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Résume

A I'origing congtruction éminemment technocratique dont les avancées ont &é
régies par la méhode fonctionndiste et consolidées par le pouvoir judiciare la
Communauté européenne a fini par donner lieu a I'inditution d'une Union européenne
qui I'englobe et qui pursuit |’ objectif de créer une union sans cesse plus éroite entre les
peuples de I'Europe. S une «parlementarisation » progressve du systéme ingtitutionne
est nettement perceptible depuis le traité de Maadtricht, la Communauté européenne reste
une organisation internationale, certes inédite sous de nombreux rapports, dont le
fonctionnement n’'obéit pas aux canons habituels d'une démocratie représentative et d'un
régime parlementaire fonctionnant & I'échelle d'un Etat-nation. Du fait du fort niveau
dintégration du systéme normatif, de la mise en cawvre importante d'une logique
supranationde e de nombreux indices qui donnent a penser que la Communauté est en
passe de S éablir progressvement sous la forme o un Etat, I'Union est souvent anaysée
au regard notamment des principes de séparation des pouvoirs et de responsabilité d'un
exécutif devant un pouvair |égidatif. L’ architecture indtitutionnelle de I'Union ne faisant
place a ces deux principes que de maniére trés partiele, I'Europe doit souffrir
I'accusation du « déficit démocratique ». Une andyse du fonctionnement du systeme
palitique de I’ Union conduit toutefois a relativiser cette accusation.

Sur un plan théorique, il importe d’indiquer, tout d abord, que I'Union doit ére
évaluée dans le contexte d'un déclin rdatif des parlements nationaux qui Sillustre
globdement a deux niveaux. D’une part, il y a un processus de transfert de I'exercice du
pouvoir des Parlements en faveur du pouvoir exécutif qui tend a se comporter en
légidateur. D'autre part, & ce transfert vers I’ exécutif s goute une montée en puissance de
la bureaucretie. En second lieu, I’'Union reste une organisgtion internationale fondée sur
des traités dont les Etats restent maitres, ce qui se retranscrit dans |’architecture
inditutionnelle par une certaine prééminence e un mode de fonctionnement dominé par
une logique intergouvernementde. En  denier lieu, l'accusation de «déficit
démocratique» se fonde essentiellement sur un tropisme parlementaire, ¢ est-a-dire que
c'est la non-gpplication a I'échelle européenne des mécanismes du régime parlementaire
qui justifie le diagnostic dors méme que I’'Union n'est pas (encore ?) un Etat et qu'dle
repose aujourd'hui, non sur un peuple européen mais sur des peuples européens. Sur un
plan praique, des ré&formes ont &€& en outre entreprises dans le sens d'une
« parlementarisation » accrue du systeme : renforcement des pouvoirs du Parlement dans
la procédure légidative qui Iui confére de facto un droit de veto ; renforcement de son
influence au niveau de la désignation du Président de la Commission et des membres
composant cele-ci, en plus de la posshilité reconnue au Palement de renverser la
Commission par le vote d’ une motion de censure.

S la portée du « déficit démocratique » peut donc &re rdaiviste il faut
cependant admettre que le fonctionnement du systéme politique de I'Union européenne
peut susciter de Iégitimes interrogations au niveau de la phase adminidrative
d' éaboration e dexécution des décisons. Aind, le « déficit démocratique » semble
principdement se manifester dans I'exisence d'un réseau adminigtratif européen, aliant
adminigrations nationdes e adminigtration communautaire, échappant a la fois au
contrile effectif des Parlements nationaux et du Parlement européen. Aspect aggravan,



ce réseal administratif renforce le poids des experts et des groupes d'intérét dans la prise
de décison. En conséquence, S un « déficit démocratique » persste aujourd hui, il
gpparait moins dans la phase politique du processus e décison, de plus en plus soumis
au contréle du Parlement européen, que dans la phase administrative de préparaion et
d exécution des décisions. Dés lors, le discours sur une nouvelle gouvernance européenne
semble, de prime abord, bienvenu. Il nimporte pas tant, en effet, de donner de nouveaux
pouvoirs au Parlement européen que d'assurer le contrdle de la bureaucratie, de rendre
plus transparent et plus ouvert le processus d' élaboration et d’ exécution des décisions.

A dé&aut de vouloir bouleverser les équilibres inditutionnels et politiques de
I’Union, le Livre blanc de la Commission sur la gouvernance européenne, du 25 juillet
2001, propose de refonder la Iégitimité des indtitutions communautaires. Toutefois, cette
refondation ne va pas sans susciter quelques interrogations fondamentales. L’ utilisation
du concept de gouvernance pardit, tout d'abord, marquer les limites de I'influence du
modde de la démocratie parlementaire en tant que modde approprié d'andyse pour
assurer le devenir de I'Union e modde adéquat en matiere de représentation des intéréts
et de contréle de I'adminigtration. En outre, parler de gouvernance ne revient a parler de
démocratie qu'a la condition de redéfinir cele-ci comme une forme de gouvernement ou
la légitimation de I'action publique (tout comme son efficacité d'alleurs) se fait par la
« procédurdisation» du droit, c'estadire que la légitimité de la rége s raméne
essentidlement & la présence de conditions procéduradles permettant de garantir un
processus discursif @ argumentatif continue tout autant qu’une participation plurdiste des
acteurs intéressés par |'goplication de la régle. S la recherche d'une participation plus
directe et multiforme par les individus dans le processus de décison européen n'est
certainement pas illégitime ou mavenue, & fait de ne plus promouvoir une légitimation
par les concepts empruntés au registre de |’ Etat-nation peut susciter toutefois une certaine
perplexité : la « démocratie participaive » doit-elle &re consdérée comme un subdtitut a
la démocratie représentative ? Méme s ce n'est pas le cas, il N'est pas certain que la
« démocratie participative » incarne bien I'idéad démocratique, du moins a |'échdle de
I’Union européenne. En effet, peut-on encore parler de démocratie quand au régne
unitaire du demos par la voie du suffrage universd, se subdtitue cdui de I'individu
« participatif »? L'utilisation souvent synonyme de «démocratie participative» et de
« gouvernance participative» amene égadement a se demander Sil convient d’ envisager
la démocratie moderne comme relevant plus dun at de gouverner ou il importe
findement peu de savoir au nom de qui les gouvernants exercent le pouvoir. Le discours
sur la gouvernance, la démocratie participative, pourrait and condituer une source
d affablissement supplémentaire de la démocratie représentative et diluer encore plus la
possihilité collective pour les gouvernés de changer de gouvernants.



Summary

At its inception, the European Community was a technocratic congtruction,
evolving through functiondist advances, subsequently consolidated by judicia power.
The EC has engendered the inditution of the European Union, which pursues the
objective of cregting a clearly-defined union between European peoples. While a
progressve “parlementarization” of the EC's inditutiona sysem has been dearly
perceivable since the sgning of the Maadtricht Treety, the EC remains an internationd
organization, certainly unprecedented in numerous regards, whose functioning does not
obey the habitud rule of a representative democracy and a paliamentary regime
functioning a the nation-dtate level. A number of factors, including the strong level of
integration of the normative system and the considerable advances of a supranationd
logic, ndicate that the EC is progressvely establishing a form of state. Consequently, the
Union is often andyzed with particular regard to the principles of the separation of
powers and the responsibility of the executive before the legidative power. However, the
Union's inditutional architecture is such that it leaves little margin for the gpplication of
these two principles. Europe must thus suffer the accusation of a*democratic deficit.” An
andyss of the functioning of the Union's political system, however, necessitates a
contextualization of this accusation.

From a theoretical perspective, it seems necessary to indicate, first of al, that the
Union must be evauated in the context of the rdative decline of the parliaments of its
condituent nations. This parliamentary decline is illustrated by two phenomena: first, a
transfer of the exercise of parliamentary power toward an executive power that tends to
assume legidative duties, and second, the increase in bureaucratic power entailed by that
transfer. In addition, the Union remains an international organization founded upon
treaties, of which the member States remain master. This structural fact is inscribed in the
Union's inditutiona architecture by the preeminence of a mode of functioning
dominated by intergovernmentd logic. Findly, the charge of a “democratic deficit” is
founded essentidly upon a parliamentary tropism: it is the absence of parliamentary
regime mechanisms which justifies the diagnostic of a “democratic deficit,” whereas the
Union is not (yet?) a date — its legitimacy rests not on a unified European people, but
upon the plurdity of its diverse European peoples. In practice, certain reforms have
tended toward a “parliamentarization” of the sysem: the reinforcement of parliamentary
powers in legidative procedure which grants a de facto right of veto; the reinforcement of
the Parliament’s influence in the desgnation of the President and members of the
Commission; as wel as the recognized power of Parliament to overthrow the
Commission by voting a motion of censure.

While the scope of the “democratic deficit” can be limited, it must, however, be
admitted that the functioning of the European Union's politica system can give rise to
legitimate questions concerning the administrative phases of decisonmaking —
paticularly in the stages of eaboration and execution. Thus, the “democretic deficit”
seems to manifest itself principdly in the existence of a European administrative network,
bringing together both national adminigrations and Community adminigtrations, subject
to oversght neither by nationa legidatures, nor by the European Paliament. This
problem is compounded by the added weight given to the voices of experts and interest
groups in the adminigtrative decison-making process. Consequently, if a “democratic



deficit” perdgts today, it gppears less in the politicd phase of the decison-making
process than in the administrative phases of preparation and execution of decisions. From
this perspective, the didlogue concerning a new form of European governance seems
welcome. Indeed, the EU’s most pressing task is not to give the European Parliament new
powers, but rather to insure control over the EU’s bureaucracy, and to render the process
of decision-making and execution more open and transparent.

Without radically upsetting the inditutional and politicd baance of the Union,
the Commission’s White Paper on Governance, published 25 July 2001, proposes a new
basis for the EC's inditutiond legitimacy. However, this conceptua re-foundation will
give rise to new and fundamenta questions. The utilization of the concept of governance
seems, first and foremost, to mark the limits of parliamentary democracy as an
gppropriate analytic mode for conceptudizing the future of the Union. Furthermore, to
speak of governance within demaocracy is unthinkable unless “governance’ is redefined as
a form of government where the legitimacy of public action (as well as its efficiency) is
made possible by a “procedurdization” of law, meaning that the legitimacy of its rule is
founded essentidly on the presence of procedura safeguards which guarantee continual
discursve and argumentative processes, as wdl as a plurdist participation of the
partiesactors affected by the gpplicetion of rule. While the pursuit of a more direct and
multiform participation by individuas in the process of European decison-making is
catainly not illegitimate or undesrable, the falure to legitimize this procedurdization
with concepts borrowed from the vocabulary of the nation-ate is nonetheless puzzling:
should the “democratic deficit” be consdered a subgtitute for representative democracy?
Even if this is not the casg, it is uncertain whether “participatory democracy” sufficiently
embodies the democratic ided, at least & the European Union leve. Indeed, can we il
speak of democracy when the unitary reign of the demos, governed through universa
suffrage, is replaced by that of the “participating” individua? The frequent use of
“participatory democracy” and “participatory governance’ as interchangeable synonyms
raises the possibility of envisoning modern democracy as an art of governing, where it
matters little in whose name our governments exercise their power. This discourse of
governance and participatory democracy could conditute an additiond weskness for
representetive democracy, diluting even further the collective ability of ruled citizens to
change their rulers.



L’UNION EUROPEENNE :

ENTRE «DEFICIT DEMOCRATIQUE » ET «NOUVELLE GOUVERNANCE »

Laurent Pech*

1. — Sdon un fameux et récurrent constat, I'Union européenne souffrirait d'un
« déficit démocratique». Ce théme a suscité de nombreuses contributions tout autant que
de nombreuses interrogations : «L'Europe cadenasset-dle les démocraties
parlementaires? Est-dle incgpable de s trandorme dleméme en démocraie
parlementaire? Le modde inditutionnd promu par la congtruction européenne ne
revient-il pas, findement, a subgtituer des juges & des technocrates aux politiques ? Le
lobbying au suffrage universdl ? Le marchandage a la ddibération? A vouloir dompter
les Etats pour les empécher de se nuire, n'at-on pas auss cherché a domestiquer les

peuples ? »'.

2. — L’importance accrue du phénomene de mondidisaion a renouvdé la
problématique du déficit démocratique, au-dela méme de la sphére européenne?, et rendu
la résolution de questions soulevées précédemment, encore plus impérieuse. La
mondidisation pareit inciter les dites nationdes a juger indispensable la conditution
d ensembles régionaux d'intégratior?. La formation de tels ensembles peut étre présentée,
en effet, comme une modalité pour les Etats de préserver leurs fonctions régulatrices face
a une économie devenue transnationde. Findement, pour sauvegarder leur souverangté,
les Etats sont paradoxaement obligés de la limiter volontairement. Ils transférent aind &
I'échdlle régionae, certaines compétences considérées classiquement comme des attributs
de souveraineté réservés jusqu'ici a I'Etat’. Ces transferts de compétences permettent

* Docteur en droit, Université AixMarseille 111, A.T.E.R. &' Ingtitut d’ Etudes Politiques, Aix-en-
Provence (aurentcpech@aol.com). Cet article a été rédigé dans le cadre d une recherche post
doctorale menée au sein de la Chaire de recherche du Canada en Mondialisation, Citoyenneté et
Démocratie a I'Université du Québec a Montréal. L’auteur tient a remercier Raphaél Canet,
coordonnateur de la Chaire pour ses précieux conseils.

‘p Magnette, L’Europe, I'Etat et la démocratie. Le Souverain apprivoisé Ed. Complexe, coll.
Etudes européennes, 2000, pp. 21-22.

2 Cf. A. McGrew (ed.), The transformation of Democracy? Globalization and Territorial
Democracy, Polity Press, 1997 et pour une présentation de la question plus synthétique, cf. D.
Held, « The changing contours of political community : rethinking democracy in the context of
globalization », in B. Holden (ed.), Global Democracy — Key Debates Routledge, 2000, p. 17 et s.

3 Pour une premiére analyse, cf. J.-L. Mucchidlli, F. Célimene, Mondialisation et régionalisation —
Un défi pour I’ Europe, Economica, 1993.

* Dans le vocabulaire juridique, le mot souveraineté peut avoir plusieurs sens. La souveraineté est
d’'abord laqualité d' un étre qui n’'a pas de supérieur. En ce sens, la souveraineté est laqualité d'un
Etat, qui n’est soumis & aucune puissance extérieure ou intérieure mais qui peut, de sa propre
volonté, étre soumis au droit international. Dans un deuxiéme sens, dans la lignée de Georges
Scelle, la souverai neté peut se concevoir comme |’ ensemble des pouvoirs ou des compétences que
peut exercer cet Etat. Dans un troisiéme sens, la souveraineté peut désigner I’ ensemble du pouvoir



dexpérer des gans en matiére de capacité d'action dans un nouve ensemble
supranationd. Mais, dans ce passage du « niveau national au niveau supranationd, de tels
changements de compétence font brutalement apparaitre des déficits de |égitimité »° car
les «nouvelles formes de coopération internationde ne disposent pas d une |égitimation
qui satisfasse, ne serait-ce qugpproximaivement, aux exigences des procédures
ingtitutionnalisées au niveau de I’ Etat national »°

3. — Plus prosdiquement, il est égadement possible de vair dans la construction
d ensembles régionaux, un processus d externdisation de la contrainte mise en cauvre
consciemment ou non par une patie des dites nationdes se jugeant dlesmémes
incapables de judtifier leurs options auprés de peuples pourtant réputés souverains. C'est
ce que congtate Paul Magnette, dans un trés be ouvrage, a propos de la congtruction
européenne: «Les Etats membres ont, implicitement au moins, donné & la Cour et a la
Commission des marges de manocauvre qui leur permettraient de palier leur propre inertie,
de prendre en se drgpant dans la neutrdité du droit ou de la technique, des décisons dont
les politiques héstaent & assumer la responsabilité devant les opinions publiques. (...)
L’Union européenne et ses inditutions sont souvent apparues, dés lors, comme
responsables de choix contestés, que les politiques préféraient imputer a Bruxelles,
Luxembourg ou Francfort que supporter eux-mémes»’. Celfte pratique ne rapproche
certainement pas le citoyen des ingdtitutions européennes et n'amédliore pas le déficit de
|égitimité dont souffrirait gpparemment I’ Union.

4. — Dans le cadre de I’'Union européenne, la résolution de la question du «déficit
démocratique» des ingtitutions européennes et d'autant plus décisive — pour ne prendre
gue I'exemple de la France — que cdles-ci sont a I'origine ajourd hui de I'introduction
dans le droit nationa, de plus de régles que le gouvernement frangais : 54 % en 1999,
contre 46 % en 1992. La résolution de cette question nen demeure pas moins
éminemment difficile car il Sagit de résoudre le défi du fonctionnement démocratique

constituant et du pouvoir |égislatif. Relativement ala construction européenne, lajurisprudence du
Conseil constitutionnel frangais a autorisé des transferts de compétence du moment gque ceux-ci ne
portaient pas atteinte «aux conditions essentielles d exercice de la souveraineté nationde ». Selon
Michel Troper: «il est clair que la souveraineté dans le premier et dans le troisiéme sens de ce
terme ne peut pas étre limitée et qu’il est impossible d’ en détacher des compétences susceptibles
d'étre transférées. En revanche, la puissance d’ Etat se compose de compétences multiples parmi
lesquels il est possible de distinguer celles qui ne se rattachent pas ‘‘aux conditions essentielles
d’ exercice de la souveraineté nationale’’ et qui peuvent par conséquent étre transférées » de celles
qui ne peuvent |’ étre qu’ apres révision de la Constitution par le pouvoir constituant dérivé. Cf. M.
Troper, «Comment la Constitution de 1958 définit-elle la souveraineté nationale ?», in La
Constitution de 1958 a quarante ans: www.conseil-constitutionnel.fr/dossier/quarante/qu05.htm
L’ auteur ajoute également que I’ accord du pouvoir constituant dérivé d’ accepter des transferts de
compétences qui touchent aux « conditions essentielles d exercice de |a souveraineté nationale »
n’'est pas exempt de paradoxe, puisgue la Constitution, une fois modifiée, tout en proclamant que
la souveraineté national e appartient au peuple, autorise néanmoins une atteinte a certaines de ses
« conditions essentielles d’ exercice». Pour une exhaustive et instructive étude, cf. F. Chaltid, La
souveraineté de |’ Etat et I’ Union européenne, |’ exemple francais LGDJ, 2000.

® J. Habermas, Aprés |’ Etat-nation - Une nouvelle constellation politique, Fayard, 2000, p. 62.
® Ibid., p. 63.
" bid., pp. 252253,

®cf. 3L Seauron, L'application du droit de I’Union européenne en France, La documentation
Francaise, 2" éd., 2000.




d'indtitutions, dans un cadre palitique qui ne soit plus celui de I'Etat et de la nation, cadre
qui a pourtant vu naitre et croitre la démocratie en Europe’.

Y

5. — Cette difficulté de dépasser I'Etat-nation pour penser la démocratie a
I’échelle européenne se démontre dans le diagnostic méme du «déficit démocratique ».
En effet, la notion de déficit démocratique est classiquement assimilée aux insuffisants
pouvoirs du Parlement européen dans le processus de décison communautairé®. Selon
cette vison, la fable dévolution des pouvoirs au Parlement européen et une anomalie
dans la mesure ou, d'une part, c'est la seule ingditution communautaire choisie par
suffrage universel direct depuis 1979 e, d'autre part, que ce sont les Parlements
nationaux oui Se sont trouvés dessaisis de nombreuses compétences légidatives™. S'il est

° Pour une réflexion générde, cf. P. Manent, « La démocratie sans la nation ?», Commentaire,
septembre-octobre 1996, p. 569, et pour une premiéere analyse relative a |’ Union européenne (UE),
cf. J. Goodman, «The European Union : reconstituting democracy beyond the nation-state» ; in
A. McGrew (ed), The transformation of Democracy? Globalization and Territorial Democracy;,
Polity Press, 1997, p. 171.

10 Dans le glossaire disponible sur le portail internet officiel de I'UE (ww.europa.eu.int), le
« déficit démocratique » est définie comme «une notion principaement invoquée pour faire valoir
que I’Union européenne souffre d'un manque de démocratie et qu’elle semble inaccessible au
citoyen du fait de la complexité de son fonctionnement. Elle traduit une perception [nous
soulignons] selon laguelle le systéme institutionnel communautaire serait dominé par une
institution cumulant des pouvoirs législatifs et gouvernementauix, le Conseil, et par une institution
sans réelle légitimité démocratique, la Commission (bien que les membres du collége soient
désignés par les Etats membres et soumis a un vote d’ approbation du Parlement européen et qu’ils
soient responsables collectivement devant le Parlement) ». Ce diagnostic a évidemment les faveurs
du Parlement européen. Cf. la résolution sur le déficit démocratique de la Communauté
européenne, JO G187 du 18/07/1988, p. 229 et, plus récemment, la résolution sur les les
améliorations pouvant étre apportées au fonctionnement des institutions sans modifier le traité, JO
C-167 du 01/06/1998, p. 211. Dans cette résolution, le Parlement reléeve que «le déficit
démocratique est une des causes du malaise a I'égard de I’Union» et «juge inacceptable qu'il
subsiste des domaines politiques ou le contréle démocratique a été retiré aux parlements nationaux
sans avoir été remplacé par le contrdle du Parlement européen» (point 1). La Cour de justice s est
montrée également sensible au modéle de la démocratie parlementaire. Ainsi, dans I'arrét
« Isoglucose », la Cour juge que la procédure de consultation prévue aors par le Traité «est le
moyen qui permet au Parlement de participer effectivement au processus légidatif de la
Communauté. Cette compétence représente un élément essentiel de I’ équilibre institutionnel voulu
par le traité. Elle est le reflet, bien que limité, au niveau de la Communauté, dun principe
démocratique fondamental, selon lequel les peuples participent a I’exercice du pouvoir par
I"intermédiaire d’une assemblée représentative. La consultation réguliére du Parlement dans les
cas prévus par le Traité constitue dés lors une formalité substantielle dont Ie non-respect entraine
la nullité de I'acte concerné», Roquette c. Conseil, 29 octobre 1980, aff. 138/79, Rec. 1980, p.
3333, § 33. Plus récemment, le Tribunal de premiére instance a rappelé ce principe
« constitutionnel » de la démocratie représentative dans le systeme communautaire, qui doit
conditionner I’ exercice de la fonction législative : « En revanche, la seconde procédure visée aux
articles 3, paragraphe 4, et 4 de I’ Accord ne prévoit pas I'intervention du Parlement européen. Or,
le respect du principe de la démocratie, sur lequel I’Union est fondée, requiert - en I’ absence de
participation du Parlement européen au processus d adoption d'un acte légidatif - que la
participation des peuples & ce processus soit assurée de maniére aternative, en I’ occurrence par
I"intermédiaire des partenaires sociaux ayant conclu I'accord auquel le Conseil, statuant a la
majorité qualifiée, sur proposition de la Commission, confére une assise législative au niveau
communautaire. Pur controler le respect de cette exigence, il incombe a la Commission et au
Conseil de vérifier la représentativité des partenaires sociaux concernés », UEAPME c. Conseil, 17
juin 1998, aff. T-135/96, Rec. 1998, p. 11-2335, § 89.

11 . Ler - . . e 2 <. \
L’ expression de «double déficit démocratique » est souvent utilisée danslamesure ou il s avere

tres difficile pour les Parlements nationatix , tout comme pour le Parlement européen, d’ opérer un
contréle effectif sur les gouvernements des Etats membres réunis au sein du Conseil des ministres.



exact de condater le role prédominant joué [ I'inditution qui représente les exécutifs
des Etats (le Consdil des ministres de I’ Union) et I absence de mise en aauvre du principe
de s&paration des pouvoairs tout comme | aasence de toute procédure permettant une mise
en cause de sa reponsabilité politique, il faut Smplement signder ic — avant d’ examiner
plus précisément le fonctionnement des inditutions européennes — que cette vison du
« déficit démocratique » trangpose comme idéd au niveau de I'Union, le modde de la
democrdtie parlementaire cyl a trouvé application, certes selon des formes variées, dans
latotalité des Etats membres™

6. — Audda de cette dricte interprétation «parlementariste », des variantes sont
posshles quant & ce qui est conditutif d'un «déficit démocratique» a I'échele de
I'Union®. L'idée générde qui parait cependant toujours dominer est celle de I'absence
d'une architecture inditutionndle démocratique permettant d'assurer une participaion
saifasante des gouvernés & I'éaboration des décisons” au niveau communautaire.
Jirgen Habermas parait parfatement traduire cette conception diffuse quand il écrit :
« Des déficits de légitimité démocratique se font sentir chague fois que le cercle des
personnes qui participent aux décisons démocratiques ne recoupe pas le cercle de ceux
qui subissent les conséguences de ces décisons. De fagon moins évidente, mais plus
durablement, la Iégitimité démocratique ext réduite lorsgu’on parvient a satisfaire, par des
accords entre Etats, un besoin de coordination qui S accroit en méme temps que leur
interdépendance. En intégrant I'Etat nationd & un réseau d'accords et de régimes
transnationalix, on crée certes, dans certains domaines de la politi que, des équivdents au
niveau nationd. Mais en multipliant les sujets traités lors de ces négociations entre Etats,
on multiplie auss les décisons palitiques qui ne font plus I'objet d'une formation
démocratique de I'opinion et de la volonté, dont les arénes nationdes ont aujourd hui le
seul ancrage. Dans I'Union européenne, le processus de décison bureaucratique donne la
mesure du déficit de démocratie engendré par le transfert de pouvoir de décision »*.
Dans un récent discours qui a fait date, Joschka Fischer semble faire écho a Jirgen
Habermas quand il affirme que I'entrée en vigueur de I’'Euro ne fait qu amplifier ce
déficit qu'il importe de résoudre car «la communautarisation de I'économie et de la

Cf. par exemple, R. Bellamy & D. Castigliogne, « The Uses of Democracy. Further Reflection’s
on the European Democratic Deficit », in E.O. Eriksen & JE. Fossum (eds.)), Democracy in the
European Union : Integration through Deliberation ?, Routledge, 2000, p. 65 De maniere
générale, cf. le trés intéressant ouvrage de J. H.H. Weiler, The Constitution of Europe — « Do the
new clothes have an emperor » and other essays on European integration, Cambridge University
Press, 1999.

