe de proximité » ¥ Au nom de cette
ouverture, & Bruxelles et Strasbourg, les debats au Parlement sont devenus publics.
On parle de publicité « matérielle » des débats. La publicité audiovisuelle, fondée sur
la retransmission en direct des sessions plénieres sur I’internet s’est rapidement et
fortement développée. Seules les réunions des partis politiques, les trilogues ainsi que
les réunions administratives, comme les conférences des présidents ou réunion des
questeurs, ne sont pas publics. Les documents de session, détails des votes, ainsi que
les procés-verbaux de séance des commissions parlementaires et des sessions

plénieres, et autres documents sont également publiés.

Est-il cependant possible d’aller plus loin? La société civile exerce une
pression®” pour que les sessions en commission du Parlement soient rendues
publiques. Mais les députés européens ne sont pas favorables a cette mesure. M.

Rainer WIELAND, vice-président du Parlement européen, s’est exprimé a ce sujet. Il

Parliamentary Committees », the 11" European Union Studies Associated conference, Marina del Rey, LA,
California, 23.04.20009.

156 « We cannot reject (from the Parliament premises) those lobbyists who are not registered because everybody
has the right to know » (International Right to Know Day - EU transparency: Where are we now?, Seminar
organised by the European Ombudsman, Brussels, 28 September 2013).

157Ainsi le représentant de I'ONG VoteWatch réclamait au Parlement européen d’aller plus loin dans sa propre
politique de transparence : «[There are many] achievements at the EP in terms of transparency : we can access
questions, speeches, amendments, votes in plenary are public and sessions are streamed. There are still steps to
be taken in order to achieve the availability of information about the vote at committee stage. We hope the new
Parliament will discuss this. Regarding the non legislative resolutions with high profile : the reports and vote
should be made public, now there are not », International Right to Know Day - EU transparency: Where are we
now?, Seminar organised by the European Ombudsman, Brussels, 28 September 2013.
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estime®®® qu’« en général, dans les Parlements en Europe les réunions des comités ne
sont pas rendues publiques. D’apres moi, la publicité des votes en pléniére est une
évolution positive». Pour le vice-président qui, on le voit, n’est pas favorable a la
publicité des travaux des commissions parlementaires, il n’existerait aucune raison

d’imposer au Parlement européen ce qui n’a rien d’une coutume au niveau national.

Pour le Parlement, I’enjeu est donc d’autoriser et de permettre que s’établisse
un contact des citoyens avec le Parlement et d’en fixer les conditions. Il s’agit de
savoir qui passe les portes du Parlement pour rencontrer les parlementaires et de
s’assurer que ces personnes représentent bien un groupe de la société civile. Il s’agit
surtout d’éviter toute tentative de corruption. Assurer un acces égalitaire au Parlement
européen impose donc une double transparence : celle du demandeur et celle de
I’autorité décisionnaire. Depuis 1996, les questeurs octroient donc |’accés au
Parlement européen en échange d’une inscription dans un registre et de I’adhésion a
un code de bonne conduite. Le reglement intérieur du Parlement européen a été

modifié en ce sens®,

158« about transparency in the EP. In general parliaments in Europe do not make public committee meetings. | see
there is a positive development that we have the votes in plenary made public », International Right to Know Day
- EU transparency: Where are we now?, Seminar organised by the European Ombudsman, Brussels,
28 September 2013.

159 | article 9-4 du reglement interne dispose que : « 4. Les questeurs sont responsables de la délivrance de laissez-
passer nominatifs, d'une durée de validité maximale d'un an, aux personnes qui souhaitent accéder fréquemment
aux locaux du Parlement en vue de fournir des informations aux députés dans le cadre de leur mandat
parlementaire, et ce pour leur propre compte ou celui de tiers. En contrepartie, ces personnes doivent:

- respecter le code de conduite figurant en annexe au reglement 2;

- s'inscrire dans un registre tenu par les questeurs.