2 Laforce de cette vision « parlementariste» se démontre a la lecture du glossaire disponible sur
le portail internet officiel de I’'UE. A la rubrique «déficit démocratique», il est souligné, en effet,
que la perception d’'un tel déficit «devrait s'atténuer suite a I’entrée en vigueur du traité
d’Amsterdam qui prévoit une extension du réle du Parlement européen et une information
systématique aux parlements nationaux». La prégnance du modéle parlementaire se démontre
également a la lecture de la rubrique « Equilibre inditutionnel » ou il est affirmé que le traité de
Maastricht a amorcé «l’incorporation du principe de Iégitimité démocratique au sein du systeme
institutionnel en renforcant les pouvoirs du Parlement européen en matiére de désignation et de
contréle de laCommission». Reste & savoir si cette incorporation poursuit I’ objectif de soigner la
« perception» d’un « déficit démocratique» ou s'il s'agit de remédier aun problémeréel.

** Cf. la« version standard » de la critique de la démocratie en Europe résumée par J. H.H. Weller,
U. Haltern and F. Mayer, « European Democracy and its Critique - Five Uneasy Pieces », Working
Paper n°95/11, European University Institute, Robert Schuman Centre, European University
Institute, pp. 6-11: www.iue.it/RSC/WPTexts/95_11.pdf.

1 La notion de décision est entendue dans son sens générique et non pas dans celui d’acte
communautaire (article 249 du Traité instituant la Communauté européenne dit TCE).

| Habermas, Aprés |’ Etat-nation - Une nouvelle constellation politique, op. cit., pp. 132-133.
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monnaie a créé un rapport antagoniste avec les structures politiques et démocratiques, qui
restent & mettre en place»™.

7. — S la doctring, et plus récemment les dus nationaux, conviennent aind
gén&rdement de I'exitence d'un «déficit démocratique» a I'échdle européenne —
encore que I'idée méme d'un « déficit démocratique» puisse ére parfois contestée’’, sa
rédité fortement dativistd® ou la nécessité d'y remédier contestée”® — il faut néanmoins
congtater que cette notion, sauf adoption d'une vision «parlementariste », souffre de son
caactére imprécis et peut ére diversement évalué sdon les traditions nationades. En
second lieu, rares sont les éudes qui proposent une définition de la démocratie avant de
Sattacher & résoudre le probléme du «déficit démocratique»”. Dés lors, différents
reméedes peuvent ére proposts, suivant les préférences axiologiques de chacun ou les
intéréts d'indtitutions particuliéres. Enfin, il est égaement possible de souligner que
I’'Union ne doit pas é&re forcément andysée sous I'angle du modée de la démocratie
parlementaire dans le cadre de I’ Etat-natiorf". Comme I’ énonce Ch. Leben, «le reproche
portant sur le déficit démocratique, implique que I'on consdére la Communauté (et au-
deld I'Union), comme autre chose gqu'une smple organisation internationde. On n'a
jamais reproché aux Nations Unies, par exemple, de souffrir d'un déficit démocratique
On a pu leur reprocher la compodtion obsoléte, selon certains, du Consell de Séeurité
mais de critiques quant & la démocratie, la séparation des pouvoirs, I'Etat de droit, & notre

) Fischer, «De la Confédération a la Fédération: réflexion sur la finalité de I'intégration
européenne», Discours prononcé a I’ Université Humboldt de Berlin le 12 mai 2000, reproduit in
C. Joerges, Y. Mény & J. H.H. Weiler (eds.), What kind of Constitution for what kind of Polity?,
The Robert Schuman Centre for Advanced Studies, The European University Institute, The Jean
Monnet Chair/Harvard Law School, 2000, p. 35. Les contributions qui composent cet ouvrage sont
disponibles awww.iue.it/RSC/symposium

Yoot R Schockweller, «Le prétendu déficit démocratique de la Communauté», Journal des
Tribunaux —droit européen, 1994, p. 25 et s.

18 F. Scharpf, Governing in Europe : Effective and Democratic ?, Oxford University Press, 1999,
p. 24 ¢ets.

aled I’ ouvrage volontairement provocateur et trés instructif de P. Schmitter, How to democratize
the European Union... and why bother?, Rowman & Littlefield, 2000. Pour une présentation
synthétique des theses de I’ auteur, cf. P. Schmitter, « What is there to legitimise in the European
Union ... And how might this be accomplished », in C. Joerges, Y. Mény, J. Weiler (eds.),
Mountain or Molehill?: A Critical Appraisal of the Commission White Paper on Governance,
Jean Monnet Working Paper n°6/01, Robert Schuman Centre for Advanced Studies, European
University Institute/ the Jean Monnet Program, Harvard Law School and NYU School of Law,
2001, p. 79. Les contributions qui composent cet ouvrage sont disponibles a

for change, concerns the very understanding of democracy. Very rarely, if at all, is there more than
cursory acknowledgment of the uneasy co-existence of competing visions and models of
democracy which, in turn, should inform both diagnosis, prognosis and possible remedy of
democratic shortcomings. Typically and endearingly there is an implicit projection onto Europe of
a national self-understanding of democratic governance. The task is rendered more complex by the
need to juggle models of democracy with the Unions permutations of governance », J. H.H.
Weiler, U. Haltern & F. Mayer, «European Democracy and its Critique - Five Uneasy Pieces »,
op. cit., p. 5.

e R Dehousse, « European Institutional Architecture after Amsterdam: Parliamentary System
or Regulatory Structure », Robert Schuman Centre, European University Institute, Working Paper
n°98/11 : http://www.iueit/RSC/WP-Texts/98 11.html.
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connaissance, point »~. L’Union européenne peut é&re ains anaysée, non pas comme un
modde politique primitif qui devrait évoluer progressvement vers une forme fédérde
encore inconnue, mais comme une sorte de «dtructure régularice» de type
supranational”. Dans ce cadre, I'Union s envisage plutdt comme une sorte de «spedal
purpose association »™ devant poursuivre la résolution o un certain nombre de problémes
« techniques », en rason dune efficience adminidrative supposée plus grande de
I’échelon européen. Dés lors, la question du «déficit démocratique » ne se pose pus avec
la méme intensté dans la mesure ol I'Union n'a pas a Sassurer d'une légitimité
semblable & celle exigée des indances gouvernementales dans le cadre d'un Etat. Les
solutions proposées pour remédier & un td déficit ne pourront donc que différer dans leur
contenu avec cedlles proposées par |es tenants du modée de la démocratie parlementaire.

8. — Vu les difficultés de pouvair toujours saccorder sur une définition de la
démocratie, sur le concept de Iégitimité, et sur la nature actuelle de I'Union européenne
tout comme sur la forme qu'il conviendrait de lui donner, il n'est pas éonnant de
congtater que les réformes, pour remédier a ce fameux déficit démocratique, se sont
succédées dans un certain «flou artistique» jusgu’a aboutir a I'émergence d’un nouveau
concept, cdui de «gouvernance», qui offre de nouveles perspectives quant a la
résolution de ce déficit. Auss convient-il d' examiner, en premier lieu, le fonctionnement
du syséme politique de I'Uniorf>, pour prendre la mesure du supposé « déficit
démocratique », ses manifestations selon différentes opinions et les corrections apportées
par les traités successifs (1), avant de s'interroger sur le contenu de la notion de «nouvele
gouvernance » européenne, dont les tenants poursuivent I'ambition de rénover les
modalités de fonctionnement de I'Union dans un sens plus «démocratique», tout en
s écatant des modes de |égitimation propres au modéle de la démocratie parlementaire

().

%% Ch. Leben, « Fédération d’ Etats-nations ou Etat fédéral ? », in C. Joerges, Y. Mény & J. H.H.
Weller (eds.), What kind of Constitution for what kind of Polity?, op. cit, pp. 86-87, texte
disponible & www.jue.it/RSC/symposium.

%% Demaniére générale, cf. I’ ouvrage de G. Majone (ed.), Regulating Europe, Routledge, 1996.

* Cette expression fait référence & la description de H.P. Ipsen qui décrivait la Communauté
européenne comme une forme de «Zweckverbande funktionaler Integration». Cf. C. Joerges,
« European Economic Law, the Nation-State and the Maastricht Treaty », in R. Dehousse (ed.),
Europe after Maastricht: An Ever Closer Union?, Law Booksin Europe, 1994, pp. 38-39.

%° pour reprendre le titre de I'ouvrage de J-L. Quemonne, Le systéme politique dee I’Union
européenne — Des Communautés économiques a I’ Union politique, Montchrestien, 4" éd., 2001.
L'auteur se référe (p. 8) a R. Dahl qui définit le systéme politique comme «'importe quel
ensemble constant de rapports humains qui impliquent, dans une mesure significative, des
relations de pouvoirs, de gouvernement ou d’ autorité».
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|.—LA MESURE DU «DEFICIT DEMOCRATIQUE »

9. — Le phénoméne de «déficit démocratique» a I'échelle de I'Union, comme le
souligne C.F. Malina dd Pozo, doit é&re andysé dans le contexte d'un mouvement plus
gén&d dans les démocraties palementaires actudles, cdui d'un dédin rdaif des
Parlements®. Ce recul des Parlements se marque globalement & deux niveaux. D'une
part, il y a un processus de transfert de I’ exercice du pouvoir des Parlements en faveur du
pouvoir exécutif qui tend a se comporter en Iégidateur. D’ autre part, a ce trandfert vers
I'exéeutif s'goute une montée en puissance de la bureaucratie. Cette double tendance
paralt congtituer un cadre d'andyse adéquat pour mesurer le «déficit démocratique » de
I’Union. En €ffet, I'intégration européenne s est caractérisée par un transfert de I’ exercice
du pouvoir des Parlements nationaux en faveur de gouvernements devenus des
I&gidateurs au niveau supranationa (A). Or, ce transfert Sest inséré dans le cadre d'une
architecture inditutionndle inédite ol le systéme de prise de décison consensud et
interdépendant rend difficile datribuer & un organe unique, la responsabilité des
décisions prises, affablissant aind considérablement la responsabilité démocratique. En
outre, I'andyse du processus de décison permet de relever I'existence d'un réseau
adminigtratif européen dont I'influence est particulierement importante dans le processus
de décision, ce qui he manque pas de susciter des interrogations supplémentaires quant au
fonctionnement démocratique del’ Union (B).

A. — LE TRANSFERT DE L'EXERCICE DU POUVOIR DES
PARLEMENTS NATIONAUX EN FAVEUR DE GOUVERNEMENTS
DEVENUS LEGISLATEURS SUPRANATIONAUX

10. — Sdon I'aticle 16 de la Déclaration des droits de I'Homme et du Citoyen du
26 ao(t 1789 : «Toute société dans laguelle la garantie des Droits n'est pas assurée, ni la
séparation des pouvoirs déerminée, n'a point de Congitution». Auss ne faut-il pas
s éonner, d I'on ose dire, de I'absence de mise en oaivre du principe de séparation des
pouvoirs, a défaut d’une Congtitution a I’ échelle européenne Certes, cela est peut-étre sur
le point de changer depuis la mise en place d'une Convention sur I'avenir de I'Union”.
Toutefois, cette absence Sexplique assez smplement par la stratégie d'intégration
adoptée par les «Péres fondateurs» de I'Europe. Une rapide mise en perspective
historique de la dratégie d'intégration européenne permettra d' apprécier brievement sa
nature juridique inédite. Il est dlors ais® de comprendre |'absence de mise en cauvre du
principe de Séparation des pouvoirs e des mécanismes propres a un régime parlementaire
al sin de I'architecture ingitutionndle européenne®. Cette originalité Sest cependant
construite au prix d’ une complexité qui «défie parfois laraison »™.

% C.F. Molina de Pozo, «Le déficit démocratique dans I’Union européenne : Critique du
« pouvoir légidatif » du Conseil européen», Conférence ECSA, Federalism, Subsidiarity and
Demoacracy, 56 ma 1994, disponible awww.escanet.org/conferences/4cf/htm.

27 . lesite delaConvention sur I avenir del’ Union  hitp://european-convention.ew.int.
28 Pour une premiére étude, Cf. Y. Dou;[riaux et Ch. Lequesne, Les institutions de I'Union
européenne, La Documentation francaise, 4 éd., 2001.

2 J.-L. Quermonne, Le systéeme politique de |’ Union européenne, op. cit., p. 8.
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a) Unear chitectureinstitutionnelle «originale »

11. — Il es toujours utile de rappeler que I'invention du modde communautaire
gpparat comme le fruit d' une stratégie de contournement, I’ adoption directe d un modée
fédéral d'intégration pour I'Europe suscitant trop d oppositions a I’ origine. Prenant acte
des nombreuses résstances, les partisans de la congtruction européenne n'ont pas
envisagé de congruire la Communauté économique européenne, aujourd hui smplement
dénommé Communauté européenne (CE), sur un modele éatique. Fondée sur le principe
de représentetion des intéréts nationaux et supranationaux, |'architecture inditutionnelle
de I’'Union ne ressemble donc pas a celle d'un régime parlementaire dans un Etat de type
fédérd, e exclut une séparation nette des pouvoirs entre un pouvoir exécutif e un
pouvoir légidatif. Comme |'énonce parfaitement Paul Magnette, « ce qui carectérise la
voie mineure de la construction européenne, ¢'est I’ occultation de la premiére dternative,
opposant fédéralistes et souverainistes, et la domination des deux autres (les partisans du
politique et les avocats du fonctionndl). La relance orchestrée par Schumann procéde en
effet de la conviction de qudques activistes, dont Monnet est la figure centrale, sdon
laquelle le projet européen ne peut avancer que s I'on éeint &s polémiques politiques
autour des ingtitutions, forcément sensibles parce qu'elles touchent aux concepts et aux
symboles, pour se concentrer sur le contenu de la coopération. Le changement de
stratégie consiste a privilégier le fond sur la forme, avec I'espoir secret que cdui-la
entraine celui-ci »”.

12. — Ceite perspective conduit a la fameuse déclaration du 9 mai 1950 de Robert
Schumann: «L’Europe ne se fera pas d'un coup, ni dans une congruction d’ ensemble :
dle se fera par des rédisations concrétes, créent o abord une solidarité de fait »*. Par la
suite, I'échec de la Communauté européenne de défense en 1954 illustre a contrario
I’échec de la voie majeure et incite a continuer de privilégier le fond sur la forme, laissant
volontarement de coté les questions inditutionnelles qui pourraient facher. En
conséquence, «pendant prés d'un demi-siecle, le chemin emprunté par I'intégration
européenne n'a pas suivi un modée cartésien pré-établi. C'est pour des raisons politiques
et de maniére pragmatique que le systéme de gouvernement complexe de I'UE & ses
procédures de décisions nombreuses e compliquées ont &é éablies et perfectionnées par
les Etats membres dans les traités successifs. Il est donc difficile de les décrire en termes
de «systéme congtitutionnel » cohérent »* Le choix du fonctionnalisme et la réticence
des Etats membres & perdre tout controle sur les compétences transférées au niveau de
I'Union expliquent aind qu'il reste toujours difficile aujourd’hui d'énoncer la naure
juridique de cdle-ci, tout comme de la décrire comme un «jardin alafrancaise».

13. — Comme I'a obsarvé Jacques Deors, dans une formule restée céébre,
I'Europe reste un «objet politique non-identifié». Fondée sur des traités, I'Union
européenne n'est pas (encore?) un Eta, dle est toutefois bien plus puissante qu'une
organisation internationde classique sans toutefois pouvoir en revendiquer la nature

¥p Magnette, L’ Europe, I’ Etat et |la démocratie, op. cit., p. 44.

3 Pour la déclaration in extenso, cf. le site de la Fondation Robert Schuman: www.robert-
32 J.-C. Piris, «L"Union européenne at-elle une constitution? Lui en faut-il une ?», Revue
trimestrielle de droit européen, 1999, pp. 631-632.
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juridique, en I'absence de reconnaissance explicite de sa personndité juridique® En
effet, il et important de préciser la différenciation qui doit é&re faite entre I'Union
européenne e les Communautés européennes qui bénéficient seules de la pleine
personnalité juridique. L’ article premier du Traité sur I'Union européenne (TUE) énonce
ans que «I'Union est fondée sur les Communautés européennes complétées par les
politiques et formes de coopération instaurées par le présent traité» *. L’ensemble
compose I'Union européenne qui n'est pas absorbée par les Communautés européennes
mais qui ne les absorbe pas non plus. S la question reste controversée, il peut ére
smplement affirmé ici que I’'Union ne possade pas de personndité juridique sur le plan
interne méme sl parait possible de lui reconnaitre une personndité juridique en devenir
sr le plan internaiona™, tandis que les Communautés conservent leur propre
personndité juridique®. A cette premiére difficulté tenant & la délicate détermination de
la nature juridique de I'UE, Sgoute cdle de la conjugaison de deux logiques dans le
fonctionnement de I'Union, dleméme communément décrite depuis le traité de
Maastricht sous la forme d'un « temple grec », reposant sur trois piliers.

14. — Depuis le traité de Rome, deux «méthodes de gouvernement » coexistent :
la méhode communautaire qui repose sur une logique dintégration e une méhode
intergouvernementale qui repose sur une logique de coopération™. Dans cette derniére
méthode, la plus classique, c'est la coopération des Etats qui est la régle. La méthode

%3 sur les difficultés de définir la nature juridique de I’ UE, cf. Ch. Leben, « A propos de la nature
juridique des Communautés européennes », Droits, 14, 1991, p. 61 et s. ; V. Constantinesco, « Les
noms de I'Europe, Des Communautés europénnes a |I’Union Européenne», F. Flauss, P.
Wachsmann (éds.), Le droit des organisations internationales, Receuil d' études & la memoire de
Jacques Schwob, Bruylant, 1997, p. 326 et s.

* Le traité de Paris instituant la Communauté économique du charbon et de I’acier (CECA) en
1951, puis ceux de Rome créant la Communauté économique européenne (CEE) et la
Communauté européenne de I'énergie atomique (EURATOM) en 1957, modifiés en 1986 par

I’ Acte unique européen, en 1992 par le traité sur I’ Union européenne, adopté a Maastricht, et enfin
par le traité d’ Amsterdam signé en 1997, sont les bases «constitutionnelles » de ce qui est
dénommé depuis Maastricht, I’Union européenne. Pour une présentation trés pédagogique de la
construction européenne cf. P. Fontaine, 10 lecons  sur I"Europe:
) 1blicati Pour une
premlere etude cf L. Dubows (dlr) L Unlon europeenne La Documentatlonfran(;alse coll. Les
Notices, 1999. Le traité de Nice, signé le 26 février 2001 mais en attente de ratification, est la
derniére réforme en date. Fortement critiqué, il apporte néanmoins des modifications importantes
au TUE et aux Traités instituants les Communautés européennes. Cf. A. Barrau, Bilan de la
présidence francaise, Rapport d information n°2905 de I’ Assemblée Nationale, 31 janvier 2002,

disponible a www.assemblée-nat.fr/europe/rap-info/i2905.pdf ; J.-L. Quermonne, «Le chantier
institutionnel européen apres Nice», Cahiers européens de Sciences Po, n°2, 2001, disponible a
www. portedeurope.org/documents/cahier_02_2001.pdf.

% Cf. A. Tizzano, « La personnalité internationale de I’ Union européenne », Revue du marché
unique européen, 1998, p. 11. Si cette personnalité juridique n’est pas « énoncée », elle semble
toujours «impliquée » par les compétences externes de la Communauté Européenne exercées par
les institutions de I’Union et par les compétences externes imputables a I’ Union elle-méme, telles
gu’ elles sont déja énoncées, au point de lier «les institutions de I’ Union » (article 24.6 TUE Nice).
Le traité de Nice prévoit également que le nom de Journal officiel de I’Union européenne se
substitue au Journal officiel des Communautés européennes (article 254 TCE Nice).

% Ainsi, par exemple, en vertu de I'article 281 du Traité instituant la Communauté européenne
(TCE), «la Communauté a la personnalité juridique». Des versions consolidées du TUE et du
TCE ont été annexées au Traité d’ Amsterdam. La numérotation des articles utilisée ici se refere &
ces versions consolidées.

%" Pour une bréve mise en perspective des dysfonctionnements suscités par la coexistence de ces
deux logiques, cf. Ch. Leben, « Fédération d’ Etats-nations ou Etat fédéral ?», op. cit., pp. 86-87.
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communautaire et plus originde en ménageant une place essantidle au Consail des
ministres tout en accordant un réle déterminant & la Commission, au Parlement et a la
Cour de judtice. Elle illustre une logique d'intégration ou encore supranationde qui
sexprime notamment, sslon Ch. Leben, dans I'inditution de la Commission, dans la
possihilité donnée a I'autorité communautaire (Commission et Conseail) de créer du droit
dérivé qui peut avair, lorsqu'il s agit du réglement, un effet direct totd, et dans la crégion
d'une Cour de justice qui, par sa uriorudence, a dargi la posshbilité pour tout le droit
dérivé a avoir un effet direct tout en affirmant la primauté du droit communautaire® sur
tout le droit national. A ces déments, il faut gouter I'existence d'un Parlement, du au
suffrage universdl direct. Gss deux logiques entrent perpétuelement en conflit, ce qui
permet d expliquer une définition évolutive e chaotique des pouvoirs®. Cependant, avant
d' examiner plus avant I'évolution des pouvoirs réservés a chague inditution, encore
convient-il de présenter |’ organisation «en piliers » de I’ Union européenne.

15. — Aprés le traité de Maadtricht, la figure d'un temple grec a pu étre utilisée
&in de décrire I'Union. Ce temple repose sur trois piliers: les politiques menées par la
Communauté eurgpéenne forme le premier pilier, le second pilier et reatif & la palitique
érangére et de sécurité commune e le troiséme pilier regroupe les dispostions relatives
a la coopération policiére & judiciare en matiére pénde. Ces trois piliers rdévent de
procédures de décisons différentes & de degrés extrémement vaiables de
« communautarisation ». L'Union digpose cependant « d'un cadre inditutionnd unique
qui assure la cohérence e la continuité des actions menées en vue datteindre ses
objectifs» (article 3 TUE). Les mémes ingtitutions servent donc pour les trois piliers,
mais leurs compétences et les mécanismes de décison (méhode communautaire c.
méthode intergouvernementale) différent sdon le pilier concerné, ce qui ne va pas sans
susciter une difficulté supplémentaire pour le non-initi€. Aing, pour ne prendre que
guelques exemples en ce qui concerne les compétences, il est possible de souligner que le
Parlement européen n'a pratiquement pas de role & jouer dans le cadre des deuxiéme® et
troisiéme piliers”. La situation de la Cour de justice est encore plus compliquée & saisir.
En effet, S cdle-ci est pleinement compé&ente dans le cadre du premier pilier, dle n'a pas
de compétences a exercer dans le deuxieme aors que dans le cadre du troiseme pilier,
dle est compéente sdon des moddlités trés paticuliéres™. Cette différenciation des

B expression droit communauitaire désigne I’ ensemble des regles juridiques posées par les traités
qui ont institué les Communautés, par les actes pris par les institutions de celles-ci dans |’ exercice
des compétences que leur attribuent cestraités et par les accords que les Communautés ont conclus
avec des Etats tiers ou avec d autres organisations internationales. Cf. J. Boulouis, Le droit des
communautés européennes dans ses rapports avec le droit international général, Académie de
droit international, Recueil des cours, t. 235, 1992-1V, p. 9.

%9 Cf. Ph. Lutton, « Les équilibres mouvants du systéme institutionnel de la Communauté», Revue
francaise de science politique 1985, p. 26.

* Larticle 21 TUE prévoit seulement que «La présidence consulte |e Parlement européen sur les
principaux aspects et les choix fondamentaux de la politique étrangére et de sécurité commune et
veille a ce que les vues du Parlement européen soient diment prises en considération. Le
Parlement européen est tenu réguliérement informé par la présidence et la Commission de
I’ évolution de la politique étrangére et de sécurité de I’ Union. Le Parlement européen peut adresser
des questions ou formuler des recommandations &’ intention du Conseil. |l procéde chaque année
a un débat sur les progres réalisés dans la mise en ceuvre de la politique étrangere et de sécurité
commune. »

“ En vertu de I'article 39 TUE, le Parlement doit étre tenu informé par la présidence et la
Commission et simplement étre consulté par le Conseil lorsque celui-ci adopte une mesure en
matiére de coopération policiére et judiciaire en matiére pénale.

2 Ains, par exemple, sdon I'article 35 TUE, dans le domaine de la coopération policiere et

judiciaire en matiere pénale, la Cour de justice est compétente, sous réserve d’une déclaration
d’ acceptation par chaque Etat-membre, pour statuer atitre préjudiciel notamment sur la validité et
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compétences et des mécanismes de décision conduit a préciser, d'ores et d§a, que toute
andyse du «déficit démocratique» ne peut ére menée qu'en tenant compte de cette
diversité, mais il faut poursuivre, tout d'abord, une bréve description des trois piliers.
Cette présentation schématique, pour indructive qu'élle soit, ne doit pas faire oublier la
dynamique du systéme. En effet, le cloisonnement entre les piliers s est progressivement
estompé, « d'oll une certaine confusion qu'il Nest pas toujours aisé de maitriser »*.
Certains ont pu d'ailleurs Sinterroger 5, a I'image du temple grec, il n'&ait pas temps de
subdtituer I'image de la cathédrale gothique™.

16. — Le premier pilier regroupe les communautés fondatrices (Communauté
économique européenne, la Communauté européenne de |'énergie atomique, la
Communauité européenne du charbon et de I'acier®) et fonctionne, en principe, sivant la
méthode dite « communautaire», c’'est-adire que toutes les inditutions (« quadrilatére
des pouvoirs»™) participent normalement & la prise de décision selon I’ordre suivant :
proposition de la Commission européenne, décision du Consgl de I'Union européenne et
du Parlement européen ou du Consell sur avis du Parlement, compétence de la Cour de
justice européenne en cas de litige. Les domaines d'action ouverts a la méthode
communautaire sont trés nombreux. La Communauté est notamment compétente pour
agir dans le domaine de & libre circulation des marchandises, personnes, des services et
des capitaux, dans le domaine de I'agriculture, du transport, de la concurrence, de la
politique économique et monéaireet de la politique commerciale commune. Il faut noter
gue le degré de communautarisation ou d'intégration mesurant le niveau de transfert de
compétences du nationa vers le communautaire varie sdon les domaines. Il est and
possible de distinguer entre les politiques fortement intégrées (la politique monéaire, la
politique agricole commune, la politique commercide commune, etc.) et les politiques
partagées (la politique de cohésion économique et socide, éducation, culture, formation,
recherche, etc.). Pour I'accomplissement de leur mission dans le cadre du premier pilier,

I"interprétation des décisions-cadre et des décisions. La Cour reste cependant incompétente « pour
vérifier la validité ou la proportionnalité d’ opérations menées par la police ou d'autres services
répressifs dans un Etat membre, ni pour statuer sur |’exercice des responsabilités qui incombent
aux Etats membres pour le maintien de I’ ordre public et la sauvegarde de la sécurité intérieure » (§
5). Cf. égaement I'article 68 TCE qui limite la compétence de la Cour en matiere notamment
d'interprétation ou d appréciation de la validité des mesures prises en matiére de visas,
immigration et autres politiques liées a la libre circulation des personnes, a la condition que la
Cour de justice soit saisie par une juridiction nationale de dernier ressort. En outre, |’article 68
excdut expressément la compétence de la Cour pour statuer sur les mesures ou décisions portant

sur le maintien de |’ ordre public et la sauvegarde de la sécurité intérieure.

3 J-L. Quermonne, Le systéme politique de I’Union européenne, op. cit., p. 101. L’ analyse

pourrait devenir encore plus complexe si le mécanisme de coopérations renforcées venait a étre
mise en oauvre. Innovation essentielle du traité d’ Amsterdam (articles 40, 43-45 TUE ; 11 TCE),
ce mécanisme, aux modalités relativements sophistiquées méme aprés leffort de simplication
offert par le traité de Nice, ne trouve application que dans le cadre du pilier communautaire et du
troisieme pilier (des dispositions particulieres sont prévues dans le cadre du deuxieme pilier, cf.
article 27 TUE). L’idée est de permettre & certains Etats membres désireux d'aller de I’ avant de
renforcer leurs liens et obligations dans certains domaines sans se heurter a1’ opposition des autres.
* Cf. B. de Witte, «The Pillar Structure and the Nature of the European Union: Greek Temple or
French Gothik Cathedral ?», in T. Heukels, N. Blokker et M. Brus (eds.), The European Union
after Amsterdam— A Legal Analysis Kluwer Law International, 1998, p. 51.

*° Le traité instituant la CECA, conclu pour une durée de cinquante ans, est arrivé a expiration le

23 juillet 2002. Cf. le recueil publié par I'Office des publications officielles des Communautés
européennes, Cinquante ans de Communauté européenne du charbon et de I’ acier, trente-quatre

témoignages, 2002 : http://europa.eu.int/ecsc/publications/book. pdf
*® cf. P Pescatore, «L’exécutif communautaire : justification du quadripartisme institué par les
traités de Rome », Cahiers de droit européen, 1976, p. 387.
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les inditutions communautaires disposent de plusieurs instruments juridiques parmi
lesques figurent notamment le réglement et la directive (article 249 TUE). Le réglement,
qui a une portée générale, et ohligatoire dans tous ses déments & il et directement
applicable dans tout Etat membre. Quant & la directive, dle lie tout Etat membre quant au
résultat & atteindre, tout en laissant aux instances nationaes le choix de la forme et des
moyens.

17. — Le traté de Maadricht instaure la politique érangére et de sécurité
communes (PESC) comme deuxiéme pilier de I'Union. Afin d'assurer la poursuite
notamment des objectifs de maintien de la pax e de renforcement de la sécurité
internationae, le deuxiéme pilier organise une coopération systématique entre les Etats
sur un mode intergouvernementa (articles 11 et s. TUE). Le traité d’ Amsterdam prévoit
en plus de la prise de «podtions communes» e la mise en oeuvre d« actions
communes », des «dratégies communes ». Une fois ces derniéres adoptées a I’ unanimité,
le Consell européen, autarité supréme dans ce pilier, peut statuer, en théorie, ala mg'orité
qualifiée, notamment pour adopter des actions communes et des positions communes™.

18. — Enfin, le troiséme pilier, créé par le traité de Maastricht et modifié par le
traité d Amsterdam qui «communautarise» la plus grande partie des dispositions de ce
pilier®, devrait ére essentidlement congtitué, a terme, des dispositions relatives a la
coopération policiére e judiciare en matiére pénde, qui doivent continuer a fonctionner
sdon la mé&hode intergouvernementae. Outre la possihilité de prendre des « positions
communes » définissant I'approche de I'Union sur une question déerminée, des
ingruments juridiques ont é&é spécifiquement prévus pour agir dans ce cadre: les
« décigons-cadres» aux fins de rapprochement des dispodtions Iégidetives et
réglementaires des Etats membres, et les «décisons » pour tout autre objet conforme aux
objectifs du pilier™.

M faut noter |’ existence d’ une procédure d’ abstention constructive qui permet & un Etat membre
de ne pas participer & une action commune sans que cela empéche son adoption par les autres Etats
membres. L'article 23 TUE reconnalt cependant un droit de veto & tout Etat membre lorsque cel uk-
ci démontre « des raisons de politique national e importantes ».

*® Le traité d Amsterdam prévoit la «communautarisation» progressive (période transitoire de
cing ans sauf exceptions) de la plus grande partie des dispositions du troisiéme pilier (cf. articles
61 TCE et s.). Ainsi, dans les domaines du franchissement des frontiéres intérieures et extérieures,
de I"harmonisation des politiques d'asile et d'immigration et de la coopération administrative et
judiciaire en matiére civile, les institutions agissent conformément aux régles appliquées en
matiére de politiqgues communes, c'est-a-dire aux régles en principe appliquées dans le cadre du
premier pilier : les Etats perdent leur capacité d'initiative au profit de la seule Commission, vote &
la majorité qualifiée et procédure de codécision. La «communautarisation» est toutefois, sauf
exceptions, conditionnée par un vote a I’unanimité du Conseil. Cf. H. Labayle, «Un espace de
liberté, de sécurité et de justice », Revue trimestrielle de droit européen, 1997, p. 105. Le traité de
Nice prévoit |le passage immédiat a la majorité qualifiée pour la coopération judiciaire en matiére
civile, a |’ exception des aspects touchant au droit de la famille. Pour certains chapitres sensibles
(contréle aux frontiéres extérieures, libre circulation et séour des ressortissants des pays tiers),
I’ application de lamajorité qualifiée est différéejusgu’ au 17 janvier 2004.

“° Cf. aticle 34 TUE.
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b) Un «déficit démocratique » apprécié selon un tropisme parlementaire

19. — Dans I'andyse du « déficit démocratique», il convient de distinguer entre
les différents piliers présentés supra C'est en effet la mise en canre de laméhode
communautaire, c'est-adire cdle qui Sapplique aljourd hui dans le cadre du premier
pilier, qui est mise en cause. Dans ce cadre d'intégration le plus ambitieux, tentative de
synthése entre I'intergouvernementdité e la supranaiondité, c'est plus précisment le
fonctionnement du triangle indtitutionnel qui suscite les plus fortes interrogations dans la
mesure ou, «éoigné du principe de séparation des pouvoirs, qui préside a I’ organisation
de la plupart des Etats occidentau, il a produit un véritable systéme en réseaux»”. Les
andyses se trouvent donc en présence d'un systeme inditutionnd origind de par la
dissociation que le systéme inditutionnd communautaire aménage entre I'organe & la
fonctior™. En son sein, en effet, aucun organe n’exerce une seule fonction exclusive, pas
plus dalleurs quaxune fonction nest assumée par un seul organe” : « séparées
organiquement, les inditutions doivent cependant collaborer fonctionnellement et
interagir, selon des schémas sophistiqués, en vue de remplir les missions qui leur ont &é
assignées »*. Le systéme politique européen se caractérise ains par I'interpénétration des
pouvairs e la multiplicité des acteurs décisonnaires, une sorte de « gouvernance a
niveaux multiples» (multilevel governance), qui fonctionne sdlon des principes
régulateurs %i lu sont propres, signdons notamment celui de I'«équilibre
inditutionnel »*. En définitive, I'Union organise un systéme de prise de décision
consensue et interdépendant qui rend cependant difficile d'assigner & un organe unique,
la responsahilité des décisons prises, ce qui ne va pas sans affablir assez
considérablement |a responsabilité démocratique™.

20. — L'origindité inditutionnelle de I'Union qui lui fait sSéoigner du schéma
classque de <fpaation des pouvoirs, la fat égdement échgpper a la logique
parlementaire. Aind, il n'existe pas de mécanismes permettant la mise en jeu d'un
exécutif par un organe légidatif. D'alleurs, comme I'andyse précédente le lassait
supposer, cette digtinction entre exécutif et |égidatif et maaisée au niveau de I'Union
car |'exécutif y est fragmenté entre des organes digtincts qui ne se situent pas, en outre,
dans des relations de subordination. En effet, § la Commission européenne, qui
symbolise |a logique supranationale™, dispose dans le cadre du premier pilier, o un quasi-
monopole en maiiere de propostions « légidaives », dle ne peut les soumettre

03-L. Quermonne, Le systéme politique de I’ Union européenne, op. cit., p. 33.

* pour une synthése des spécificités de la «gouvernance européenne », Cf. L. Dubouis et al ,,

Réflexions sur |'avenir de I’ Europe et de I’ Union européenne, Pole européen Jean Monnet d’ Aix

Marseille, Université d Aix-Marseille 11, 19 septembre 2001, pp. 2-3, disponible a:
Ut ! :

2p, Simon, Le systéme juridique communautaire, PUF, 1998, p. 116.

**L. Dubouiset al ., Réflexions sur I"avenir de |’ Europe et de |’ Union européenne, op. cit., p. 3.

** Cf. derniérement K. Lenaerts & A. Verhoeven, «nstitutional balance as a guarantee for
democracy in EU governance», in C. Joerges & R. Dehousse (eds.), Good governance in
Europe’sintegrated market, , Oxford University Press, 2002, p. 35.

ot par exemple, F. Scharpf, «Democratic policy in Europe», European Law Journal, 2, 1996,
p. 136.

*® La Commission européenne est composée de vingt membres depuis 1995 (le traité de Nce
prévoit une limitation du nombre de commissaires), nommés pour cing ans. La Commission

européenne, qui exerce ses prérogatives en toute indépendance (article 213 TCE), est la gardienne
destraités et incarnel’intérét communautaire (article 211 TCE).
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directement au vote du Palement. Dans le triangle inditutionnd, I'exercice de la
compétence légidaive et réservé au Consall de I'Union (rble de colégidateur du
Parlement européen sdon les domaines) bien quil soit uniquement composé de
représentants (ministres) des exécutifs des Etats membres. Cest ce « Consdl des
ministres » qui est le véritable organe de décision de I'Union a qui il incombe d adopter,
en dernier lieu, & I'unanimit€”, & la mgorité qudifiée® ou & la majorité smple sdon les
domaines, les actes normatifs communautaires (réglements, directives, etc.). Défenseur
des intéréts des Etats, le Conseil démontre sa prééminence en n'éant pas SUmis au
contrble politique du Parlement européen. Les ministres qui composent ses diverses
formations (affaires générales, agriculture, environnement, €c.) ne peuvent voir leur
responsabilité engagée que devant le Parlement dont ils relévent. L’ origindité de I' UE, et
son éoignement du schéma parlementaire, peut égaement se démontrer par la position
prédominante occupée par le « Consal européen», qui n'est pas pourtant pas une
ingtitution communautaire. Or, ce Conseil européen et, en pratique, I'organe palitique
supréme”. |l a d'ailleurs vu son role consacré par le TUE & I'aticle 4 : « Le Consail
européen donne & I'Union les impulsons nécessaires a son développement et en définit
les orientations politiques générdes», & il Sest égdement fait octroyer quelques
fonctions légidatives®. N'éant pas toutefois une «ingitution », les actes du Consail
européen échappent toujours a tout contrdle politique auss bien que juridique.

21. — Dans cette architecture inditutionnelle s spécifique, il n'est donc pas
surprenant de constater que le Parlement européen de Strasbourg est un parlement bien

particulier dans la mesure ou il ne dispose pas de I'initiative des «lois»"", du pouvoir de

57 , . s . £ . . . .
L’unanimité est essentiellement réservée aux domaines de nature «constitutionnelle »

(modification des traités, adhésion d’ un nouvel Etat) ou & certains domaines « sensibles » comme
lafiscalité.

*® pour les décisions a la majorité qualifiée (au moins 62 voix sur un total de 87), les voix sont
affectées de la maniére suivante : Allemagne, France, Italie et Royaume-Uni, 10 voix chacun ;
Espagne, 8 voix ; Belgique, Gréce, PaysBas et Portugal, 5 voix ; Autriche et Suéde, 4 voix ;
Danemark, Irlande et Finlande, 3 voix ; Luxembourg, 2 voix. Le Traité d’ Amsterdam a étendu le
champ d’application de la majorité qualifiée a la plupart des nouveaux domaines d’ actions de la
CE. Le traité de Nice, qui prévoit une nouvelle et plus complexe pondération des voix par pays a
partir du 1% janvier 2005, poursuit cette tendance afin que I’ élargissement annoncé n’ aboutisse pas
a un blocage complet. Ainsi, le Conseil pourra prendre & la majorité qualifiée des décisions
concernant une vingtaine de dispositions des traités en vigueur jusqu’ a présent régis par larégle de
I”unanimité. Des domaines essentiels (fiscalité, ééments clés en matiere d’asile et d'immigration,
etc.) restent toutefois encore exclus de la procédure de vote ala majorité qualifiée.

% Le Conssil européen, né d'une pratique engagee en 1974, réunit les chefs d’ Etat ou de
gouvernement des Etats membres ainsi que le président de la Commission. Ceuxci sont assistés
par les ministres chargés des affaires étrangéres des Etats membres et par un membre de la
Commission. Le Conseil européen qui se réunit au moins deux fois par an, sous la présidence du
chef d’Etat ou de gouvernement de I’ Etat membre qui exerce la présidence du Conseil, est |’ organe
d’ arbitrage des questions litigieuses qui n’ont pu trouver d’accord au sein du Conseil de I’ Union,
et joue un rdle essentiel en matiére de PESC. Sur le rOle et la réforme du Conseil européen, cf.
dernierement |I'étude de Ph. de Schoutheete & H. Wallace, Le Conseil Européen, Etudes et
recherches n°19, Groupement d'Etudes et de Recherches «Notre Europe », septembre 2002,
disponible & www.notre-europe.asso.fr/Fichiers/Etud19-fr.

%0 . par exemple, lesarticles 121et 122 TCE en matiere de politique monétaire.

®' Une certaine initiative législative indirecte est cependant reconnue au Parlement. En vertu de
I"article 192 TCE, il peut, en effet, & la majorité de ses membres, demander a la Commission de
soumettre des propositions au Conseil, sur des questions qui lui paraissent nécessiter I’ élaboration
d’un acte communautaire de droit dérivé. En droit communautaire, la distinction classique oppose
droit primaire (constitué par les traités et les actes assimilés a ceuxci) et le droit dérivé (fondé sur
les traités et adoptés selon les procédures prévues par ceuxci). Il faut noter qu'il n'y a pas, a
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voter, en demier lieu, celes-ci, pas plus que du pouvoir de renverser le Consal de
I’'Union. S les traités successifs ont toutefois nettement amélioré ses prérogatives dans le
processus de décison® une seule réforme significative sera signdée a ce stade: le
renforcement de son pouvoir de contrfle par le pouvoir recanu par le traté de
Maedricht d'gpprouver, par un vote, a la fois la désgnation du Président de la
Commission e la composition de la Commission®™. Il faut certes souligner que cette
réforme codifie, en patie la pratique qui avait vu la tradition du vae de confiance
séablir peu & peu. Il n'en demeure pas moins gqu'dle est particuliérement sgnificetive
d une volonté de renforcer le poids du Parlement. Ce dernier ne sest d'ailleurs pas privé,
par exemple, d'instaurer pour les membres de la Commission, en guise de procédure de
confirmation individudlle, une procédure éprouvante de «grand ord » devant les comités
parlementaires gppropriés. L'innovation du vote d'approbation peut and étre interprétée
comme conférant un haut profil politique & la Commisson®. L’innovation introduite par
le traité de Maastricht renforce, en outre, la possibilité d' un vote d' une motion de censure,
possihilité reconnue depuis le traité de Rome”. La motion de censure ne peut cependant
viser que la Commisson. Cdle-ci n'éant pas le véritable organe de décison, il &ait
toutefois difficile d espérer créer and une dynamique parlementaire au sein de I'Union.
L’ épisode de la démission de la Commission du président Santer en mars 1999, sur fond
de menace d'une motion de censure, pourrait certes amener, dans un futur proche, au
dévdoppement d'une tdle dynamique®. Cette volonté de « parlementariser » le
fonctionnement de I'Union, qui a é¢é poursuivie par le traité d Amsterdam, peut d alleurs
ére égdement illustrée par la Bévauation de la podtion du Président de la Commission,
faisant de ce dernier un primus inter pares, une sorte de Premier ministre en devenir qui a
autorité sur son cabinet”. Toutefois, ains que I’énonce Renaud Dehousse, cette recherche
d'une «palementarisation» accrue ne saurait &re totale a moins de bouleverser les
équilibres actuds: «Vu sous cet angle, le «parlementarisme dudiste» que nous

proprement parler, de « lois » au niveau européen, mais toute une nomenclature d’ actes qui ne sont
pas hiérarchisés dans | e sens ou & chaque type d’ acte ne correspond pas uneprocédure déterminée.
Cf. H. Gaudin, «Amsterdam: I’ échec de la hiérarchie des normes ? », Revue trimestrielle de droit
européen, 1999, p. 1 et s.

6z Cf.infra n°27 et s.

* Seon I'article 158.2TCE : «Les gouvernments des Etats membres désignent d'un commun
accord la personnalité qu’ils envisagent de nommer président de la Commission; cette désignation
est approuvée par le Parlement européen. Les gouvernments des Etats membres, d'un commun
accord avec le président désigné, désignent les autres personnalités qu'’ils envisagent de nommer
membres de la Commission. Le président et |es autres membres de la Commission ainsi désignés
sont soumis, en tant que collége, a un vote d approbation par le Parlement européen. Aprés
I"approbation du Parlement européen, le président et les autres membres de la Commission sont
nommés, d’un commun accord, par les gouvernements des Etats membres ». Le renforcement du
contréle du Parlement sur la Commission a également justifié I’ égalité de son mandat de cing ans
avec celui du Parlement (article 190.3).

ot Cf. E. Nodl, « A New Institutional Balance», in R. Dehousse (ed.) Europe after Maastricht, op.

cit., pp. 20-21.

% Selon I'article 201 TCE, la motion de censure doit étre adoptée & la majorité des deux tiers des

Voix exprimées et a la majorité des membres qui composent le Parlement européen. Si cette
motion est adoptée, les membres de la Commission doivent abandonner collectivement leurs
fonctions.

® ¢t s Rodrigues, « Quelques réflexions juridiques a propos de la démission de la Commission
européenne. De la responsabilité des institutions communautaires comme ‘ manifestation ultime de
ladémocratie’ ?», Revue du Marché commun et de I’ Union européenne, 1999, p. 472.

*" Article 219: «La Commission remplit sa mission dans le respect des orientations politiques
définies par son président ». Cf. également |’ article 158(2) qui précise que les gouvernements des
Etats membres ne peuvent désigner les personnes susceptibles d’ étre nommées membres de la
Commession, que d’ un commun accord avec le président [nous soulignons].
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connaisons a |'heure actudle au niveau européen, ou I'on voit la Commisson soumise
au double contréle du Parlement européen et des gouvernements nationaux, est moins une
phase intermédiaire dans une évalution vers une forme de gouvernement plus conforme
aux traditions européennes qu'une forme d équilibre entre les deux sources de Iégitimité
du systéme inglitutionnel européen : les Etats et les citoyens. Tant que I’ Union restera ce
qu dle est — une union d’ Etats nations dotés d’ une identité forte — cet équilibre devra ére
maintenu. S la Commission, clef de volte du systéme, devait tomber sous le contrble
tota de I'un ou I'autre de ses mandats, la stabilité de I'ensemble du systéme en serait
compromise »*,

22. — L'espoir des « peres fondateurs» éait de voir la Commission s ériger
progressvement en exécutif fédéral, responssble devant I'assemblée européenne®. Cet
epoir ayant marqué les erits, il est posshle daffirmer que c'est ce tropisme
parlementaire qui explique & la fois les constats indluctables de déficit démocratique™ et
la volonté de réformer I'Union en y agppliquant les mécanismes typiques des régimes
parlementaires nationaux™. Ce tropisme parlementaire a, bien entendu, la faveur du
Parlement européen. Ce dernier n'a pas manqué de souligner que dans le systéme
communautaire, le Consel, qui cumulat le pouvoir légidatif avec le g)ouvoir exécutif,
N’ &ait soumis, en outre, & aucun contréle parlementaire et démocratique™. Or, d’une part,
le vote de la loi est indissociable, dans une démocratie, du vote de I’ organe |égidatif e,
daure part, l'inditution de la responsahilité politique, au coaur des démocraties
contemporaines®, permet un systéme dimputation des responsabilités : I'exécutif est
responsable devant le |égidatif qui rend compte de son action devant les éecteurs. Le
Parlement européen en concluait aisément que le schéma ingitutionne de I’'Union ne
pouvait ére conforme aux exigences de la démocratie parlementaire, alors méme que
I"attribution des compétences a la Communauté européenne se jumelait avec une perte de
jure et de facto du pouvoir des Parlements nationaux’. Cette conclusion n'est point une
surprise dés lors que le modée du régime palementaire est le prisme a travers lequd
I'Union ou plus précisément, la méhode communautaire, est anaysée™ La réforme
« parlementaire» de I'Union se heurte toujours cependant, en derniére ingance, a la
volonté des Etats membres de préserver la place dominante réservée au Consail des
ministres, comme nous le verrons infra dans |’ examen du processus de décision. Tant que
I’Union organisera la suprématie de la logique interéatique sur la logique démocratique,
la logique de coopération sur celle d'intégration, ce constat d'un «déficit démocratique »

68 R. Dehousse, «1999: An | du Parlementarisme européen?», p. 7, disponible & www.notre-
¢t P, Pescatore, «L’exécutif communautaire : justification du quadripartisme institué par les
traités de Rome », Cahiers de droit européen, 1976, p. 387.