Ce registre est mis a la disposition du public ». L article a été amendé pour I’adapter a I’existence du registre de
transparence commun au Parlement européen et a la Commission. 1l est formulé ainsi : Amendment 3 Parliament's
Rules of Procedure Rule 9 — paragraph 4

« 4. Long-term access badges shall be issued to persons from outside the Union institutions under the
responsibility of the Quaestors. Such badges shall be valid for a maximum period of one year, which may be
renewed. The rules governing the use of such badges shall be laid down by the Bureau. Such badges may be issued
to:

— persons whose hames appear in the transparency register (1) or who represent or work for organisations whose
names appear therein, although registration shall not confer an automatic right to such a badge;

— persons who wish to enter Parliament's premises frequently, but who do not fall within the scope of the
agreement on the establishment of a transparency register 2 ;

— Members’ local assistants and persons assisting Members of the European Economic and Social Committee and
the Committee of the Regions.

(1) Register established by means of the agreement between the European Parliament and the European
Commission on the establishment of a Transparency Register for organisations and self-employed persons
engaged in EU policy-making and policy implementation (see Annex X, Part B) », (adopté le 11.05.2011 a
Strasbourg).
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Il y a toutefois un débat entre les parlementaires sur I’intensité de I’ouverture
souhaitée. Les eurodéputés du Groupe Spinelli'®® qui rassemble dans une formation
transpartisane 110 eurodéputés fédéralistes, souhaitent une interaction plus importante
entre le Parlement européen et les groupes de la société civile. La position officielle
du Parlement européen est plus mesurée : la participation de la «société civile
organisée » est certes présentée comme importante mais elle répond nécessairement a
des intéréts sectoriels et ne peut donc pas constituer en elle-méme une légitimation

démocratique®®?.

Il est pourtant indéniable que les interactions des citoyens avec les eurodéputés
renforcent la légitimité démocratique de I’institution, car elle enrichit la délibération
publique avec de nouveaux arguments : ceux des tiers intéressés a la décision. Un
rapport de 2007 de la Commission sur la transparence montre que « le Parlement
consent a plus de 80% des demandes d’acces aux documents qu'il recoit, en grande
partie en raison de la nature publique de ses débats. Il y a eu une augmentation
constante du nombre de demandes d'acces aux documents initiales, adressées au
Parlement et la Commission. Ces chiffres montrent que le Parlement européen

s’efforce de met en application la politique d’ouverture qu’il a décidée.

Cette pratique du Parlementa produit des effets externes, liés a I’essort de la
codécision. Le Conseil a été soumis a une pression pour plus d’ouverture car, durant
la procédure législative, Parlement et Conseil échangent des informations. Or, le
Parlement publie ces informations que le Conseil aurait pu vouloir garder
confidentielles. Dans ces conditions, il est devenu difficile pour le Conseil de
maintenir une confidentialité complete sur tous ses documents. D’ou la levée partielle

du secret que I’on a pu observer.

160 Site web officiel du Groupe Spinelli : http://www.spinelligroup.eu/
161 PARLEMENT EUROPEEN, Résolution du 26.10.2000 sur les rapports de la Commission au Conseil européen
Mieux légiférer: une responsabilité a partager (1998), et Mieux légiférer (1999)».
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B. La levée progressive du secret au Conseil

Le manque de confiance des citoyens a I’égard des institutions européennes
s’est manifesté avec éclat en 1992 dans le « non » du peuple danois au référendum sur
la ratification du traité de Maastricht. En réaction a ce coup de semonce, une réflexion
a été enclenchée au sein du Conseil sur les raisons d’une telle résistance populaire
aux Traités. La conclusion fut celle d’un déficit d’information des populations et des
parlementaires, suivie de I’appel a la diffusion d’une information adéquate. Les
conclusions du Conseil d’Edimbourg de 1992 établirent ainsi qu’il était important
d’« ouvrir le travail du Conseil ». A cet effet, les membres du Conseil se sont mis
d’accord « sur des lignes directrices pour augmenter la transparence et I’ouverture
dans le processus de prise de décision de la Communauté (européenne) »%2 En
d’autres termes, une information du public suffisante, abondante et facilement
accessible devait permettre de lutter contre la méfiance des citoyens due a leur
méconnaissance des enjeux de la politique européenne'®. La conséquence a été
immédiate : le Conseil a octroyé la possibilité aux citoyens d’obtenir et consulter ses
documents. Le Conseil a également décidé d’informer les journalistes lors de briefings

afin qu’ils relayent I’information auprés des populations des Etats membres.

En paralléle, le Conseil européen de Birmingham du 16 octobre 1992 a, dans
ses conclusions, demandé au Conseil des ministres et a la Commiss