70 Cf. J. H.H. Weller, «Parlement européen, intégration européenne, démocratie et légitimité », in
JV. Louis & D. Waelbroeck, Le Parlement européen dans I’ évolution institutionnelle, Ed. de
I"Université de Bruxelles, 1988, p. 325.

e P Magnette, «L’Union européenne entre parlementarisation et déficit démocratique », in M.
Telo & P. Magnette (eds.), De Maastricht a Anmsterdam, I’Europe et son nouveau traité
Complexe, 1998, p. 89.

2 Cf. la résolution sur le déficit démocratique de la Communauté européenne, JO G187 du
18/07/1988, p. 229.

®cE Bidégaray & C. Emeri, La responsabilité politique, Dalloz, 1998.

" Le rapport Vedel, le rapport du groupe ad hoc pour I'examen du probléme de I’ accroissement
des compétences du Parlement Européen, soulignait déja, en 1972, les mémes idées (Bulletin des
Communautés européennes, supplément n°4/72).

& Cf. acet égard, D. Beetham & C. Lord, Legitimacy and the European Union, Longman, 1998 ;
T. Banchoff & M.P. Smith, Legitimacy and the European Union, Routledge, 1999.
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ne saurait donc étre que récurrent, méme S, a cet égard, il peut appardtre relativement
ma fondé car le Consell des ministres peut également préendre incamer la Iégitimité
démocratique des dructures communautaires en tant qu'organe regroupant les
représentants  des gouvernements dlus par  leurs peuples  respectifs.  Aspect
particulierement intéressant, il faut signder, en denier lieu, que faute de contrdle
politique effectif du Parlement européen sur le Consall de I'Union, c'est un contrdle
judiciaire qui parait S étre subgtitué a cdui-ci.

23. — Alors que les gouvernements des Etats membres ont refusé I’ assmilation de
la Commission européenne a un exécutif de type fédéral et I'instauration d'un contrdle
politique du Parlement européen a I'égard du Conseil de I'Union, il apparait que la Cour
de justice des Communautés européennes a pu donner libre cours a un grand activisme
judiciaire sans susciter véritablement de crise avec les Etats membres™. Or, c'est pour le
moins éonnant dans la mesure ou la Cour de justice a sans conteste cauvré a une défense
vigoureuse du caractére supranationa de la Communauté, défense facilitée par I'absence
de répartition claire des compétences entre les Etais et la Communauté au niveau des
traités. On peut dés lors sinterroger sur |’ attitude des gouvernements et se demander Sils
sont vraiment hostiles aux avancées jurisprudentielles ou s, au contraire, leur inertie ne
trahit pas parfois «une forme de hienvellance a I'égard de décisons qui leur conviennent
e quils mauraient pas eu les moyens de prendre ?»". Paul Magnette souligne que «les
pouvoirs éendus de la Cour se comprennent, dans I’économie générde du traité, comme
un contrepoids au caractére trés intergouvernemental du processus normatif »”. Surtout,
I'auteur a I’intéressante conviction que «I’attitude bienveillante des Etats a I'égard de la
Cour sexpligue sans doute par le fait que leurs dirigeants trouvent un intéré& dans son
oavre normative », ce mode de fonctionnement éant un moyen indirect de se garantir
des autres partenaires. Indépendamment des raisons qui ont poussé les Etats a laisser libre
cours a la Cour de justice, I'activisme judiciaire de cette derniere pardit étre congtitutif
d'une autre facette, plus empirique certes, du « déficit démocratique», méme s cet
activisme demeure bien moins dénoncé car il oawvre a l'intégration européenne.
L'utilisation du droit pour promouvoir les inditutions et les politiques supranationaes,
au-dela de ce que prévoyaient les traités, masgue, en effet, I'évolution de la congtruction
européenne. En mettant en place un systeme normatif d inspiration nettement fédérde —
le droit communautaire est dir ectement gpplicable et prévaut contre toute norme nationde
— sans que les peuples n"aent a dire mot, I'impression se dégage que |’ Europe avance a
raison de coups de force juridiques et que le «gouvernement des juges » et findlement
un pdliaif a un manque de courage politique des dites gouvernantes de faire
expressament valider leurs choix.

"® La Cour de justice des Communautés européennes, dont le siége est fixé a Luxembourg, est
composée de quinze juges, désignés d'un commun accord par les gouvernements des Etats
membres pour un mandat de six ans renouvelable. La Cour peut constater la carence a statuer des
institutions communautaires ou encore le manquement d’ un Etat membre & |’ une des obligations
qui lui incombent en vertu des traités. Elle peut contrdler, en outre, la légalité des actes des
institutions moyennant le recours en annulation. La Cour de justice est également la seule instance
compétente pour statuer a la demande (qui doit étre obligatoirement formulée dans certains cas)
desjuridictions nationales, sur I’ interprétation des traités ainsi que sur lavalidité et I’ interprétation
des actes pris par les institutions. Ce systéme garantit au droit communautaire une interprétation
uniforme et une application homogéne dans I’ ensemble de la Communauté. On notera également
I"existence d'un Tribunal de premiére instance, institué en 1989. Pour une premiére analyse, cf. R.
Dehousse, La Cour de justice des Communautés eur opéennes, Montchrestien, 2 éd., 1997,

.M agnette, L’ Europe, I’ Etat et la démoacratie, op. cit., p. 80
® Ibid., p. 84.
79 ...

Ibid., p. 96.
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24. — L'activisme judiciaire n'est cependant pas un phénomeéne propre a I'Union
européenne. En effet, la montée en puissance de la judtice conditutionnelle a égaement
suscité de fortes réserves en raison de son caractére «antkmajoritaire» et pour certains,
contraire & I'exercice du pouvoir par le peuple ou ses représentants”. De méme, il faut
signder que le fonctionnement des régimes parlementares a &é patout fortement
rationdist, e que I'exécutif N'a plus véritablement a craindre le contrble de I'organe
légidatif™. En outre, I'cavre |égidative du Parlement et & relativiser car c'est en rédlité
le pouvoir exécutif qui maitrise I'daboration de la 10 Les principes dés du régime
parlementaire, séparation des pouvoirs & mécanismes de contrdle politique, ne doivent
donc pas étre forcément idédisés au niveau de I'Union adors qu'ils ont perdu, en pratique,
beaucoup de leur pertinence, au niveau nationa. De plus, il convient d'andyser I'Union
dans son origindité, et il faut donc exclure tout isomorphisme entre I'UE et les pratiques
politiques nationdes de chacun. A défaut, comme I'indique Philippe Schmitter : « This
unavoidably leads to the conclusion that the EU suffers from a “democratic deficit.” And
this, in turn, implies that the only way of filling this deficit is to insert “conventiona
democratic inditutions’ into the way the EU makes binding decisions, e.g., assert
parliamentary sovereignty, institute direct eections for the President of the Commission
and, above dl, draft and ratify a “federd” congiitution »~. Dans cette perspective, le
condtat de déficit démocratique que I'on veut bien tirer des supposés défauts de
I’architecture indtitutionndlle communautaire, parait devoir ére nuancé L'andyse du
processus de décision permet toutefois de relever un transfert de |’ exercice du pouvoir des
parlements en faveur des bureaucraties, transfert qui ne manque pas de susciter des
interrogations bien plus décisives quant au fonctionnement démocratique de |’ Union.

B. — LE TRANSFERT DE L'EXERCICE DU POUVOIR DES
PARLEMENTS NATIONAUX EN FAVEUR D'UN RESEAU
ADMINISTRATIF EUROPEEN

25. — Afin de parer aux critiques relaives au déficit démocratique, les tratés de
Maagtricht, d’ Amsterdam et enfin, de Nice, ont trés nettement oauvré dans le sens d'une
vaorisation des pouvoirs du Parlement européen dans le processus décisonne, ce qui
démontre d'allleurs la vigueur du «tropisme parlementaire» dans le débat actud. Cette
vaorisation, auss judtifiée soit-elle, ne parait pas cependant en mesure de contrer ce qui
gopadit, bien plus que I'absence des principes classiquement associés au régime
parlementaire, comme la cause majeure du déficit démocratique, la nontée en puissance
de la bureaucratie. Cdle-ci se démontre moins au stade du processus de décision lui-
méme, de plus en plus soumis au contrdle du Parlement européen (a), qu'au stade de la
préparation et de I’ exécution des normes communatttaires (b).

8 ¢t dernierement, S. Brondel, N. Foulquier & L. Heuschling (eds.), Gouvernement des juges et
démocratie, Publications de la Sorbonne, 2001.

81 Pour une premiére éude, cf. D. Turpin, Le régime parlementaire, Dalloz, 1997; P. Avril, «Le
parlementarisme rationalisé», Revue du droit public, numéro spécial «Les 40 ans de la va
République», 1998, p. 1507 et s.

82 Cf. J-P. Camby, P. Servent, Le travail parlementaire sous la V° République, Montchrestien, g
éd., 1997.

®p Schmitter, «What is there to legitimise in the European Union ... And how might this be
accomplished », in C. Joerges, Y. Mény, J. Weiler (eds.), Mountain or Molehill?, op. cit., p. 82.
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a) Une « parlementarisation » accrue du processus politique de décision

26. — La complexité du « systeme en réseau » organise a I’échdle de I'UE, et plus
particulierement au niveau dexercice de la mé&hode communautaire, a dfa éé
démontrée lors de I'examen de la dructure inditutionnelle communautaire. Cele-ci
différe fondamentalement de celle d'un Etat fédéra, notamment en raison de la place
prépondérante du Conseil des ministres de I'Union qui cumule fonction exécutive et
fonction Iégidative. Le pracessus de décision va révéer, une nouvele fais, la complexité
du systéme politique de I'Union. Il Sagissait, la encore, de trouver des procédures
permettant de concilier adéoquatement la possibilité pour les Etats de préserver leurs
intéréts essentiels & la volonté de «démocratiser » le fonctionnement de la Communauté,
C'est-ardire sdon I'opinion dominante, de renforcer la compéence |égidative du
Parlement européen. Quéte difficile, auss il ne faut pas séonner que les réformes
successives Naient pas réuss a permettre une lecture plus aisée pour le non-initié des
procédures de décision, méme s le souci du « déficit démocratique » a conduit a un
renforcement net du pouvoir |égidatif du Parlement™.

27. — La procédure ou le Parlement dispose le mans d'influence est cdle de la
consultation simple Dans ce cadre, I'avis du Parlement européen, dans les matiéres fixées
par les traités, Sintercale entre la proposition de la Commission et la décision du Consell.
Avant la décison du Consdl, la Commission dispose toutefois de la faculté d'amender sa
proposition. S le Consail décide de s écarter de la proposition de la Commission, il ne
peut le faire quen statuant & I'unanimité®. Elu au suffrage universd depuis 1979, le
Parlement a vu cependant croitre progressvement ses possibilités d'influer sur le
processus légidaif. L'Acte unique de 1986 amdiorait aind le pouvoir légidatif du
Parlement en prévoyant une procédure de coopération qui offrait au Parlement la faculté
d'une deuxiéme lecture a partir de la position commune adoptée par le Consal, aprés
I'avis émis en premiére lecture par le Parlement. Le pouvoir du Parlement demeurait
limité car le Consall pouvait toujours statuer en dernier ressort a I’'unanimité, quelle que
soit la podtion du Pearlement, sauf retrait de la propostion par la Commission. La
procédure de coopération a findlement vu son champ d application Sérieusement limité
par le traité o Amsterdam® et le traité de Nice a signé sa disparition prochaine, afin de
smplifier les procédures légidatives et d' éendre le champ de la procédure de codécision.
Désormais, c'est cette derniére procédure qui est devenue de facto la procédure de
principe, méme sl est vrai qu'elle demeure encore formellement limitée a des domaines
précis et n'a &é éablie comme procédure de droit commun la ol le Consell dteatue a la
mgjorité qudifiée.

28. — C'edt le traité de Maadtricht qui est a I’ origine de I'indtitution formelle de la
procédure de codécision. Procédure éminemment complexe, ele a é&é «smplifiée» par

® Nous n’ examinerons pasici les procédures distinctes concernant respectivement |’ adoption du
budget et la conclusion des certains accords internati onaux.

® Dans les domaines concernés par cette procédure, on peut noter notamment la révision des
traités, le lancement de coopérations renforcées, la citoyenneté de I'Union, I'agriculture, les
transports et les regles de concurrence. Une procédure de consultation « facultative» du Parlement
s'est également développée tout comme il faut noter des cas de saisine obligatoire pour avis
d’ autres instances commele Comité économique et social et |le Comité des régions.

% Cf. articdles 99, 102(2), 103(2), 106(2) TCE.
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le traité o Amsterdam®, tout en éant éendue & de nouvelles matiéres® Dans ce cadre,
disons ssimplement que le Parlement a le pouvoir de rgeter, a la mgorité absolue de ses
membres, la «postioncommune» du Consel, adoptée aprés une propostion de la
Commission®. Il est mis aing fin & la procédure d'adoption d'un texte, méme s'il faut
noter qu’ une procédure de conciliation peut permettre aux deux intitutions de s accorder,
en troiséme lecture, sur un texte, et permettre ains au Consdl d'arréter I'acte®. Le
Parlement européen et donc devenu un véritable co-légidateur dans le contexte de la
codécison. Il dispose, en outre, d'un droit de veto dans les domaines concernés par la
procédure d avis conforme®. Dans le cadre de cette procédure le Parlement et
susceptible d’ accepter ou de rgjeter une proposition mais ne peut pas I'amender.

29. — Sl faut aind souligner les progres accomplis par les traités successifs dans
la voie d'une « parlementarisation » accrue du processus |égidatif, le Parlement européen
ne dispose toujours pas du pouvoir de voter, en dernier lieu, les actes communautaires.
Organe incontournable dans la procédure de codécision, le Parlement tient son influence
de son pouvoir de bloquer le processus légidatif. C'est ©i la limite ultime de son pouvoir
et cet agpect peut continuer & décevoir les patisans d'un modde parlementaire pour
I’Union. Toutefois, & moins que les Etats membres renoncent & voir le Consail de I'Union
exercer une fonction légidative, il est avjourd hui difficile de voir comment la procédure
de décison pourrait ére plus encore sophistiquée &fin de répondre au « déficit
démocratique» dénoncé. S I'Union européenne doit continuer & exister en tant que forme
originde dorganlsatlon ol les progrés dans I'intégration se font dans le cadre d'un
proceasus ol lingditution qui reste prééminent reste cdle qui représente les Etats
membres”, la « parlementarisation» du systéme ne peut plus conndtre de progrés
importants en matiere de patage du pouvoir légidatif. D'alleurs, il est possble de
consdérer que la place du Consel n'a pas a ére forcément dévaduée au profit du
Parlement, S on accepte de consdérer que le Conseail forme une sorte de Chambre haute,
représentant les Etats membres, dans un schéma bicaméra inégditaire de type fédéral™.

8 Cf. article 251 TCE.

® Le champ d application de la procédure de codécision couvre notamment la liberté de
circulation et de s§our (article 18 TCE), la libre circulation des travailleurs (article 40 TCE), le
droit d' établissement (articles 44 et s. TCE), le domaine des transports (articles 71.1 et 80 TCE), le
marché intérieur (article 95 TCE), I’éducation (article 149.4 TCE), la culture (article 151.4 TCE),
la santé (article 152.4 TCE), la recherche (article 172.2 TCE) et I'environnement (article 175
TCE).
8 On rappelle que le pouvoir d'initiative de la Commission s exerce dans les domaines |égidlatif,
budgétaire et des accords internationaux. Dans certains cas, I’ initiative est partagée avec les Etats
membres (article 67 TCE) ou avec la Banque Centrale européenne (article 111 TCE) ou le Consell
peut agir de sa propre initiative (PESC). De maniére générale, la Commission dispose dans le
cadre du premier pilier, du quasi-monopole de l'initiative. Dans ce cadre, le Conseil et le
Parlement européen ne peuvent statuer, sauf exceptions, que sur proposition de la Commission.
Cette derniére peut, a tout moment de la procédure modifier ou, si elle |’ estime nécessaire, retirer
sa proposition. La Commission dispose, en outre, d un pouvoir législatif propre, par exemple, dans
le cadre du TCE, pour la politique de la concurrence et |les décisions portant exécution d’ actes du
Conseil

® Pour un schéma illustrant I% dlfferentes etapes et scénarios possibles de la procédure de
codeC|S|on cf. www.eu d

Cf lesarticles105.6 TCE, 107.5, 161, 190.4, 300, et I’ a’tlcle49TUE

? sans compter I"influence politique décisive du Conseil européen dans le processus décisionnel,
cf. derniérement Ph. de Schoutheete & H. Wallace, Le Conseil Européen, op. cit.

: Cf. K. Lenaets & E. de Smijter, «The Question of Democratic Representation : On the
Democratic Representation through the European Parliament, the Council, the Committee of
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30. — Le fonctionnement de I'Union peut égadement conduire a une nouvele
appréciation des pouvoirs qu'il convient de conférer & un Parlement™. En premier lieu, S
I’on prend acte de la mainmise, en pratique, des gouvernements sur le processus |égidatif
dans les Etats membres, il est dors possible o admettre que le plus décisf pour la
démocratie européenne, c'est d'assurer un exercice effectif des fonctions de dédibération,
d encadrement et de contrdle, plutdt que de toujours requérir formellement | exercice de
la fonction légidative par le seul Parlement européen® Il faut ains plus regretter
I'absence d'un gouvernement responsable devant le Parlement et la difficile émergence
d'une vie palitique transnationde & I'échele européenne, facteurs qui peuvent expliquer,
en patie le désintéré& des citoyens pour les éections européennes, que |'absence
formelle de certains pouvoirs dans la procédure légidative®. En second lieu, la
« parlementarisation » de I'Union ne devrait pas ére menée au seul niveau du Parlement
européen. Selon certains commentateurs, le «déficit démocratique » s expliquerait avant
tout par la fablesse du contrle ou I'incapacité des Parlements nationaux de controler
leurs gouvernements dans les matiéres européennes”’. En effet, de la méme facon que le
Parlement européen n'arrive pas a contrler le Consal des ministres, sans parler du
Consell européen, les Parlements nationaux ne sont pas non plus en mesure de controler
effectivement les exécutifs naionaux lorsgque ceux-ci agissent dans le cadre des
formations du Conseil des ministres de I'Union. C'est ce qui explique le congtat souvent
énoncé de «double déficit démocratique ». Toutefais, il convient de ne pas incriminer
I’Union en tant quetd pour cet éat de fait, car il revient au pouvoir légidatif dans chague
Etat membre d exiger et de mettre en place un meilleur contrdle sur les positions prises
par le gouvernement lors de la phase de négociation d'actes communautaires. Des
réformes ont d'alleurs &é entreprises en ce sens. A I'échele de I'Union, le Traité
d Amgterdam contient un protocole (n°9) sur le réle des Parlements nationaux qui
souligne la volonté des Etats membres «d encourager une participation accrue des
parlements nationaux aux activités de I’'Union européenne &t de renforcer leur capecité a
exprimer leur point de vue sur les questions qui peuvent présenter pour eux un intéré
paticulier ». Pour ce faire, des procédures «rapides» de transmisson d'informations
(documents de consultation de la Commisson; propostions légidatives de la
Commission) sont prévues aind qu'un accroisssment du rble de la Conférence des
organes spéciadisés dans les affares communautaires. Didier Maus reléve toutefois, non
sans raison, que l'expresson «encourager une paticipation accrue des parlements
naionaux » sonne, d'une certaine maniere, comme un acte de déces de la pleine
compétence desdits parlements. Les parlements nationalx avaient jusgu’a maintenant le
droit de légiférer comme s le souhaitaient a I'intérieur de leur propre ordre juridique :
désormais, ils sont les partenaires d'une procédure normetive dont le centre de décision

Regions, the Economic and Social Committee and the National Parliaments », in JA. Winter et al.
(eds.) Reforming The Treaty on European Union — The Legal Debate, Kluwer Law International,
1996, p. 173.

** De maniére générale, cf. P. Magnette, «L’Union européenne: un régime semi-parlementaire »,
in P. Delwit, J-M. de Waele et P. Magnette (eds.), A quoi sert le Parlement européen? Stratégies
et pouvoirs d’ une assembl ée transnational e, Complexe, 1999, p. 25.

*® Pour une discussion trés instructive sur ce que devraient étre les fonctions d’ un Parlement dans
un contexte de mondialisation, cf. T. Burns et al., The Future of Parliamentary Democracy:
Transition and Challenge in European Governance, Green Paper prepared for the Conference of
the Speakers of EU  Parliaments (Rome —  September  22-24, 2000)

NWW.Camera ppueg/1ng/conierenza 0ag 0N JISIONI_gruppoespel as.

*® Sur les déficiences structurelles qui handicapent le Parlement européen, cf. J. Weiler et al,
« European Democracy and its Critique - Five Uneasy Pieces », op. cit., pp. 8-9.

7 w. Ungerer, «Institutional consequences of broadening and deepening the Community : the
conseguences for the decision-making process», Common Market Law Review, 1993, p. 76.
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et alleurs»®. Le Protocole rappelle néanmoins avec justesse que «le contrdle exercé
par les difféents parlements nationaux sur leur propre gouvernement pour ce qui touche
aux activites de I'Union reléve de I'organisation & de la pratique conditutionndles
propres a chagque Etat membre». C'est ains que la Condtitution francaise a éé révisée
din de permettre un examen parlementaire a priori de I'activité gouvernementae en
matiére communautaire®. Il s agit de s assurer que les textes qui trouveront application a
podteriori auront é&é soumis prédablement a I'examen au Parlement, dés lors qu'ils
comportent des digpositions de nature |égidative, afin d'autoriser celui-ci ainfluer sur la
position de son gouvernement™. Indépendamment de ce diagnostic de « double déficit
démocratique», il convient de souligner, en dernier lieu, que le processus de décison,
dans sa phase politique, est désormais soumis de maniére assez conséquente au contrble
du Parlement européen™ Il est and maasé aljourdhui, de critiquer le «déficit
démocratique» de I'Union, sauf a porter son atention sur le pouvoir de la bureaucraie
dans la phase de préparation et d’ exécution des décisions.

b) Le pouvoir de la bureaucratie dans la préparation et I'exécution des
décisions

31. — Evoguant le caractére «technocratique» de la méhode communataire,
Jean-Louis Quermonne souligne que cdukci tient moins au processus de décison lui-
méme, «qu'a la préparation et a I’exécution des normes communautaires, trop souvent
laissées a la discrétion des administrations nationales que, sous couvert de la compétence
diplomatique de leurs gouvernements, celles-ci ont souvent contribué a inspirer &fin de
court-circuiter  I'intervention des parlements nationaux »'”. Cette mainmise des
administrations nationales a é¢é favorisée, en partie, par les Etats membres pour limiter la
puissance de la Commission. Toutefois, en pratique, cette stratégie parait S ére quelque
peu retournée contre ses auteurs puisgue les adminidrations nationales ont trouvé une
certaine connivence avec la bureaucratie communautaire, qui leur procure «une source
d indépendance & I'égard de leurs gouvernements respectifs»'®. Phénoméne marquant,
les acteurs privés et avant tout économiques n'ont pas éé défavorables a un tel processus

% p. Maus, «Introduction » in La Constitution face a I'Europe, La Documentation francaise
2000, pp. 9-10.

% Selon I'article 884 (inséré le 25 juin 1992 et modifié le 25 janvier 1999): «Le Gouvernement
soumet a |I’Assemblée nationale et au Sénat, dés leur transmission au Conseil de |'Union
européenne, les projets ou propositions d’actes des Communautés européennes ou de I’Union
européenne comportant des dispositions de nature législative. | peut également leur soumettre les
autres projets ou propositions d'actes ainsi que tout document émanant d’'une institution de
I’Union européenne. Selon des modalités fixées par le réglement de chague assemblée, des
résolutions peuvent étre votées, le cas échéant en dehors des sessions, sur |es projets, propositions
ou documents mentionnés al’ alinéa précédent ».

10 ¢t J-L. Sauron, « Le contrble parlementaire de I'activité gouvernementale en matiére
communautaire en France », Revue trimestrielle de droit européen, 1999, p. 171.

1ot Toutefois, en I'absence d’'une hiérarchie des normes communautaires, le Parlement ne peut
jouer que difficilement son réle car il est confronté, dans les matiéres couvertes par la procédure de
codécision, a la technicité de la législation secondaire, normalement du ressort du pouvoir
réglementaire dans les Etats membres, ¢ est-a-dire du pouvoir exécutif qui agit notamment par

voie de décrets.
102 J.-L. Quermonne, Le systeme politique de I’ Union européenne, op. cit., p. 57.

108 P. Magnette, L’ Europe, |’ Etat et la démocratie, op. cit., p. 127.
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dans la mesure ou ils y trouvent «un avantage en s affranchissant des réglementations
nationdes »*, ou en y voient une maniére d obtenir des intitutions européennes ce
guils nont pu obtenir de la pat des pouvoirs publics dans leur pays dorigine
L'exigence d'un réseau adminigratif européen, dliant administrations nationdes et
administration communautaire, n'est donc pas sans conséquences du point de vue
démocratique puisque ce réseau échappe, en trés grande patie, a la fois au controle
effectif des Parlements nationaux et du Parlement européen, et qu'il renforce, en outre, le
poids des acteurs privés dans la prise de décison, dément qui seratout d' abord examiné.

32. — La participation officidle d' acteurs privés, notamment économiques, au
stade de la préparation des décisons est un phénoméne marquant du systéme politique de
I’'Union européenne. En effet, I'Union est trés largement ouverte au lobbying et il arive
pafois qudle se trouve qudifiée de «polity dintéré » Cette ouverture aux acteurs
privés ne va pas toutefois sans susciter la critique™. En effet, elle peut conduire, sdon la
formule consacrée, au régne du «renard libre dans un poulaller libre» car ce sont
naturellement les milieux les plus favorisss, et pas forcément les plus nombreux, qui sont
les plus susceptibles de s organiser e de faire vaoir leurs intéés'. La confiance dans le
plurdisme et la vaidité du jeu des groupes d'intéré& pardit devoir ére relativisée car ce
n'est pas la multiplicité qui assure que les intéréts de tous seront entendus'®. Autre aspect
égdement problématique, I'intéré public se défend certainement avec moins d entrain
dans la mesure ol le bénéfice d'une telle défense et plus diffus, méme Sil est possible de
noter que I'environnement inditutionnel européen a égdement permis a des intéréts
publics (groupes de citoyens, de cansommateurs, €tc.) de S insérer, avec certains résultats
postifs, dans le systéme indtitutionnd européen. Certes, I'organisation de la pratique du
lobbying au niveau européen n'est pas forcément une politique condamnable dans la
mesure ou, d'une part, il vaut mieux organiser officielement un processus qui resterait
occulte dans le cas contraire, et d autre part, il peut égaement ére admis que le lobbying
permet de fournir information et expertise aux organes de décison. Mais, plus
fondamentalement, il parait également possible de croire que I'intérét générd n'est pas
égd a la somme des intéréts paticuliers ou que la détermination de I'intéré& générd ou
d'un équilibre qui sen approche, nait de la confrontation des intéréts particuliers. En
définitive, il est difficile d étre assuré que I'existence d’'un «fédéralisme sociéta », de par
" association des groupes d intérét au niveau européen'™, s avére &re un dément positif
du point de vue de la démocrétie tant cette association pardit faire le lit du triomphe des
intéréts particuliers des plus puissants au préudice des intéréts de tous ou des plus

fables™. Selon Jean-Louis Quermonne toutefois, «le déficit démocratique souvent

194 bid.

% pour une bréve présentation, cf. M. Rouyer, «L'Union européenne: I'autre face de la
démocratie », Synthése de la Fondation Robert Schuman, n°30, disponible a www.robert-
schuman.org/synth30.htm.

% be maniere générale, sur la question des rapports entre «lobbies », démocratie et controle
politique, cf. les contributions rassemblées par P.-H. Clagys, C. Gobin, |. Smets (eds.), Lobbyisme,
pluralisme et intégration européenne, Peter Lang Publishing, 1998.

Lo Cf. toutefois, pour une analyse historique du poids des groupes d’intérét dans le cadre de la
démocratie américaine, et la démonstration que le poids des milieux d’affaire parait alterner de
facon cyclique avec celui des mouvements réformistes, A. McFarland, «Interest Groups and

Politica Time : Cyclesin America», British Journal of Political Science 1991, p. 257.

%8 ¢t I'article classique de G. A. Almond, « Corporatism, Pluralism, and Professional Memory »,

World Politics 1983, p. 245.

19 . . Sidjanski, «Eurosphére, dirigeants et groupes européens», in F. d’Arcy, L. Rouban
(dir.), DelaV® République al’ Europe, Presses de Sciences-Po, 1996.
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dénoncé tient donc moins a leur existence [groupes d'intérét] qu'a la faiblesse d’ un réseau
interparlementaire qui devrait ére gppelé a les rééquilibrer, appuyé sur un systéme de
partis adapté, ax deux niveaux nationd et européen»™. Outre cette démocratie
dintéréts, le systéme politique de I'Union organise une démocratie ds experts qui n'a
manqué de susciter quelques appréhensions.

33. — L’emprise de I expertise dans le processus de décison communautaire — qui
peut conduire & percevoir I'Union comme un « Etat régulateur »*? — se démontre
concrétement dans le grand nombre de comités d’ experts consultés par la Commission
avant d' éaborer une proposition |égidative. S |a création de certains de ces comités peut
étre prévue par les traités, la conditution et la consultation de la plupart des comités sont
uniquement judifiées par le besoin avoué de la Commisson dére adéquatement
informée e par la nécessité politique pour cdle-ci, de s assurer des atentes des Etats
membres par I'intermédiaire des experts nationaux. La paticipation d'experts a
I'éaboration des décisors n'est pas en soi problématique du point de vue de la légitimité
démocratique. Il convient toutefois d'assurer un contréle du processus par les citoyens ou
de leurs représentants. Or, outre le fait que la Commission peut difficilement se prévaloir
d'un tel lien avec les citoyens — sauf a considérer que le vote d' gpprobation et le pouvoir
de censure du Parlement suffit & conférer & la Commission une Iégitimité démocratique —
la pratiqgue démontre que la Commission n'exerce pas de véitable contrdle sur les
comités d'experts™ et que les ministres qui composent les diverses formations du
Consdl de I'Union, laissent le contrble du traval de la Commisson & un autre comité de
fonctionnaires, le COREPER.

34. — La Commission n'est pas la seule inditution organisant la participation des
experts en amont de I'daboration des normes communautaires. Le Consal de I'Union
organise également la réunion de groupes de travail, la plupart sont des comités ad hog
composés de fonctionnaires des ministéres nationaux ains que dun membre de la
Commission™. Ceux-ci assistent le comité des représentants permanents des Etats

1o Pour mémoire, rappelons I'instructif épisode du beurre de cacao, dans lequel le Parlement

européen, soumis a la pression des multinationales du chocolat, a autorisé la possibilité de
substituer des matiéres grasses végétales (moins chéres) au beurre de cacao (Directive 2000/36/CE
du 23 juin 2000, JO L-197 du 3/8/2000, p. 19). En approuvant la position du Conseil, le Parlement
a permis aux firmes de réduire leurs codts et d homogénéiser leur marché au détriment des pays
africains producteurs et des artisans-chocolatiers. Pour un vivant récit de la pratique du lobbyisme
a Bruxelles et un rappel instructif de I'histoire du projet de directive sur le chocolat dans les
années 1984-1985, cf. L. Zecchini, « Bruxelles, les beaux jours du «lobbyboom», Le Monde du 9
juin 1999.

ML Quermonne, Le systéme politique de I’ Union européenne, op. cit., p. 57.

1z Les politiques communautaires peuvent ére analysées, en effet, comme divers prolongement
du marché commun visant a établir, secteur par secteur, les conditions d’ une concurrence juste et

équitable. Cf. G. Mgjone (ed.), Regulating Europe, Routledge, 1996.

113 . . . L.
Dans le Livre blanc sur la gouvernance européenne sur lequel nous reviendrons en détails, la

Commission affirme elleméme qu'«il y a actuellement un manque de clarté en ce qui concerne la
maniére dont les consultations sont menées et dont les institutions tiennent compte des avis
exprimés. La Commission gére pratiquement 700 organes de consultation ad hoc dans de
nombreux domaines d' action. Le volume croissant des négociations internationales a pour effet de
gonfler encore ce mode de consultation. La Commission estime qu’elle doit rationalise ce systéme
peu maniable, non pour étouffer la discussion, mais pour rendre le systéme plus efficace et plus
fiable, alafois pour ceux qui sont consultés et pour ceux qui recueillent les avis », Livre blanc sur

la Gouver nance eur opéenne, COM(2001) 428 find, 25 juillet 2001, p. 20.

14 Cf. D. Sdjanski, « Communauté européenne 1992 : gouvernement de comités», Pouvoirs

n°48, 1989, p. 71.
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membres (le « COREPER » qui est formé d Ambassadeurs) dans la préparation des
décisions du Conseil. Le COREPER joue un role essentiel, méme s'il reste uneingtitution
ma connue des citoyens. Chargé d'assister le Conseil de I'Union en traitant la quas-
totdité des dossiers (propositions soumises par la Commission) a I’ ordre du jour de celui-
ci, le COREPER déient une place centrde dans le systéme de prise de décison
communautaire ol il est surtout une instance de dialogue et de négociation entre les Etats
membres afin qu'ils saccordent sur les propostions de la Commisson qui restent
disputées. Divisée en deux formations, le COREPER fait part de ses postions au Conssll
suivant une formule qui peut susciter I'interrogation: les «points A » Sgnifient gu'un
accord est intervenu en son sein ; les «points B» sont ceux pour lesquels un consensus
n'a pas pu ére trouvé. Comme les ministres, lors de leurs s§ours réguliers de quelques
heures & Bruxelles, se contentent d’entériner quasi-automatiquement les « points A », il
et posshle de dénoncer un «déficit démocratique» dans la mesure ou ce sont les
fonctionnaires qui, en pratique, prennent la grande mgjorité des décisions du Consail sans
gu'intervienne un réd contrdle politique & que pése la menace d'une mise en cause de la
responsabilité du Conseil devant le Parlement européen™. En théorie, la responsabilité
du Consal pourrait é&re mise en cause pa I'intermédiaire de motions de censure votées
dans chaque parlement a I’encontre du gouvernement dont et membre le ministre
compétent. La rationdisation du palementarisme, dliée la «pratique majoritaire» du
pouvair, a rendu cependant bien illusoire la mise en canre d'une telle responsabilité

palitique

35. — La poursuite de I'é&ude, au stade de I'exécution des décisons, offre
égdlement I'image d'un processus de décision pour le moins « technocratique»™™. En
vertu de I'article 202 TCE, le Consall «confére a la Commission dans les actes qu'il
adopte, les compéences d'exécution des regles quil éablit ». Toutefois, le traité
reconnaissant également au Consell la possbilité de soumettre I'exercice de ces
compétences a certaines modaités ou de s réever dexercer directement ses
compétences, celui-ci ne sest pas privé de restreindre le pouvoir dexécution de la
Commission. En pratique, le Consell prend soin de prévoir dans chague acte normétif,
I'étendue et les moddités d'exercice des compétences d exécution aitribuées a la
Commission. Le Conseil ne sest pas égdement privé d obliger la Commission de se faire
assster par des comités intergouvernementaLx composés de fonctionnaires nationaux™,
sglon une procédure fameuse dite de « comitologie ». Les relations entre la Commission
et les comités éablis par le Consail ont aind longtemps éé régies par la décison
« Comitologie » datant du 13 juillet 1987. Afin toutefois de répondre aux critiques
dénoncant I'insuffisante place du Parlement européen, I'opacité du systéme d exécution

*° pour un instructif voyage au coaur des arcanes du pouvoir européen, cf. C. Lequesne, Paris

Bruxelles : comment sefaitla politique européenne de la France, Presses de la FNSP, 1993.

"® pour une mise en perspective de la « comitologie », cf. J H.H. Weliler, « Epilogue:

‘Comitology’ as Revolution — Infranationalism, Constitutionalism and Democracy », in C. Jeorges
& E. Vos (eds), EU Committees, Social Regulation, Law and Politics, Hart Publishing, 1999, p.
399,

1 Trois sortes de comités intergouvernementaux, selon la nature des délégations accordées,
peuvent étre distinguées : les comités consultatifs, appel és a émettre unsimple avis sur les mesures
préparées par la Commission ; les comités de gestion, dont I'avis éventuellement défavorable
(rendu ala majorité qualifiée) ouvre un délai d’'un mois au cours duquel le Conseil peut évoquer la
mesure en suspens ; les comités deréglementation, dont |’ absence d' avis ou |’ avis défavorabl e ont
pour effet de renvoyer la décision de la Commission devant le Conseil qui peut s’y opposer a la
majoritéqualifiée.

31



communautaire™, la décison de 1987 a éé remplacée par une décision du Consdil en
date du 28 juin 1999'°. Cdle-ci garantit au Parlement européen, en cas de mise en cawre
d actes adoptés sdon la procédure de codécision, le droit de manifester son désaccord a
I’égard de projets de mesures de la Commission ou, le cas échéant, du Consail, qui
excéderaient sdlon lui les compétences o exécution prévues dans les actes aréés™. La
décision clarifie, par ailleurs, les critéres gpplicables au choix des comités e smplifie les
procédures régissant le fonctionnement de ceux-ci.

36. — Formellement, ces comités ne disposent pas de pouvoirs de décision, ce qui
a permis a la Cour de justice de ne pas juger I'éablissement de tels comités contraire au
principe d équilibre ingitutionne’™, mais o une faculté rédle o dourdir le processus de
décison. En outre, la marge d action de ces comités et normalement restreinte puisgu’ils
ne peuvent agir que dans le domaine des mesures d' exécution, sur la base de projets de
mesures d exécution préparés par la Commission, & les déments essentieds du domaine
régulé doivent ére décidés par le Consal lui-méme. Leur fonction est dalleurs
classiquement andysée comme autorisant simplement une consultation permanente entre
le Consil e la Commisson & comme un mécanisme classique de contrble
intergouvernementa de I'action de la Commission. La pratique parait toutefois offrir une
vison plus contrastée™. Renaud Dehousse, prenant |'exemple de la @riode 1993-1995, a

e Neyer, « Justifying Comitology : The Promise of Deliberation », in K. Nunnreither and
A. Wiener (eds.), European Integration After Amsterdam: Institutional Dynamics and Prospects
for Democracy, Oxford University Press, 2000.

1% beécision 1999/468 CE, JO L-184 du 17 juillet 1999, p. 23.

120 . . P . a4 . 2 )
Selon I'article 5.5: « S le Parlement européen considere gu’ une proposition présentée par la

Commission en vertu d' un acte de base adapté selon la procédure prévue a I’ article 251 du traité
excede les compétences d’ exécution prévues dans cet acte de base, il informe le Conseil de sa
position». L'article 5.6 prévoit que « Le Conseil peut, le cas échéant & la lumiére de cette position
éventuelle, statuer alamajorité qualifiée sur la proposition, dans un délai qui serafixé dans chaque
acte de base, mais qui ne saurait en aucun cas dépasser trois mois a compter de la saisine du
Conseil. Si, dans ce délai, le Conseil a indiqué, a la majorité qualifiée, qu'il soppose a la
proposition, la Commission réexamine celle-ci. (...) Si, a I’expiration de ce délai, le Conseil n'a
pas adopté les mesures d'application proposées ou s'il n’a pas indiqué gu'il sopposait a la
proposition de mesures d’ application, les mesures d application proposées sont arrétées par la
Commission». Selon I'article 8: «Lorsque le Parlement européen indique, par une résolution
motivée, qu’'un projet de mesures d’ exécution, dont |’ adoption est envisagée et qui a été soumis a
un comité en vertu d’'un acte de base adopté selon la procédure visée a I'article 251 du traité,
excéderait les compétences d’ exécution prévues dans |’ acte de base, la Commission réexamine ce
projet. (...) La Commission informe le Parlement européen et le comité des suites qu’ elle entend

donner alarésolution du Parlement européen ainsi que de |leurs raisons.»
121 s . . , . .
«9. (...) Que le Comité de gestion a pour fonction d’assurer une consultation permanente afin

d’orienter la Commission dans |’ exercice des pouvoirs qui lui sont conférés par le Conseil et de
permettre a celui-ci de substituer son action a celle de la Commission; Que le Comité de gestion
n'a donc pas le pouvoir de prendre une décision aux lieu et place de la Commission ou du
Consell ; Que, des lors, sans fausser la structure communautaire et |’ équilibre institutionnel, le
mécanisme du comité de gestion permet au Conseil d attribuer a la Commission un pouvoir
d’exécution d'une étendue appréciable, sous réserve dévoquer la décision», CJCE., 17
décembre 1970, aff. 25/70, Einfuhr — und Vorratstelle fir Getreide und Futtermittel c. Koster,
Rec. 1970, p. 1161.

22 pour une analyse critique de la comitologie, cf. R. Dehousse, «Misfits: EU Law and the
transformation of European governance», Jean Monnet Working Paper n°2/02, NYU School of
Law, disponible & www.jeanmonnetprogram.org/papers/02/020201.html et reproduit in C. Joerges
& R. Dehousse, Good governance in Europe’s integrated market, Oxford University Press, 2002,
p. 207 et s. Pour une vision positive de la comitologie dans la mesure ou, en tant que forum de
« politique délibérative supranationale », elle est une réponse a la tension permanente entre la
structure intergouvernementale et supranationale de la Communauté et permet la recherche du
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ansg souligné que sur les milliers de décisions prises par les comités, seules six affaires
furent renvoyées devant le Consall sans que cela se traduise par |'absence d'une prise de
décison™. De plus, le vote & I'intérieur des comités semble un événement rare. La
pratique démontre que les fonctionnaires de la Commission, qui président les comités,
exercent une grande influence sur le travail des comités, ce qui permet souvent de trouver
un accord consensuel avec les fonctionnaires des comités du Consell. S, en définitive, les
comités ont pour effet de renforcer les liens entre |'administration communaltaire et les
adminigtrations nationales au point de se transformer en une structure bureaucratique
transnationde, il et Iégitime de Sinterroger sur les moyens de contrler une telle
structure, et ce d'autant plus que dans les procédures suivies, il est difficile de discerner le
role joué par les comités dans la formulation et I'adoption éventuelle des mesures
o exécution*

37. — Si un «déficit démocratique » persiste aujourd’ hui, il gpparait moins dans la
phase politique du processus de décision, de plus en plus soumise au contrble du
Parlement européen, que dans la phase administrative de préparation et d’ exécution des
décisons. Prenant en considération la baisse importante du nombre important de
propositions de textes Ié&gidatifs primaires introduits par la Commission depuis 1990,
dors que I'importance de I'activité normative secondaire ne se tarit pas, Renaud
Dehousse conclut qu'un nombre conséquent de décisions est désormais daboré au stade
post-légidatif. En conséquence, les décisons importantes sont prises par les comités de
technocrates (fonctionnaires ou experts) en dehors de la phase |égidative et dans le cadre
d'un contréle politique du Conseil de I'Union déficient™. A cet égard, Sil est de bon ton
de critiquer la Commission, il s avere que la responsabilité de la «bureaucratisation » de
I’Union incombe plutét au Consell et donc aux Etats membres. Ces derniers semblent
avoir poursuivi une dratégie d affaiblissement de la Commission afin d empécher une
trop grande croissance de I'Union™ tout en préservant, par la suite, leur maitrise du
processus de décison devant I'obligation de favoriser officidlement les pouvoirs du
Parlement européen. Cette attitude n'a pas &€ sans produire des résultats dommageables
au niveau de la perception de I'Union par les citoyens. Plus fondamentaement, k stade
I&idatif n'éant plus décisf et I'utilité opératoire des digtinctions classiques entre
éaboration de la loi & exécution, ou entre expetise sientifique e prise de décison
politique, remise en cause, la responsahilité dectorde se trouve de fait exclue ou tres
affaiblie par la nature méme du systéme politique européen. En conséuence, de
nouvelles réformes ont &é proposées. Les remedes généradement avancés appellent
notamment & une plus grande transparence et une participation renforcée du citoyen dans

« bien commun» par une convergence entre experts, tout en assurant une exécution efficace des
décisions, cf. C. Joerges & J. Neyer, «From Intergovernmental Bargaining to Deliberative
Political Processes: the Constitutionalization of Comitology », European Law Journal, 3, 1997, p.

273 et s.

2R, Dehousse, «Misfits: EU Law and the transformation of European governance », Jean

Monnet Working Paper n°2/02, op. cit., part Il.A.
4 G. de Burca, « The Institutional Development of the EU: A Constitutional Analysis », in P.

Craig & G. deBurca(eds.), The Evolution of EU Law, Oxford University Press, 1999, p. 77.

128 Cf. I’analyse et les tableaux offerts par R. Dehousse, « L es institutions européennes en quéte de

|égitimité: nécessité d’une approche privilégiant la procédure »,in O. de Schutter, N. Lebessis &
J. Peterson, La Gouvernance dans I’ Union européenne, Les Cahiers de la cellule de prospective,
Commission européenne, Office des publications officielles des Communautés européennes, 2001,

pp. 190-193.
126 Cf. par exemple, E. Vos, «EU Committees: the Evolution of Unforeseen Institutional Actorsin

European Product Regulation» in Joerges and E. Vos (eds), EU Committees, Social Regulation,
Law and Politics, Hart Publishing, 1999, p. 19 et s.
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les procédures des comités™. De maniére générde, la résolution du déficit dmocratique

ne passe plus dés lors par une « parlementarisation» accrue du systéme politique de
I’Union, mais par la recherche d’ une nouvelle «gouvernance européenne ».

Il. — LA RECHERCHE D'UNE NOUVELLE «GOUVERNANCE
EUROPEENNE »

38. — Penser la démocratie a I'échdle européenne sest avéré ddicat tant il et
difficile of échapper a la tentation de penser celle-ci dans le cadre de I’ Etat-nation et de la
démocratie représentative, dans un régime parlementaire. Or, la structure originde de
I'Union ne permet pas asfment une telle transpodtion, sauf & vouloir oublier cette
origindité pour lui substituer une structure répliquant cdle des FEtats européens.
Cependant, malgré de nombreuses réformes qui vont dans le sens dune
« parlementarisation» accrue du systéme politique, les Etats membres continuent a
vouloir présarver leur prééminence dans le systéme politique de I'Union européenne. En
outre, rendre le fonctionnement de I’'Union plus démocratique, grace a des inditutions
fonctionnant sdon les principes e les modes de légitimation en vigueur dans les Etats
membres, ce serait certainement amener I’ Union & se transformer en Etat & la défaveur de
la puissance des parties la composant™. Aind, il est possble de consdérer que le
« déficit démocratique» — dont I’ampleur doit étre certes d§ja quelque peu amendée au vu
de la praique nationde de la démocretie représentaive — ne saurait que persiger. S
I’Union doit présarver ses équilibres inditutionnels et politiques actuds, il importe donc
de refonder la Iégitimité des inditutions communautaires, de trouver un substitut aux
principes de Séparation de pouvoairs et de responsabilité politique d'un exécutif devant un
organe |égidatif représentant le demos, & des dternatives a la présence classique
d'inditutions telles que, par exemple, un exécutif visble e du. Cest I'objet, semble-t-il,
de la réforme de la «gouvernance européenne », un des objectifs dratégiques de la
Commission depuis I année 2000.

39. — Dans un discours devant le Parlement européen, le 4 septembre 2001,
Romano Prodi, présdent de la Commission européenne, revenant sur « certains choix
manqués dans le récent traité de Nice», a souligné que «la remise en question de nos
regles de gouvernance a I'égard de tous pour en préparer de nouveles » est «unetéche
urgente, appeée a savir dexemple», tout en indiquant que « parler de gouvernance

*?" Mais selon M. Everson et G. Majone, méme ses remédes peuvent paraitre insuffisants car,
« malgré I" usage des comités de publier leur agenda et leurs rapports (méme sur Internet), certains
commentateurs continuent a déplorer leur opacité ; a cet égard, la triple division
politique/exécutif/scientifique sert peut-étre I’ « équilibre des pouvoirs » dans I’ UE, mais €lle rend
aussi tres difficiles la perception et |" appréciation immédiate de la rationalité majeure qui préside a
chague décision », M. Everson & G. Majone, « Réforme ingtitutionnelle : agences indépendantes,
surveillance, coordination et contréle procédural » in O. de Schutter, N. Lebessis & J. Peterson, La

Gouvernance dans I’ Union européenne, op. cit., p. 156.
128 Le professeur Oberdorff relevait la contradiction qu'il peut y avoir a regretter le déficit

démocratique sans pour autant donner a I’Union les moyens de devenir véritablement
démocratique. Car les Etats ne semblent pas vouloir franchir le pas vers une véritable fédération
dotée d’institutions démocratiques, & I’instar d’un Etat. Cf. le diadogue entre L. Favoreu et H.
Oberdorff, «Droit constitutionnel et droit communautaire », Revue du Marché commun et de
I Union eur opéenne, février 2000, p. 95.



revient en effet & parler de démocratie »>°. Ce discours est postérieur a la Qublication
dun Livre blanc sur la «gouvernance européenne», le 25 juillet 2001, Avant
d aborder le contenu de celui-ci, il pardit utile de sinterroger rapidement sur cette notion
de «gouvernance », qui connelt les faveurs de nombreux auteurs s exprimant en langue
anglaise™ mais dont Iutilisation par les chercheurs francais reste encore limitée™. Cette
utilisation jusqu'ici redtreinte, n'est pas véritablement une surprise. Tout d'abord, en
effet, 5 le mot gouvernance a é¢é utilisé en France au XI11° séde comme équivaent de
« gouvernement » (I'art de gouverner), il afini, s I'on en croit les dictionnaires de langue
francaise, par renvoyer au XV° sécle, aux smples bailliages de I'Artois et de la Handre
ou encore, plus récemment, a I'ensemble des services administratifs d'une région au
Sénégd. En outre, la résurgence du mot gouvernance trouve son origine dans la doctrine
libérde anglo-saxonne. Dans les années soixantedix, ce concept visat a judifier la
démocratisation du fonctionnement des entreprises €orporate governance), avant d' étre
plus largement exploité par les experts des inditutions internationdes comme la Banque
mondide ou le FMI e, plus tadivement, par les agences de développement
gouvernementades notamment nord-américanes™. Dans le cadre des démocraties

29 . . . . .
2R Prodi, «Les rapports entre I'Union européenne et ses citoyens: une question de

démocratie », discours n°01/365 du 4 septembre 2001, disponible a
. locsi f
COM(2001) 428 final, disponible a http://europa.eu.int/eur-
lex/fr/com/cnc/2001/com2001_0428fr.01.pdf.
! sans prétendre etre exhaustif et en se limitant aux ouvrages s'intéressant al’ UE, il est possible
de citer G. Marks, F.W. Scharpf, P. Schmitter & W. Streek (eds.), Governance in the European
Union, Sage, 1996; W. Sandholtz & A. Stone Sweet (eds.), European Integration and
Supranational Governance, Oxford University Press, 1998 ; B. Kohler-Koch & R. Eising (eds.),
The transformation of governance in the European Union, Routledge, 1999 ; C. Crouch (ed.),
After the Euro: Shaping institutions for Governance in the wake of European Monetary Union,
Oxford University Press, 2000 ; B. Gavin, The European Union and Globalisation: Towards
Global Democratic Governance, Edward Elgar Pub., 2001 ; N. Bernard, Multilevel Governance in
the European Union, Kluwer Law International, 2002 ; K. Nicolaidis & R. Howse (eds.), The
Federal Vision: Legitimacy and Levels of Governance in the United States and the European
Union, Oxford University Press, 2002 ; J. Magone, Regional institutions and Governance in the
European Union, Praeger Pub. Text (a paraitre 2003).

%2 Cf. toutefois derniérement la contribution importante du Conseil d’ Analyse Economique,
Gouvernance Mondiale, Rapport n°37, La Documentation francaise, 2002, disponible a
yww . |ladocumentationfrancai se.fr/editionpublique pages/CA E/rappo html.

**% | es définitions d’une «bonne gouvernance» reposent avant tout sur une énumération de
critéres censés assurer le « bon» fonctionnement économique de la société. Ainsi, pour prendre
I’exemple de la Banque mondiale, dans son premier rapport consacré expressément a la
gouvernance, celle<ci est définie comme «the manner in which power is exercised in the
management of a country’s economic and socia resources for development », Governance and
Development, Report n°10650, 1992, p. 3 (disponible sur le site de la Banque mondiae:

). L'appel & une bonne gouvernance sera plus tard décrit comme un
« predictable, open, and enlightened policymaking (that is, transparent processes); a bureaucracy
imbued with a professional ethos; an executive arm of government accountable for its actions; and
a strong civils society partipating in public affairs; and all behaving under the rule of law »,
Development in practice : Governance — the World's Bank experience, Report n°13134, 1994, p.
vii. Plus clairement politique puisqu’elle énumeére les missions d'un gouvernement, la définition
donnée par I’agence américaine pour le développement international (vww.usaid.gov), repose
également sur une énonciation de certains critéres: « While many citizens of developing countries
value characteristics associated with democracy (e.g., elections, human rights, and representation),
they are often equally interested in qualities such as public accountability, responsiveness,
transparency, and efficiency. "Good governance" assumes a government’s ability to maintain
social peace, guarantee law and order, promote or create conditions necessary for economic
growth, and ensure a minimum level of social security ». Plus détaillée, la définition donnée par
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occidentales, le concept de gouvernance parait aujourd hui refléer la volonté de définir
ou de justifier un art de gouverner ol I’ Etat (@overnment) perd de sa primauté, voir de sa
pertinencé™. L’objectif des tenants de la «bonne gouvernance» — inditutions
internationdles, firmes multinationales, « sociéé civile »™® — semble consister, en effet, a
reformuler la question de la régulation et de la démocratie pour tous les acteurs engagés
dans |'daboraion des politiques publiques. Il Sagit notamment d'éaborer de nouvelles
techniques de gouvernement et de remplacer |'action unilatérale de I'Etat par un mode
plus consensud et plurdiste de formulation des normes, voir par des modes de régulation
autonomes par rapport al’ Etat™®.

40. — S la résurrection du mot de gouvernance est nette, remarquons cependant
gue, «comme pour les modes de rechange, la méme inflation terminologique traduit cette
recherche de nouveaux modes de gouvernement: « gouvernance», « gouvernahilité»,
« gouvernementdité»™'. Cette inflation terminologique laisse sipposer que la quéte du
sens exact de ces nouvealx concepts ne saurait étre que difficile. La définition précise de

la notion de gouvernance est ains susceptible de varier selon les acteurs concernés et les

I'agence canadienne de devéloppement international (www.acdi-cida.gc.ca) expose plus
ouvertement les conséquences de la vision libérale de I'art de gouverner a laquelle doivent se
soumettre les pays en voie de développement : « La « bonne » gouvernance est |’ exercice du
pouvoir par les divers paliers de gouvernement de fagon efficace, honnéte, équitable, transparente
et responsable. Les programmes sur la gouvernance touchent une grande variété de domaines. Par
exemple, le renforcement des compétences dans le secteur public améliore |'efficacité de la
fonction publique par I'institution de réformes organisationnelles, administratives et stratégiques.
La décentralisation du gouvernement, tant interne qu’ externe (au profit de diverses institutions
supranationales), accroit I efficacité et I’ obligation de rendre des comptes en faisant en sorte que le
gouvernement soit présent a tous les niveaux d administration. La lutte contre la corruption
existante ou possible permet d’' exercer tous les attributs susmentionnés de la bonne gouvernance.
Un systéme juridique et judiciaire indépendant, accessible et impartial est la base méme d'une
gestion honnéte et équitable. Un gouvernement municipal efficace satisfait la plupart des besoins
fondamentaux des populations urbaines, ce qui permet aux autres paliers de gouvernement de
s'occuper d’autres téches. » On notera que la démocratie, pas plus que le respect des droits
fondamentaux, ne sont retenus comme critéres d’ une «bonne gouvernance». Et s I'Etat de droit
(rule of law) est souvent mentionné comme élément d’une bonne gouvernance, le concept est
défini, non pas de maniére substantielle, mais avant tout sous I'angle restrictif et formel du
principe de légalité: les normes juridiques doivent étre prévisibles, intelligibles et non
rétroactives. Il s'agit ainsi d’assurer, semble-t-il avant tout, un environnement juridique propice a
I"investissement étranger.

3%« Theuse of the concept ‘governance’ isarelatively recent fashion. It attained wide currency in
the past decade and largely at the expense of the concept of government. Indeed, governance is
generally perceived to be an alternative to government, to control by the state», P. Hirgt,
« Democracy and Governance», in J. Pierre (ed.), Debating Governance: Authority, Steering and

Democracy, Oxford University Press, 2000, p. 13.

135 . . . . .
L’ alliance des acteurs économiques dominants et des organismes non gouvernementaux (ONG)

ne signifient pas qu'ils poursuivent les mémes buts, méme si ceux-Ci paraissent passer par
I’ affaiblissement de I’ Etat. Les acteurs économiques peuvent ainsi pousser a la « gouvernance »
dans la mesure ou ils jugent nécessaire une régulation collective du marché tout en voulant éviter
une augmentation des pouvoirs de I’ Etat. Quant aux ONG, ils semblent faire appel & la notion de
gouvernance afin d assurer la légitimité de leur participation (en tant que représentants de la
« société civile ») au processus de décision, tout en évitant de renforcer I'Etat qui pourrait

également prétendre représenter |a société en son ensemble.

%8 ¢t 3. Chevallier (dir.), La gouvernabilité, PUF, 1996.

B p. Mockle, «<Mondialisation et Etat de droit », in D. Mockle (dir.), Mondialisation et Etat de
droit, Bruylant, 2002, p. 73.
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intéréts poursuivis™. Cette ambiguité notée, il apparait toutefois possible de décrire
grossiérement ce qu'implique une «bonne gouvernance» : « que la sécurité des citoyens
Soit assurée et le respect de la loi garanti (Etat de droit) ; que les organismes publics
gerent de fagon correcte e équitable les deniers publics (bonne administration) ; que les
dirigeants rendent compte de leurs actions (responsahilité e imputabilité) ; que
I'information soit disponible et accessible & tous (transparence) »™. L’examen de la
Stuation de I'Union au regard de ses déments successifs, avant d’ envisager la définition
et le contenu de la «gouvernance européenne» donnée par le Livre blanc de la
Commission, permettra de décrire I'évolution des réformes entreprises comme une
tentative de légitimation des inditutions européennes par une gpproche privilégiant la
procédure (A). Cette approche parait toutefois masquer un enjeu fondamental car, pour
reprendre Romani Prodi, s parler de gouvernance revient a parler de démocratie, encore
faut-il &re certain que la « démocratie participative » qui se déduit du discours sur la
gouvernance, incarne bhien I'idéad démocratique et permette de répondre adégquatement au
souci de «déficit démocratique » et de légitimité desingtitutionsde I’ Union (B).

A. — LA LEGITIMATION DES INSTITUTIONS EUROPEENNES PAR
UNE APPROCHE PRIVILEGIANT LA PROCEDURE

41. — La description des édéments d’ une « bonne governance» offerte par Jacques
Chevallier, permet de souligner une certaine continuité dans les réformes qui se succédent
au sein de I'Union. Lirruption officielle du mot «gouvernance» éant postérieure a la
rédité de ces réformes, il est possble d'évoquer, s I'on ose dire, les déments d'une
« bonne gouvernance» avant la «gouvernance». La publication du Livre blanc sur la
gouvernance européenne et I'occasion d offrir une premiére définition officielle de ce
concept. Les ééments d'une bonne gouvernance sont aind désormais organisés de
maniere rationnelle dans le cadre d'une gpproche privilégiant la procédure e traduisant
une philosophie participative. Cette conclusion se laisse déduire du rapprochement du
Livre blanc avec le trés ingtructif rapport sur La Gouvernance dans I'Union européenne
édité par O. de Schutter, N. Lebessis et J. Paterson™®. Pour ne citer ici que Jérome

138 of. R. Rhodes, «The New Governance : Governing Without Government », Political Studies

vol. 44, 1996, p. 652 ; J. Pierre, «Understanding Governance », in J. Pierre (ed.), Debating
Governance: Authority, Steering and Democracy, Oxford University Press, 2000, p. 1 et s; R.

Rhodes, « Governance and Public Administration », idem p. 54 et s.

%% 3. Chevallier, « Mondialisation du droit ou droit de la mondialisation?», in C.-A. Morand (diir.),

Ledroit saisi par la mondialisation, Bruylant, 2001, p. 43.

% permettonsnous une longue citation d'Olivier de Schutter, particuliérement instructive : « I
s agit en effet de réfléchir sur des modes de gouverner qui, plutot que de les nier, prennent acte de
la complexité sociale et de I'insuffisance du savoir expert qui en résulte, de la prégnance des
cultures administratives nationales, de la nécessité pour la norme de se réviser en permanence, de
I"importance d'une application contextualisée: en définitive, il s'agit de traduire, sur le plan d' une
réforme des dispositifs institutionnels, le diagnostic auquel conduit le constat de I’ échec des
formes classiques de régulation. La se situe notre souci d’associer a |’ élaboration de la norme et &
la surveillance de son respect, comme a I’ évaluation permanente de ses effets et, le cas échéant a
sa révision, I'ensemble des parties intéressées au champ réglé par la norme : c'est parce que
I"accentuation de cette participation a la norme et de la révisabilité de celle-ci rompent avec I'idée
que serait adéguate la norme arrétée unilatéralement au départ d'un savoir expert. La se situe
encore notre insistance sur la motivation dont la norme est accompagnée, lors de son adoption,
mais également lors de chacune de ses instances d' application : ¢’est que I’ exigence de cette
motivation, en réponse aux questions que suscite la norme de la part de ceux qu’elle concerne,
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Vignon, consaller principa chargé du Livre blanc sur la gouvernance européenne, «les
auteurs nous aident a comprendre en quoi il ne Sagit pas dabord d'un déficit
[démocratique], ¢ est-a-dire de I'absence d'une inditution parlementaire andogue a cdle
qgue I'on trouve au centre de la vie publique nationde. (...) la crise de la légitimité
politique européenne trouve d'abord son origine dans le caractére devenu formd des
procédures développées par la Communauté européenne »*. C'est & partir de constat
gu'il est possible de comprendre la teneur de la réforme de la gouvernance européenne et
de Sinterroger sur sa pertinence.

a) Les éléments d’ une « bonne gouvernance » avant la gouver nance

42. — Premier dément suggéré par Jacques Chevalier, I'Etat de droit, trouve-t-il
gpplication & I'échelle de I'Union ? S I’on en croit la Cour de justice, la réponse doit &re
affirmative: «Il y a lieu de souligner d'abord, a cet égard, que la Communauté
économique européenne est une Communauté de droit en ce que ni ses Etats membres ni
ses inditutions n'échappent au contréle de la conformité de leurs actes a la charte
congtitutionndle de base quest le traité»™. En I'absence d'Etat européen, la
Communauté européenne ne peut néanmoins Nére qu'une « Communauté », plutét
qu'un «Etat » de drait. 1| n’en reste pas moins que la Cour de justice a ouvert la voie &
une reconnaissance formelle du principe d Etat de droit (ule of law, Rechtsstaat) dans les
traités. L'article 6 TUE, en particulier, souligne que «I’Union est fondée aur les principes
de la liberté, de la démocratie, du respect des droits de I'homme e des libertés
fondamentales, ains que de I'Etat de droit, principes qui sont communs aux Etats
membres ». Si, au niveau de la Communauté européenne, le principe de I'Etat de droit a
éé plutdt interprété de maniere redrictive par la Cour de judtice puisque cdle-d le

constitue la source d'un dialogue, lequel atteste que nul ne peut plus aujourd hui prétendre
disposer en monopole de I’ objectivité requise a I’adoption ou a I'application correctes de la
regle», O. de Schutter, «La procéduralisation dans le droit européen — Propositions
institutionnelles », in O. de Schutter, N. Lebessis & J. Peterson, La Gouvernance dans I’ Union
européenne, Les Cahiers de la cellule de prospective, Commission européenne, Office des

publications officielles des Communautés européennes, 2001, p. 209.
S| Vignon, «Préface», ibid., p. 4. Sur ce «diagnostic procédural » et les réformes qui

pourraient traduire dans des dispositifs institutionnels précis— et transposables notamment sur le
plan de I'UE — I’exigence de faire droit & une conception procédurale de la rationaité, cf. en
particulier les contributions de J. de Munck et J. Lenoble, «Les mutationsdel’ art de gouverner »,
p. 33; K.-H. Ladeur, «La procéduralisation et son utilisation dans une théorie juridique
postmoderne », p. 55 ; R. Dehousse, «es institutions européennes en quéte de |égitimité:
nécessité d’'une approche privilégiant la procédure », p. 185 et la contribution d’O. de Schutter

précedemment citée.
Y2 CJICE, 23 avril 1986, Les Verts c. Parlement, aff. 294/83, Rec. 1339, § 1. Avec celte

décision, la Cour de justice énonce sa compétence a |’ égard de recours en annulation portant sur
les actes du Parlement, bien que I'article 173 TCE (dans sa version a la date de la décision),
aujourd’ hui I’article 230, ne mentionnait pas expressément cette institution parmi celles dont les
actes pouvaient étre contrélés. La Cour justifie son interprétation au nom de I’ esprit du traité et de
lalogique du systéme communautaire.
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transforme essentiellement en principe de 1égdité™ il est néanmoins permis de constater
que cet éément d' une « bonne gouvernance» est donc bien présent.

43. — Le souci d'assurer une bonne adminidtration trouve égaement de multiples
concrétisations. 1l convient de citer, en premier lieu, la Cour des comptes, créée par le
traité du 22 juillet 1975, et qui et chargée de vérifier la légdité et la régularité des
recettes et des dépenses de la Communauté, ou de tout organisme créé par cdle-d, ang
gue sa bonne gestion financiére (article 248 TCE). La publication notamment de son
rgpport annuel peut ains permettre au Parlement européen de Sassurer de & bonne
exécution des politiques communautaires. L’indépendance des membres de la Cour des
comptes est assurée, e le traité d Amsterdam lui a reconnu, en outre, le droit de saisir la
Cour de judtice pour défendre ses prérogatives (article 230 TCE). Autre inditution
chargée de connditre des cas de «mauvaise adminigtration», le Médiateur, également
gppelé ombudsman sgon une tradition scandinave, et désigné par le Parlement européen
pour la durée de sa légidature. En vertu de I'article 195 TCE, il est fehilité a recevair les
plaintes contre les ingitutions ou les organes communautaires qui sont «relatives a des
cas de mauvaise administration »™*. La saisine du Médiateur appartient & tout citoyen de
I’Union et a toute personne morae et physique résdant ou ayant un sége statutaire dans
un Etat membre. Dans les cas ol il constate un cas de mauvaise administration, le
Médiateur européen saist I'ingtitution concernée qui dispose de trois mois pour Iui faire
tenir son avis, & digpose de la possihilité de rendre public, dans un rapport adressé au
Parlement, les réaultats de ses actions. Derniérement, un Code européen de bonne
conduite adminidretive présenté par le Médiater a &é approuvé par le Parlement
européen le 6 septembre 2001, & vise & traduire dans les faits le droit des citoyens & une
bonne adminigtration conformément a I'article 41 de la Charte des droits fondamentatix,
Charte proclamée le 7 décembre 2000. Dans le méme ordre d'idée, il faut mentionner
I’existence d'un comité des pétitions au Parlement européen, qui assurer I'€effectivité du
droit de péition reconnu, a titre individue ou collectif, & tout citoyen de I'Union angd
qu’ & toute personne physique et morale résidant ou ayant son sSiége statutaire dans un Etat
membre (article 194 TCE). Outre ses manifestations inditutionndles, I'importance
politique d'assurer une bonne adminigration a éé pleinement démontrée par la démisson
collective de la Commission Santer en mars 1999, face aux menaces d’ une censure votée
par le Parlement™®. Cet épisode illustre égdement une autre facette d'une bonne
gouvernance, le principe de la responsabilité des gouvernants.

44, — A défaut d'une architecture ingtitutionnelle reposant sur I'gpplication du
principe de s&paration des pouvoirs, le contrle politique des véritables «dirigeants» de
I’'Union, c'est-adire les ministres membres du Consell de I'Union, n'est pas assuré
comme c'est le cas dans le cadre d’un régime parlementaire. Toutefois, les ministres sont
responsables politiquement devant leurs parlements respectifs. En outre, s I'on convient
de décrire les membres de la Commisson comme faisant part des « dirigeants» de
I’Union, cet dément d'une «bonne gouvernance» peut trouver goplication en raison de
la responsabilité politique de la Commission devant le Parlement européen. Au-ddade la
technique de mise en cause propre a un régime parlementaire, divers contréles peuvent
peser sur les «dirigeants » européens. Aing, par exemple, le Parlement européen dispose
de la posshilité de condituer une commission temporaire d’ enquéte pour examiner «les

13 Sur les implications du principe de I’ Etat de droit au niveau national et particuliérement en

France, cf. J. Chevallier, L’ Etat de droit, Montchrestien, 3° éd., 1999.
4| * article 43 de la Charte des droits fondamentaux reproduit pratiquement | article 195 TCE.

“° Sur les réformes administratives proposées a la suite des dysfonctionnements graves si gnalés
par un Comité d'experts indépendants, cf. le Livre blanc sur la réforme de la Commission 1 mars
2000, COM (2000) 200, disponible ahttp://europa.euw.int/comm/off/white/reform/index_fr.htm.
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dlégations dinfraction ou de mauvaise adminigtration dans |'application du droit
communautaire» (article 193 TCE). Sur le plan administratif, la volonté de mieux
imputer les responsabilités peut &re illustrée par un phénomeéne récent, celui de la montée
en puissance d'agences de régulaion. Certes, la volonté d'une meilleure régulaion, a
I'dori des contingences de la vie politique, présde égdement a la crégtion de tdles
agences dont I'indépendance est garantie afin d'assurer la continuité e la crédibilité  de
I"action publiqueé™®. Cdles-ci remplissent le besoin croissant d assistance administrative
dans la téche de préparation des politiques de I'Union e de leur exécution, en favorisant
la récolte dinformations, en veillant & I'application du droit de I'UE ou encore en
assigtant la Commission dans la gestion de certains programmes européens. Mais, outils
supposés d'une meilleure gestion, la création de ces agences peut également se judtifier
au nom d'une volonté de mieux différencier et locadiser la prise de recommandations
scientifiques et la prise de responsabilités politiques. La montée des inditutions non-dues
est d'alleurs paradoxalement présentée comme jouant un réle positif pour la démocrdie,
en assurant le régne du longterme sur le court-terme dans le domaine des politiques
publiques™. Pour assurer la légitimité des agences, un principe-dé a fait son apparition
dans |la procédure adminigtrative nortcontentieuse, celui de la transparence.

45. — La trangparence, dernier dément d'une «bonne gouvernance» sdon la
description donnée par Jacques Chevadlier, trouve sans conteste application au niveau de
I'Union**, méme s'il ne lui est pas particulier. En effet, ¢'est dés les années soixante, que
I'action administrative, dans les pays occidentaux, a €té progressvement soumise a une
exigence de transparence accrue'®. Souvent présentée comme un progrés de I'Etat de
droit ou désormais, comme un éément d'une « bonne gouvernance», la notion de
trangparence a é&é directement consacrée dans I'acte find du TUE qui contient une
déclaration (n°17) relative au droit d'accés a I'information. Dans cette déclaration, il et
énoncé que «la transparence du processus décisionned renforce le caractére démocratique
des inditutions aind que la confiance du public envers I'administration ». Résultat de
cette déclaration, le Consell et la Commission finiront par gpprouver, le 6 décembre 1993,
un code de conduite visant a fixer les principes régissant I’ accés du public aux documents
qu'ils détiennent™. Plus fondamentalement, cette exigence de trangparence Sest traduite

146 Cf. derniérement, G. Mgone & M. Everson, « Réforme ingtitutionnelle : agences

indépendantes, surveillance, coordination et contrdle procédural », in Olivier De Schutter etal , La
Gouvernance dans I’Union européenne, op. cit, p. 139 ; E. Vos, «Reforming the European
Commission: What Role to Play for European Agencies», Common Market Law Review, 37,
2000, p. 1113 et s. Cette tendance peut aussi s expliquer par le fait que les Etats, tout en
développant les compétences de I'UE, refusent de maniére insidieuse de voir se développer
I’ appareil administratif de la Commission. Cf. R. Dehousse, «Regulation by Networks in the
European Community, the Role d European Agencies», Journal of European Public Policy,

1997, p. 246 et s.

W G. Majone, «Regulatory Legitimacy », in G. Majone (ed.), Regulating Europe, op. cit., p. 284

et s. A comparer avec les justifications qui ont présidé a la pratique francaise s autorités
administratives indépendantes, cf. C.-A. Colliad, G. Timgt, Les autorités administratives

indépendantes, PUF, 1988.
8 ¢f. 3. Rideau (dir.), La transparence dans |’ Union européenne, LGDJ, 1999.

% . ch. Debbasch (dir.), Latransparence administrative en Europe, Ed. du Centre national dela
recherche scientifique, 1990.

150 30 L-340, p. 41. Le code de conduite énonce, notamment, le principe suivant : «Le public aura
le plus large acces possible aux documents détenus par la Commission et le Conseil ». Pour
assurer la mise en ceuvre de cet engagement, diverses décisions ont été prises, dont la décision
93/731/CE relative a I'accés du public aux documents du Conseil, adoptée par le Conseil le 20
décembre 1993, (JO L-340, p. 43). Dernierement, les principes généraux et les limites d’acces a
ces documents pour des raisons d'intéréts publics ou privés ont été fixés par le Conseil en
codécision avec le Parlement européen dans le réglement n°1049/2001 du Parlement européen et
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par un nouve article 255, inséré par le traité d Amsterdam, dans le TCE. Il comporte une
mention du droit a I'accés aux documents du Parlement arropéen, du Consall et de la
Commisson par tout citoyen de I'Union européenne aind que par toute personne
physique ou morale résidant ou ayant son siége dans un Etat membre. Si la Cour de
justice S'est toujours refusée a consacrer |I'existence d'un droit fondamenta al’accés aux
documents®™, I'avocat général Léger a relevé derniérement que la base du droit subjectif
a I'information doit « é&tre recherchée dans le principe démocratique, qui est un des
ééments fondateurs de la construction communautaire»™. Dans le méme sens mais plus
précisément, le Tribuna de premiére instance a récemment rappelé «d'une part, que le
principe de trangparence vise a assurer une mellleure participation des citoyens au
processus décisonnd, ains qu'a garantir une plus grande légitimité efficacité e
responsabilité de I'adminigtration a |’ égard des citoyens dans un systéme démocratique. 11
contribue a renforcer le principe de la démocraie e le respect des droits
fondamentaux »™°. Dans ces conditions, il ne faut pas séonng que la transparence
forme un éément constant et important des réformes entreprises depuis 1992 pour
remédier au « déficit démocratique» de I'Union et plus particulierement, a I'opacité de
son processus de décision dans sa phase administrative™. L’ exigence de transparence est
aourdhui mise en avait en tat quun des principes essentids de la nouvele
gouvernance européenne voulue par la Commisson européenne, qu'il nous faut
maintenant envisager avant de sinterroger sur la vison de la démocratie saus-jacente aux

réformes proposées.

b) Laréforme de la gouver nance européenne

du Conseil du 30 ma 2001 relatif a I’acces du public aux documents du Parlement européen, du
Conseil et delaCommission (JO L-145, p. 43).

1o Dans son article 42, la Charte des droits fondamentaux de I’Union européenne prévoit
cependant que « tout citoyen ou toute citoyenne de I’ Union ou toute personne physique ou morale
résidant ou ayant son siége statutaire dans un Etat membre a un droit d accés aux documents du
Parlement européen, du Conseil et de la Commission ». On remarquera également que
I"élaboration de la Charte elle-méme est aujourd’ hui présentée comme un modéle de transparence.
Contrairement aux traités négociés lors de conférences intergouvernementales, en effet,
I"élaboration de la Charte a été confiée a une «Convention» a la composition variée et qui a
assuré, en outre, la participation de la «société civile ». Cf. F. Deloche-Gaudez, «La Convention
pour |’élaboration de la Charte des droits fondamentaux: une méthode d'avenir ?», Etudes et
Recherches n°15, Groupement d' Etudes et de Recherches «Notre Europe », novembre 2001,

disponible & www.notre-europe.asso.fr/fichiers/Etud15-fr.pdf.
192 & 1.C.E., 6 décembre 2001, Conseil ¢. Hautala, aff. C-353/99 P, Rec. 2171, § 19.

153 TRPICE [4e ch.], 7 février 2002, Aldo Kuijer c. Conseil de I’ Union européenne, aff. T-211/00, §

52.

%% Cf. la décision 99/468/CE réformant la «comitologie » cité supra n°35. Plusieurs innovations

de la nouvelle décision «comitologie» permettent d’accroitre la transparence du systéme des
comités au bénéfice du Parlement et du grand public. En premier lieu, les documents de comités
sont dorénavant plus accessibles au citoyen puisgue le régime applicable aux documents de la
Commission leur est désormais applicable (article 7.2). De plus le Parlement doit étre informé
régulierement par la Commission des travaux des comités (article 7.3). La Commission doit, en
outre, publier une liste précise des comités (article 7.4) et constituer, en 2001, un registre public
des documents des comités transmis au Parlement européen (article 7.5).
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46. — La Commission, soucieuse de condater que les ingitutions européennes
sont encore mystérieuses, lointaines et donc peu légitimes aux yeux de nombreux
citoyens, sest engagée «pour unenouvelle gouvernance»™. Le Livre blanc sur la
gouvernance européenne, publié le 25 juillet 2001, vise notamment & amdliorer
I'efficacité e la vighilité des inditutions européennes en réformant la maniére dont
I'Union utilise les pouvdrs qui lui sont conférés. La ré&orme souhatée passe
essentiellement par une ouverture du «processus d éaboration des politiques afin qu'il s
caractérise par une pa‘ticipation e une responsabilisstion accrues ». La Commission
européenne fait le pari qu'«une meilleure utilisation des pouvoirs devrait rgpprocher
I'UE de ses citoyens e renforcer |'efficacité des politiques »™. Aspect remarquable, la
Commission offre une définition de cette gouvernance, expresson que le Livre blanc
utilise toutefois encore entre guillemets: «La notion de «gouvernance» désigne les
régles, les processus et les comportements qui influent sur |'exercice des pouvoirs au
niveau européen, particulierement du point de vue de I'ouverture, de la participation, de
laresponsahilité, de |’ efficacité, de la responsabilité et de la cohérence»™

47. — Ce document marque une éagpe importante dans le changement de registre
de la légitimation démocratique européenne™. Il ne sagit plus seulement, en effet, de
promouvoir une légitimation par les concepts empruntés au regisre de I’Etat-nation
européen comme on le faisait depuis Maagtricht, en indstant sur le rdle du Parlement
européen e de la citoyenneté dans la démocratisstion de I'Union. Désormais, la
Commisson assume ouvertement la spécificité inditutionndle de 'UE. Aprés avoir
déclaré (wishful thinking?) que I'Union «se trouve invesie d'un double mandat
démocratique, a travers un Parlement qui représente les citoyens de I'UE et un Consall
qui incarne les gouvernements éus des Etats membres »'®, la Commission propose
d encourager des solutions de contréle démocratique encore inédites au niveau nationd,
mais que la pratique européenne aurait déja développées. Sont aing exposss les principes
d'une «bonne gouvernance » destinée a encourager le contréle des citoyens européens
sur leurs ingtitutions : ouverture, participation, responsabilité, efficacité et cohérence®.
En encourageant un meilleur contrdle des citoyens sur les décisions communautaires par
une « procéduralisation du droit communautaire »', la Commission espére adapter
I'idéd démocretique a des inditutions origindes et |égitimer celles-ci en retour. Avant
d'aborder ce point, il convient toutefois d'examing de maniére synthétique les
changements proposés.

> pour reprendre le titre de I’ouvrage publié par J-P. Raffarin avant son accession au poste de
Premier ministre en France (éd. Archipel, 2002).

"% COM (2001 428 findl : http://europa.eu.int/eur-lex/fr/com/cnc/2001/com2001._0428fr.01 .
|b|d., p. 9.
Ibid., p. 9, note 1.

> Pour le premier ensemble important de contributions critiques sur le Livre blanc, cf. C. Joerges,
Y. Méy, J. Weiler (eds.), Mountain or Molehill?: A Critical Appraisal of the Commission White
Paper on Governance, Jean Monnet Working Paper n°6/01, Robert Schuman Centre for Advanced
Studies, European Un|verS|ty Institute/ the Jean Monnet Program, Harvard Law School and NYU
School of Law, 2001 : % tprog y/pay

%% com(2001) 428 findl, p. 9.

! L’ application de ces cing principes doit venir renforcer les principes de proportionnalité et
subsidiarité afin d' assurer que de la conception des politiques jusqu’ & leur mise en cauvre, le choix
du niveau d'intervention et des instruments soit proportionné aux objectifs visés.

%2 Pour une mise en perspective théorique des principes et des remedes exposés dans le Livre

blanc sur la gouvernance européenne, Cf. O. de Schutter, «La procéduralisation dans le droit
européen — Propositionsinstitutionnelles », op. cit., pp. 207-231.
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48. — Posant le postulat discutable que «la démocratie dépend de la capacité des
citoyens de prendre part au débat public »™, le Livre blanc indique qu'il importe de
renforcer la participation a I'édaboration et a la mise en cauvre des palitiques de I’'Union,
dans le cadre d'un mode de fonctionnement plus transparent. Pour ce fare, la
Commission veut développer la sociéé de I'information™ et renforcer ses liens avec les
acteurs  infra-édiques (« régions » e non-éaiques (« ociéé dvile»™). La
Commission, pour mettre en place une «culture renforcée de consultation e de
didogue»'™®, propose concrétement : un didogue plus systématique & un stade précoce
de I'daboration des politiques, avec les représentants des collectivités régiondes e
locdes ; I'introduction de plus de flexibilité dans les modes d gpplication de la légidation
communautaire de maniére a prendre en compte les spécificités régionales et locaes;
d éablir et de publier des normes minimales de consultation par le bias d'un code de
conduite; de mettre en place des partenariats dlant au-dela des normes minimaes dans
certains domaines en contrepartie d'une gpplication par la société civile des principes de
bonne gouvernance. Ce dernier agpect et le plus origind €, s I'on ose dire, C'estic en
quelque sorte la réponse du berger a la bergére. Elle n'en est pas moins bienvenue car il
n'est pas illégitime pour les pouvairs publics de s assurer, avant tout partenariat, que les
représentants  auto-proclamés de la sociéé fonctionnent de maniére responsable e
démocratique®. Oubli regrettable du Livre blanc, il nest fait aucune mention des
possihilités de rédiser une participation effective des citoyens ordinaires. A défaut, la
participation au processus de décision « will probably remain the monopoly of dready
organiselgl8 groups, while ordinary citizens will not be encouraged to become more
active»™ .

49, — Quant aux principes d efficacité et de cohérence, ils guident principaement
les réformes suggérées dans le domaine de I'déaboration et I'exécution de la
réglementation'®. La Commission, outre le voau sans cesse répété sous d autres latitudes

%% coMm(2001) 428 find, p. 14.

'*% | 'influence de J. Habermas parait tout a fait claire dans la référence a la nécessaire création
d'un «espace» transnational de débat qui pourrait permettre I’émergence d'un sentiment
d’ appartenance a I’Europe. Sur ce théme, cf. derniérement J.-M. Ferry, La question de I’ Etat

européen, Gallimard, 2000, pp. 60-71.
% | e Livre blanc indique (p. 17, note 9) que «la société civile regroupe notamment les

organisations syndicales et patronales (les «partenaires sociaux»), les organisations non
gouvernementales, les associations professionnelles, | es organisations caritatives, | es organisations
de base, les organisations qui impliquent les citoyens dans la vie locale et municipale, avec une
contribution spécifique des églises et communautés religieuses ». Pour une définition plus précise
de la société civile organisée, le Livre blanc renvoie a |’ avis du Comité économique et social sur
« lerble et la contribution de la société civile organisée dans la construction européenne», JO G

329 du 17 novembre 1999, p. 30.
1% coM(2001) 428 findl, p. 20.

17 Cf. S. Andersen & T. Burns, « The European Community and the Erosion of Parliamentary
Democracy : A Study of Post-parliamentary Governance », in S. Andersen & K. Eliassen (eds.),
The European Union : How Democraticisit?, Sage, 1996, p. 227 et s.

%8 p Magnette, «European Governance and Civic Participation : Can the European Union be
politicised?», in C. Joerges, Y. Mény, J. Weller (eds.), Mountain or Molehill?, op. cit, p. 23. S
I"auteur reconnait la nature élitiste de la citoyenneté européenne, il réfute la conclusion que le
systémen’ est pas démocratique.

189 Troisieme domaine envisagé par le Livre blanc, I'’améioration de la gouvernance mondiale ne
mérite pas d examen particulier tant les changements proposés relévent de la déclaration
d’intention et ne dénotent pas une grande originalité : amélioration du dialogue avec les acteurs
gouvernementaux et non gouvernementaux des pays tiers; prise en compte de la dimension
mondiale dans I’ évaluation de I'incidence de ses politiques ; encourager I'emploi de «nouveaux



d'une légidation plus claire, regrette une légidation encombrée de déails superflus. La
Commission profite ans du Livre blanc pour renvoyer la responsilité d'une tele
Stuation aux réticences du Consell e du Parlement a lui laisser plus de laitude pour
exécuter les politiques. Pour améiorer la réglementation, le Livre blanc juge notamment
impérative I'andyse €effective de [I'opportunité d'une intervention, du niveau
dintervention requis et du type d'ingrument qui doit é&re utilist. C'est toutefois bien le
moins de ce qui peut étre légitimement attendu par les citoyens. La crégtion de nouvelles
agences de régulation est égdement avancée au titre d'une meilleure gpplication des
régles et permettrait a la Commission de concentrer ses efforts dans les secteurs qui
nécesstent vraiment une prise de responsabilité politique de sa pat. Aspect le plus
innovant, la proposition tendant a ce que |’ édaboraion des décisons & le controle de leur
exécution soient, dans certaines conditions, effectués dans le cadre de la «corégulation »,
c'est-adire dans le cadre d'une procédure associant ingtitutions € acteurs non
gouvernementaux, sous couvert d'une mellleure circulation de I'information e d'un plus
grand respect de la Ié&gidation. Il est toutefois possible ici de juger que I'éfficacité de la
norme ne doit pas conduire & une «privatisation» de la prise de décison par des acteurs
non responsables politiquement. Il conviendra donc d'analyser les dispostions qui
organiseront précisément cette «corégulation » et de voir s des gardes-fous sont posés. A
contrario, aspect qui apparat particulierement podtif, en matiere d'éaboration de la
réglementation, la Commisson veut &ablir des lignes directrices pour recueillir et utiliser
I’expertise, afin d’'en assurer la responsahilité, le plurdisme et I'intégrité. |l reste toutefois
a examiner, une nouvelle fois dans leur dé&ail, les régles qui seront éablies afin de
sassurer qu'elles permettront de répondre aux critiques visant |’ opacité du systeme de
consultation des comités d’ experts.

50. — En dépit d'une andyse portant, en dernier lieu, sur le role des inditutions et
le nécessaire «recentrage» de celles-ci, les recommandations de la Commission ne
remettent en cause ni le triangle inditutionnd, ni I'équilibre entre piliers &abli par les
traités successifs. Dans le cadre d’'un plaidoyer pro domo, il S agit avant tout de défendre
la méhode communautaire e non pas dapporter des modifications substantielles auix
traités fondateurs™. La Commission prend d'ailleurs soin de préciser expressément que
tele né&ait point son intention, puisqu'ele a voulu aborder les questions reatives a la
gouvernance européenne «a traités inchangés». En conséquence, méme s la
Commission stue, en conclusion, le débat sur la gouvernance dans le cadre du processus
plus vaste de réforme conditutionnelle déclenché par la déclaration de Lagken, le Livre
blanc reste dlencieux notamment par regpport aux questions de représentativité
démocratique des parlementaires européens ou des membres du Conseil, ou des moddités
de contréle qu'il conviendrait d'éadblir entre un organe |égidetif & un organe exécutif. La

instruments » au niveau mondial en complément du droit international contraignant; réformer la
représentation internationale de I’ Union.

170 L'analyse du nécessaire «recentrage» permet toutefois a la Commission d adresser de
sérieuses remontrances (généralement justifiées) aux autres institutions et aux Etats membres.
Ainsi, le Livre blanc indique, en particulier, que le Conseil européen a failli dans sa mission
d'identifier des objectifs a long terme, que le Conseil des ministres a perdu sa capacité de donner
des orientations politiques et d arbitrer entre les intéréts sectoriels, que le Parlement européen et
les Parlements nationaux ne se sont pas montrés tres actifs en matiére de stimulation du débat
public sur I’avenir ce I’ Europe et sur ses politiques. On note cependant |’ absence d’un aussi vif
esprit critique lorsque la Commission analyse son action. La Commission s épargne ainsi quelque
peu mais admet toutefois qu’il convient qu’ elle se recentre sur les taches d'initiative, d’ exécution,
de contréle et de représentation internationale de la Communauté qui lui sont conférées par le
traité. Seule entorse alaregle que les réformes proposées puissent &tre immédiatement applicables,
la réforme suggérée de I'article 202 TCE afin de remettre en question I'existence de la
comitologie. La Commission en profite d’ailleurs encore pour renvoyer aux Etats membres la
responsabilité de la complexité du systéme d’ exécution des normes communautaires.



définition adoptée de la gouvernance conduisait d'alleurs a privilégier des réformes,
dalleurs bienvenues, de nature administrative, a sintéresser a la procédure plus qu'a
I'architecture inditutionnelle, méme Sil et posshle de noter la défense implicite d'une
Congtitution fédérde dans les derniers paragraphes du Livre blanc. Le débat sur la
gouvernance ne peut and que sdisfaire officidlement ou du moins, ne pas susciter
d oppositions mageures de la pat des principaux acteurs du systéme politique de
I'Union : |0 Commission peut continuer & maltriser I’ agenda légidatif, les Etats membres
ne voient pas leur prééminence contestée et les acteurs privés organisss a I'échdle de
I’Union voient éventuellement leur influence renforcée.

51. — Cette stisfaction générale pousse toutefois a s interroger. Doit-on, en effet,
déduire de I'appel & une « gouvernance plus démocratique»™, une tentative implicite de
subgtituer une nouvelle forme de démocratie, la «démocraie paticipative», a la
démocratie représentative sans que les citoyens soient consciemment mis en position de
choisir. Au-dda de réformes qui peuvent ére jugées tout a fait gppréciables, la rhétorique
de la gouvernance pourrait n'ére qu'un moyen de servir le status quo inditutionne, en
Sassurant du soutien des acteurs privés les plus influents, tout en permettant de
convaincre les citoyens que le « déficit démocratique» n'est plus. Celui-ci e, en effet,
tout autrement interprété dans le cadre de la « gouvernance européenne», dont
I'hypothése de départ pardit étre le caractére inadéquat ou épuise des gructures de
représentetion dans le contexte de la mondidisation. Comme le souligne d'alleurs de
maniére caractéristique, N. Lebesss e J Paerson: «Le procés en «déficit
démocratique» qu'on persiste a faire a I'Union bride les tentatives de réforme, dans la
mesure ol les options envisagées restent cantonnées au moddle de I Etat-nation et de la
démocratie représentative. Le probléme se stue a un niveau autrement plus profond que
ne I'indique cette expression rebattue. Plutét que de déficit démocratique, il nous semble
plus pertinent, plus fondamental de parler d'un déficit de sensibilisation réciproque entre
la société civile et les pouvairs publics, &, par conségquent, d' axer le processus de réforme
sur des options qui visent & résoudre ce probléme». La redéfinition de la démocratie, au
nom des trandformations subies par les démocraties nationdes, par I'gppe a la
philosophie de la participation plutét qu'aux formes traditionndles de légitimation dans
le cadre d'un régime parlementaire, ne laisse pas toutefois sans une certaine perplexité.
Est-il possble, en effet, de parler encore de démocratie quand on subdtitue au régne du
demos, cdui de I'individu «participatif ».

B. — LA «DEMOCRATIE PARTICIPATIVE » NOUVELLE FORME DE
DEMOCRATIE POUR L’UNION ?

52. — Romano Prodi, dans un discours devant le Parlement européen
précédemment cité, a déclaré: «Il Sagit cependant de rdever un défi: la demande
croissante des citoyens qui souhaitent S exprimer non seulement de fagon indirecte, par
I'intermédiaire des organes conditutionnds, mais auss plus directement, par leurs
représentations de gouvernement loca et leurs organisations spontanées. Notre tache ne
consiste pas a nous opposer & cette xpression de richesse démocratique mais plutét a

a

«candiser » les complexités des sociétés et a trouver de bonnes méthodes de

Yt com(2001) 428 find, p. 12.
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didogue... »™. Cette recherche d'une participation plus directe et multiforme par les
citoyens, dans le processus de décision eurgpéen, n'est certainement pas illégitime ou
mavenue. En effet, il a &é préadablement souligné que ce n'est plus véritablement au
stade légidatif qu'il est possible de dénoncer un «déficit démocratique », mais plutdt au
stade de la phase adminigrative d élaboration et d’ exécution des décisions. En ce sens,
I"augmentation formelle des pouvoirs du Parlement européen ne parait pas en mesure
ddler a I'encontre d'une rédité dans laguelle le droit communautaire «is used as a
facade to hide a redity that is deemed to be unacceptable »° ' est-adire que les
décisons de base sont prises par des organes technocratiques sans que les pouvoirs
palitiques n'exercent de réd contrble, dors que par allleurs, le processus de décison et
largement ouvert aux groupesd’ intérét.

53. — L'appe de la Commission a la formulation d'une nouvelle gouvernance
européenne parait prendre acte des impefections du modde de la démocratie
représentative en matiere de représentation  des intéréts et de contrle de
I’administration™. Le Livre blanc peut aind ére replacé dans le cadre de la tenson
permanente entre les tenants d'un modéle parlementaire pour I'Union ou ceux qui
préérent voir dans I'Union un moddle régulateur'™. || marque, au moins provisoirement,
les limites de I'influence du tropisme parlementaire, en prenant acte des transformations
patidles de la démocratie & de la représentation politique dans un contexte de
mondialisation. Sous cette justification, la Commission propose de refonder la Iégitimité
européenne sur des ingruments plus techniques, sous le couvert des principes
d ouverture, de participation, de responsabilité, d efficacité e de cohéence. Autrement
dit, la gouvernance porte sur I'améioration des procédures et se légitime par un processus
de participation le plus ouvert possble, ce qui devrait conduire, en outre, a une plus
grande efficacité en rason notamment de la circulation de I'information permise et
I'intérét supposé des acteurs non éatiques de respecter des regles qu'ils ont contribué a
mettre en place. A cet égard, le Livre blanc pardait partager et vouloir remédier au constat
avancé dans I'ouvrage édité par O. de Schutter e al. sur La Gouvernance de |I’Union
européenne Selon ce condtat, le fonctionnement indtitutionnel de I'Union souffre « de
deux vices gructurels : il n'est pas concu pour explorer les avis des sociétés ; il évaue
peu ou trés ma les impacts de ses choix. Gréce a la société civile organisée, participant
en amont a la ddibération, en avad a I'évauation e a la rétroaction, on pourrait, en
empruntant les voies de procédurdisation précitées, traiter ces deux défauts». Dans
cette perspective, I’intervention unitaire du demos par la voie du suffrage universdl n'est
pas esentidle’”. La légitimité « démocratique» du systéme communautaire devrait étre

172 , . 2 . . P .
«Les rapports entre I’Union européenne et ses citoyens: une question de démocratie »,

discours 01/365, 4 septembre 2001.

3R Dehousse «Misfits: EU Law and the transformation of European governance », Jean
Monnet Working Paper n°2/02, op. cit., conclusion.

1 Pour une synthese des insuffisances de la démocratie représentative dans le cadre de I’ Union,
cf. R. Dehousse, « Les institutions européennes en quéte de |égitimité: nécessité d’ une approche
privilégiant laprocédure », O. de Schutter et al ., op. cit., p. 199 et s.

Y sur cette distinction, cf. de maniére générale, R. Dehousse, « European Institutional

Architecture after Amsterdam: Parliamentary System or Regulatory Structure?>», op. cit.

176 . s . . \
Ph. Herzog, «Formation d'une société civile européenne et ouverture du systéme

institutionnel », in O. de Schutter et al., op. cit., p. 245. Dans |la présentation de |’ ouvrage, O. de
Schutter, N. Lebessis et J. Paterson écrivent que la plupart des études présentées partagent ce point

devue (p. 22).
Y Dans le cadre européen, on peut toutefois débattre de I’ existence d’un demos européen. Sur

cette question controversée, cf. J. Weiler, «Does Europe need a Constitution? Reflections on
Demos, Telos and the German Maastricht Decision », European Law Journal, 3, 1995, p. 219 &
s. ; D. Grimm, « Does Europe Need a Constitution », European Law Journal, 3, 1995, p. 282 et s.
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ans plutbt générée par la participation de chacun dans le processus de décision, ce qui
et souvent présenté postivement comme adant a la création d'une sphére ou d'un
espace public de dédibération doté de toutes les vertus™. Plus concrétement, dans cette
optique, les indtitutions européennes comme la Commisson ou le Consel de I'Union
pourraient revendiquer leur légitimité, dans le cadre d'une «démocratie participative »,
en rason de la trangparence affichée dans la prise de décison, la publicité atachée aux
décisions de maniéere a ce qu' dles soient obligées de les motiver de sorte que le «public »
ou la «sociéé dvile» puisse débatre de leurs opinions'™. Cette «démocratie
paticipaive » fonctionne donc sur un autre plan que la légitimation démocratique
traditionnelle ol I'éection est le mode de contréle essentid des gouvernés a I'égard des
gouvernants et ol le gouvernement est responseble devant les dus du peuple™. Dans
cette nouvele forme de «démocratie», la Ié&gitimité de la rége s raméne
essentiellement, en effet, & la présence de conditions procédurdes permettant de garantir
un processus discursif et argumentatif tout autant qu'une participation plurdiste des
acteurs intéressés par ' gpplication de larégle'®.

178 Pour une tentative de démonstration en ce sens, cf. E.O. Eriksen & J.E. Fossum, Demaocracy in
the European Union : Integration Through Deliberation?, Routledge, 2000. Plus généralement,
sur I'importance du processus délibératif en tant qu’' éément de la démocratie, cf. A. Gutman & D.
Thompson, Democracy and Deliberation, Harvard University Press, 1996. Qu'il nous soit
toutefois permis de partager et de citer longuement la critique de P. Schmitter, a propos de la
littérature sur le «démocratie délibérative» : «Although there is much there that could eventually
be useful from the perspective of ideological justification, | found it virtually impossible to extract
relatively concrete suggestions from these treatises. Not only are the arguments usually advanced
at ahigh level of abstraction with no attention to the specifics of how one might actually design an
arrangement to be more “deliberative,” but many d their root suppositions seem to render it
irrelevant. For example, it would be a serious distortion to presume that most of the interactions
within the various forums of the EU are aimed at establishing truth or persuading one’'s opponents.
Bargaining and negotiation are the rule, and the “successful” result is usually a compromise, not a
new norm, a shared truth or a conversion in position. Interlocutorsin EU committees, no doubt,
learn from each other and change their perceptions of interest — but it would be hazardous to
presume that this creates a novel “communicative rationality” — least of all, one that “rationalizes
domination.” As is often the case with “philosophy-based arguments’ in political life, they are
based on a counterfactual ideal that cannot be approximated in the real world of imperfect
information, limited rationality and continuous exchange of promises and threats. By establishing
such ahigh level of validity, they tend to exclude the search for “ second-best” solutions (“ le mieux
est I’ennemi du bien”, the French would say) — and that is what governance is al about », P.
Schmitter, «What is there to legitimise in the European Union... And how might this be
accomplished », in C. Joerges, Y. Mény, J. Weiler (eds.), Mountain or Molehill?, op. cit, p. 93,

note 15.
0o G Majone, «Regulatory Legitimacy », in G. Majone (ed.), Regulating Europe, Routledge,

1996, pp. 283-301.

%0 comme I analyse effectivement R. Dehousse, «au centre de cette conception figure le postul at
selon lequel tous les choix politiques peuvent, d’une maniére ou d’une autre, étre ramenés a la
volonté des citoyens exprimée par leur vote. En second lieu, les lois adoptées par les organes
représentatifs sont par excellence les instruments au moyen desquels s effectuent les choix
politiques en question. Dans cette facon de voir, héritée de Jean-Jacques Rousseau, les textes
|égislatifs constituent I’ expression d’une hypothétique « volonté générale ». En troiseme liey, il
existe souvent une équation implicite entre «volonté générale » et bien commun: ce que décide le
|égislateur est supposé servir les intéréts de I’ensemble du corps politique», «Les institutions
européennes en quéte de légitimité: nécessité d' une approche privilégiant la procédure », op. cit,,
p. 187.

¥ ouria procéduralisation de I’ action publique, Cf. J. de Munck & J. Lenoble, op. cit., pp. 42-46.

Les auteurs, distinguant leur approche de celle fonctionnaliste de N. Luhmann ou formel et
idéaliste de J. Habermas, défendent I’idée d'une procéduralisation du droit dite cognitive, ¢’ est-&
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54. — Cette volonté de refonder la democratle sur la base d'une participation
continue et d'un contrdle plus diffus du «citoyen»", en vue de depasser ses formes
classiques associées a la démocratie représentetive, peJt ére jugée de prime abord
postive. Il gpparait important, en effet, de rééquilibrer I'influence des acteurs non éus
(scientifiques, bureaucrates, lobbyistes et, dans une certaine mesure, les juges) dans le
systéme politique de I'Union, en assurant la participation de chacun de maniére plus
continue et directe, tout en facilitant la potentiaité d' un contr6le renforcé de ce dernier a
divers stades de la phase adminidrative de décision, que ce soit avant ou gorés la phase
I&gidative. Toutefois, s I"accent mis sur la procédure, @ favorisant une intervention des
personnes physiques e morales, peut ader & la légitimation des inditutions européennes
et limiter la portée du «déficit démocratique » s souvent dénoncé, encore convient-il que
la gouvernance ne soit pas consdérée comme une forme dternative, plutét que
complémentaire, de légitimation.

55. — La conception sous-jacente au Livre blanc, c'est que la Iégitimité dépend :
a) de I'écoute de plus d'acteurs ; b) d'une melleure écoute de ceux-ci; c) d'une
modernisation e d'une clarification des responsabilités exécutives par une ddégation et
une décentralisation a la fois des taches de décison et d exécution'™. Cette ouverture a
dautres acteurs, C'est-adire essentidlement a des acteurs privés  organisés
collectivement, firmes ou ONG, et gén&dement sduée, car le leitmotiv actud et
d accroitre la participation de la fameuse « sociéé civile »™. Certes, plutdt que de se
contenter d'une Iégitimation par les outputs c'est-adire par les résultats, | accroissement
des inputs peut étre jugé essentidl et posgtif. Toutefois, encore est-il possble de penser
gue ces inputs ne doivent pas forcément ére le fait réservé d acteurs privés puissants,
dont I'influence peut susciter le triomphe d'intéréts particuliers au dériment de I'intérét
public, abus de pouvoir ou encore corruption. Or, a cet égard, le Livre blanc n'est pas
dépourvu d'ambiguités. |l pardit suggérer une «privatisaion» de la prise de décison
sans indiquer comment remédier a la question de la représentation des intéréts publics,
organiser la participation d'acteurs aux ressources insuffisantes ou celle des personnes

dire la «mise en place des mécanismes permettant de générer sur le plan collectif des processus
d’ apprentissage pour gérer I'indétermination liée a des contextes de rationalité limitée» (p. 45).
Dans ce processus, deux conditions seraient déterminantes : « |’ échange dialogique ouvert entre
toutes les parties concernées par un probléme ; le bouclage réflexif permanent entre la justification
de laloi et son application dans des contextes concrets » (p. 45). |l ne faut donc pas confondre
« procéduralisation » et procédures formelles.

%2 | e terme citoyen parait devoir étre utilisé entre guillemets dans le contexte du Livre blanc. En
effet, comme le souligne P. Magnette, a propos du théme de la participation de la société civile,
« in the White Paper, there is a constant hesitation between a universalistic, and a functionnal
conception of participation. On the one hand, the words citizens, civil society, people, general
public, etc., are frequently used, but on the other, most concrete proposals concern organised
groups », P. Magnette, « European Governance and Civic Participation: Can the European Union

be politicised?», in C. Joerges, Y. Mény, J. Weller (eds.), Mountain or Molehill?, op. cit., p. 24.
8 . L' analyse de J. Weiler, «The Commission as Euro-sceptic : A Task-Oriented Commission

for a Project-Based Union. A Comment on the First Version of White Paper », in C. Joerges, Y.

Mény, J. Weiler (eds.), Mountain or Molehill?, op. cit., p. 208.

Bt e Rapport du groupe de travail, «Elargir et enrichir le débat public sur les enjeux

europeens », Livre blanc sur la gouvernance européenne, disponible a
) [ if. Pour une instructive mise en
perspectlve au regard des en] eux democrathues posés par la participation de la « société civile »,
cf. notamment D. Curtin, «‘Civil society’ and the European Union: Opening Spaces for
Deliberative Democracy », Collected Courses of the Academy of European Law, Kluwer Law
International, volume VII, book 1, 1999, p. 83 et s.; E. Dacheux, Vaincre |'indifférence — Les
associations dans |’ espace public européen, CNRS Editions, 2000.




margindisées™. Outre la question de I’ égalisation nécessaire des ressources entre acteurs
de la négociaion qu'il conviendrait d'assurer au niveau airopéen, cette représentation et
éminemment problématique dans la mesure ou il est toujours plus difficile de mohiliser
dans des structures organisées, les citoyens pour la défense des intéréts publics, que
dorganisr la défense d'intéréts particuliers. Certes, il est possible de convenir que
« I'implication des acteurs de la société dans |'exercice d'une démocratie participative »,
peut améiorer I'efficacité des processus décisionnels ou assurer la congtruction d'une
éthique démocratiqueé®. Mais comme le souligne le gouvernement dlemand, dans sa
réponse au Livre blanc, «consulting «civil society » prior to making decisions can make
EU action more transparent and effective, but the fact that such interest
groups reprensentatives have no democratic elecord mandate and are not subject to
parliamentary supervison — the public interest being represented by the Paliament —
agues againg them being involved in decisons or given regponsability for
implementation »*. Sil Sagit de revendiquer plus que la smple consultation de la
société civile™, il incombe aux avocats de la « démocratie participaive» de démontrer
gue cdle-ci organise bien «le gouvernement du peuple, par le peuple », autrement qu’en
affirmant que la « société civile » représente plus dfectivement le peuple souverain que
les autorités éues, ou qu'il existe un mécanisme de cause a effet entre didogue &
I&gitimité démocratique. A cet égard, notons qu'il et souvent possble de rdever
I'utilisation synonyme de «démocratie paticipative» € de «gouvernance
paticipaive », ou encore de démocratie et de gouvernance. Faut-il en conclure que la
démocratie n'est plus qu'un art ou une maniére de gouverner ? Dans ce cadre, en effe, la
guestion de savoir au nom de qui doit Sexercer le pouvoir, perd de son importance. Le
souverain n'est plus, seul compte la paticipation e la publicité dans un espace
ddlibératif. Peut-on toutefois encore parler de démocratie lorsgue la procédure prend le
pas sur I’intervention du demos ?

56. — Le paradigme de la gouvernance apparait fondamentalement critiquable deés
lors qu'il servirait une sratégie de subdtitution au schéma démocratique classique de
représentativité et de responsabilité. Or, d I'on en croit P. Hirdt, ¢'est pourtant ce qui peut
se laisser déduire de I'usage du concept de gouvernance: «Most of the usages of
governance either signd a Situation which poses a redl threet to the conventiona forms of
democratic government or they actively propose to sidestep democracy »™. Cette
I&gitimation d' une «démocratie» ol le demos et ses représentants perdent de leur
importance et perceptible dans un Livre vert Sintitulant The Future of Parliamentary
Democracy™. Ce stimulant rapport, fruit du travail o un groupe de spéciaistes menés par
le professeur T. Burns, examine notamment les effets de la mondidisation sur le

185 sur les difficultés liges a la consultation d’ acteurs non gouvernementaux, Cf. O. de Schuitter,

« La procéduralisation dans le droit européen — Propositions institutionnelles », in O. de Schutter
etal.,op. cit., pp. 219-222.

180y, Herzog, «Formation d'une société civile européenne et ouverture du systéme
institutionnel », O. de Schutter et al., op. cit., p. 236.

! Germany’s opinion on the European Commission’'s White Paper on «European
Gouvernance », in C. Joerges, K.-H. Ladeur, J. Ziller (eds.), Governance in the European Union
and the Commission White Paper, EUl Working Paper Law n°2002/08, p. 23, disponible a

T 8.odf.
88 ot K. Amstrong, «Civil Society and the White Paper — Bridging or Jumping the Gaps?», in C.

Joerges, Y. Mény, J. Weiler (eds.), Mountain or Molehill?, op. cit., p. 119.

189 P. Hirst, « Democracy and Governance», op. cit., p. 13.

190 Rapport de T. Burns au nom du groupe d experts, The Future of Parliamentary Democracy :
Transition and Challengein European Governance, Green Paper prepared for the Conference of
the  Speskers of E Parliaments (Rome —  September 22-24, 2000)
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processus palitique et expose, en consdquence, la vison d'une démocratie renouvelée: la
« démocratie organique»™. Cdleci Sapparente & un «complex of norms and
procedures, which «democratic citizens » gpply in ther ddiberations, whether in forma

or informa settings » et ou le concept d une culture démocratique extensive découplerait
« the democracy principle from the particular political indtitutions of the nationstate
(Demos) without disparaging the latter ». Cette « démocratie organique» S apparente
donc a une variante de ce qui est plus couramment dénommeé « démocratie participative »,
dans la mesure ol |'accent est mis, outre I'importance de la participation, sur une culture
démocratique partagée qui permet un processus de déibération au sein de multiples
espaces publics. Dans le cadre du Livre Vert, ce nouveau modéle de démocratie et

cependant heureusement présentée, ce qui n'est pas toujours le cas, comme un «systéme
de gouvernance» complémentaire au modde de démocratie «conventionndle» ou
« formele ». Un tableau, présenté infra, et offert afin de mieux différencier les déments
de ces deux moddles de démocratie™.

M odéle démocratieformelle: Modéle démocratie organique:
systéme avec un gouvernement |systéme aux multiples sphéres
représentatif comme  arrangement | publiques, culture démocratique
institutionnel principal pour organiser |diffusée par I'intermédiaire de
la discussion publique, la négociation | « citoyens démocrates » qui
et le processus collectif d' élaboration |adhérent aux normes de la

desnormes délibération démocratique
Représentant | Parlement, Demos Parlement comme meta-souverain;
et gardien des comme agent assurant transparence,
valeurs responsabilité et délibération
démocratiques démocratique a tout niveau dans les

lieux principaux de gouvernance;
citoyens démocrates (ceux qui
adhérent aux régles du jeu
démocratique)

Agentsclés | Demos, Parlement, gouvernement Parlement, gouvernement, sociétés
civiles, ONG, org.
intergouvernementales, « citoyens »
démocrates qui réalisent la norme
d’une« participationlégitime »

Sphere de | Parlement, Demos, discussions | Parlement, sociétés civiles, sphéres

discussion organisées par le gouvernement publiques formelles et informelles qui

et de débat sont établies par des agents

public autonomes ou par délégation

Forme Délibération parlementaire Multiples formes de délibération

délibérative démocratique conduit selon des
normes générales, libre accés, respect
pour autrui, procédures  de

délibération, et responsabilité

57. — Il est ast de reconnditre que la mondidisation pousse au polycentrisme
(multi-level and multi-polar governance), a une complexification et une fragmentation du

¥t T Burns, «The Evolution of Parliaments and Societies in Europe : Challenges and
Prospects », European Journal of Social Theory, 2, 1999, p. 167.

Y2 la synthése du Livre  vert offerte par A.  Soat, p. 7:




processus de décison™. Cela peut conduire effectivement & juger qu'il existe une
différence sérieuse entre la théorie normative de la démocratie et les aspects
contemporains des praiques de gouvernement, ol le Parlement apparait de plus en plus
marginaist. Cependant, ce condtat ne doit pas inévitablement conduire a exclure
I'importance ou I'intéré& de renforcer les modes de représentation et de contréle assurés
dans le cadre o une démocratie représentative™. En effet, il est permis de ne pas croire
gu'une tele évolution, parce qu'dle se déroule ou pardt inévitable, s2 révéle une bonne
chose & qu'il devient forcément bénéfique de se détourner des formes traditionnelles de
I&gitimation démocratique au niveau supranationa, comme parait le suggérer |’ utilisation
du concept de gouvernance. A cet égard, les argumentations relevant que le schéma
parlementaire de la représentation et de la regponsabilité, issu de I'Etat-nation, est
ingoplicable ou dépasse, peuvent laisser perplexes. En effet, dans le cadre de I'Union,
I'dternative & la démocratie représentative fonctionnant sur le mode du régime
parlementaire, ¢'est la soumission des ingtitutions européennes a un mode de |égitimation
fondé sur les notions de participation e de publicité dans le cadre d'une « démocratie
postnaionde »®, aux contours incertains e ou les voix de divers groupes
(organizational citizens) se subdtituent dangereusement a la voix du demos ou plus
exactement, des demoi européens. C'est d'alleurs ce gu'indique expressement le Livre
vert . «Direct paticipation in public or collective problem-solving and policy-making
has never been so widespread and far -reaching as today. But this entails something new:
the participation of groups and organizations more than that of autonomous, individud
citizens. The new emerging governance order is largely one of organizations, by
organizations, and for organizations, involving as well a significant role for experts »™.

58. — Cetes, il faut admettre que s la question de la démocratisation de I'Union
doit ére prise au sérieux, il est dors nécessaire de réinventer les inditutions clés des
démocraties politiques modernes : la citoyenneté, la représentation et le processus de
décison puisque odles-ci doivent trouver application dans un cadre post-nationa™. La
volonté d'une meilleure gouvernance européenne apparait cependant recder certains
dangers en ce qu'dle tend a servir d'dibi a I'absence de volonté des principaux acteurs
européens d'amdliorer le contrble politigue des gouvernés sur les gouvernants.
Assurément, sur ce point, des efforts ont éé entrepris depuis le traité de Maastricht™. De
plus, le modde de la démocratie parlementaire n'est certainement pas toujours adéquat
quand il Sagit d'assurer la légitimité d'ingtitutions supranationdes™. Mais Sil sagit de

193 «in general, major legislative and policy-making activities are being substantially displaced
from parliamentary bodies and central government to global, regional, and local agents as well as
agents operating in the many specialized sectors of a differentiated, modern society. In other
words, governance is increasingly diffused —upward, downward and outward — beyond Parliament
and its government », The Future of Parliamentary Democracy, op. cit.

9%t les propositions du Livre vert pour améliorer la qualité et la Iégitimité de I'action
parlementaire dans le contexte de mondialisation. On notera, en outre, les propositions tendant a
donner au Parlement un nouveau role en faisant de ce dernier |’organe qui pourrait, par une
|égislation adéguate, obliger & une «démocratisation » nécessaire des nouveaux acteurs de la
gouvernance (firmes, ONG, lobbystes et experts) en définissant notamment leur réle, leurs droits
et obligations, en organisant dans plus de transparence, les modalités de | eur intervention.

195 ¢t D. Curtin, Postnational Democracy : The European Union in Search of a Political
Philosophy, Kluwer Law International, 1997.
196 T. Burnset al,, The Future of Parliamentary Democracy, op. cit.

YT G, les propositions de P. Schmitter, How to democratize the European Union... and why

bother?, Rowman & Littlefield, 2000.
e, supran®26ets.

199 Pour une démonstration tendant a juger ce modéle faible d' un point de vue analytique et mal
adapté d'un point de vue normatif, cf. R. Dehousse, «Les institutions européennes en quéte de
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faire du peuple souverain ou de ses représentants, des acteurs parmi d autre dans un
réseall européen de gouvernance sans gouvernement, il est difficile d'accepter qu'une
telle évolution, censée répondre aux défis de la mondidisation, se fasse au nom de la
démocratie ou dans ce qui nous apparalt comme un contresens, au hom de la démocratie
directe™. En outre, I'appe & une nouvelle gouvernance européenne peut susciter une
certaine inquiétude en ce que I'appel au «didogue» entre gouvernés et gouvernants
pardit servir de discours de Iégitimation aux éites gouvernantes, sans que celles-ci jugent
impérieux de reconnetre aux citoyens le droit d'en changer, en |'asence
dinditutionnaisation de certains mécanismes de sanction. Comme le souligne Fritz
Scharpf, non sans volonté de provoquer, ce que les auteurs du Livre blanc «havein mind
amounts to the crestion of a benevolent dictatorship. Undoubtedly, it is meant to be a
well-informed, highly sensitive and very open form of dictatorship »" .

59. — Pour bénéfiques qu'ils soient a I'amédioration de I'at de gouverner, les
principes d une bonne gouvernance (ouverture, participation, responsabilité, efficacité et
cohérence), ne doivent pas étre considérés comme des fins en soi. IIs ne doivent pas servir
d dternatives & un contrdle politique du peuple sur les gouvernants a I’ échelle de I’ Union,
mais ére complémentaires dans la poursuite des findités supérieures de I'idée
démocratique, c'est-adire, sdon la formule consacrée, «le gouvernement du peuple, par
le peuple & pour le peuple ». Cette position est évidemment celle du Parlement européen,
dans son intérét bien compris d' éviter tout empiétement par de nouvealx acteurs sur ses
compétences |é&gidatives et I'émergence d'un réseau de gouvernance dans lequel serait
relativisé son réle de dépostare de la Iégitimation démocratique. Toutefois, I'affirmation
sdon lagudle «la légitimation démocratique présuppose que la volonté politique qui
porte la décison se forme dans la ddibéraion parlementaire» ne nous apparat pas
contestable®®. Dans ce cadre, il convient effectivement d'affirmer que la légitimation

|égitimité: nécessité d’ une approche privilégiant la procédure », op. cit., pp. 187-188. A contrario,
E.O. Eriksen soutient que I’Union européenne ne pouvant plus étre analysée comme une
organisation intergouvernementale, la gouvernance (définie comme «a rather thin concept of
democratic legitimacy ») n'est pas la solution au probléme de légitimité de I’Union. L’auteur
renvoie aux «proper standards of democracy (accountability and congruence)» et préne
implicitement |’adoption d'un modéle parlementaire. Cf. E.O. Eriksen, «Democratic or
Technocratic Governance?», in C. Joerges, Y. Mény, J. Weiler (eds.), Mountain or Molehill?, op.
cit., pp. 68-69.

200 L’ ambiguité liée au contenu exact des nouveaux concepts de gouvernance, de démocratie
participative, etc., amene parfois a les rapprocher d’une fagon peu aisée a suivre. Ainsi, pour ne
prendre qu'un exemple significatif, en quelques lignes, X. Yataganas, conseiller juridique a la
Commission européenne, évoque de maniére presque synonyme les concepts de gouvernance
participative, de démocratie participative et de démocratie directe: «Cette tentative de
construction d’ une gouvernance participative, malgré ses mérites propres, n’est pas suffisante, si
elle ne s'accompagne pas par des réformes institutionnelles touchant |e gouvernement de I’ Europe.
Vu les résistances constatées, il est a attendre que pour une période relativement longue, les
institutions européennes seront caractérisées par une mixité de démocratie participative et
représentative. Etant données les difficultés inhérentes au processus dune fédéralisation
européenne, les propositions du Livre blanc représentent I'introduction dans I’ édifice actuel des
formules de démocratie directe...», X. Yataganas, «La Gouvernance européenne: entre réformes
administrative et institutionnelle. Articulation cohérente ou bricolage fortuit? », in C. Joerges, K -
H. Ladeur, J. Ziller (eds.), Governance in the European Union and the Commission White Paper,
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démocratique «est inconcevable sans reconnaissance d'une place précise de la
responsabilité politique & ne saurait &re remplacée par des catégories « techniques »
comme «|'efficacité» ou la «cohérence»”®. En définitive, pas plus que la marche
progressive vers I'Etat de droit n'a rendu désuéte la démocratie™, |a recherche d'une
nouvelle gouvernance européenne ne rend pas désuéte la recheche d'une meilleure
démocratie politique, d'un gouvernement européen responssble  politiquement et
démocratiquement™. La volonté de donner une Conditution a I’'Union répond d'ailleurs
potentidlement a cette exigence, en replagant au premier plan la question des findités de
la construction européenne®. L’exercice gouvernance ne pargit donc pas devoir ére
apprécié de maniére négative, du moment que celui-ci n'est qu’' un épisode intermédiaire
dans la rédisation d'un exercice conditutionnel qui permettra de remédier aux points
lassis en suspens par le Livre blanc. En effet, la nouvelle gouvernance européenne
N’ gpparat pas en mesure de remédier au désamour du citoyen a I'égard de la chose
publique européenne tout comme aux défis de I'dargissement. Autrement dit,
I’amdlioration des regles, des processus ou des comportements qui influent sur I’ exercice
des pouvoirs au niveau européen ne saurait suffire pour remédier au «désenchantement
de nombreux citoyens de I'Union »™. Toutefois, la seule « parlementarisation » des
inditutions européennes n'élant peut-&re pas suffisante pour garantir la Iégitimité
politique de I'Union, I'idée d'une Conditution n'en gpparait que plus séduisante. Elle
offre, en effet, la perspective démocratique, dans un contexte de mondialisttion & de
mutations profondes, de restaurer une puissance politique d action a I'échelle des forces
qui trouvent intérét dans la margindisation de I’ Etat et de ses fonctions régulatrices.

60. — Pendant de longues années, le projet d'Union européenne a représenté une
egpérance €, comme I'a souligné Romano Prodi, c'est sans doute effectivement
«adjourd'hui le seul exemple de réponse concrete, opérationndlle e démocratique aux
défis de la mondidisation»™®. L’Union est, en effet, actudlement la seule forme
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d organisation assurément capable de réguler les effets de la mondidisation qui menace
les démocraties, confinées dans un cadre nationd, aors que les problémes se posent, de
maniére croissante, au-deld de ce cadr€®. Plus assurément rédiste qu'une
« cosmopolitan democracy » dans la lignée de Kant™® I'Union peut &re globalement
qudifiée de «réponse démocratique» aux transformations de la sphére internationae.
Cette qudification améne toutefois nécessarement quelques précisions. A | origine,
congtruction éminemment administrative et technocratique dont les avancées ont é&é
régies pa la méhode fonctionndiste et consolidées par le pouvoir judiciaire, les
Communautés européennes ont fini par donner lieu a I'inditution d'une Union qui les
englobe et qui poursuit I'objectif de créer «une union sans cesse plus éroite entre les
peuples de |'Europe, dans laguelle les décisons sont prises dans le plus grand respect
possble du principe d ouverture et le plus prés possble des citoyens » (article premier
TUE). Fondée expressément, depuis 1992, «sur les principes de la libeté de la
démocratie, du respect des draits de I'homme et des libertés fondamentdes, ains que de
I'Etat de droit » (article 6 TUE), I’Union a connu une «parlementarisation » progressive
de son systéme indtitutionnel. Plus exactement, ¢'est la Communauté européenne, dans le
cadre de ce que I'on dénomme communément le premier pilier, qui a connu une telle
évolution. Cependant, la Communauté reste une organisation interretionae, certes inédite
sous de nombreux rapports, et son schéma ingdtitutionnel ne fonctionne pas sdon les
canons habituels dans le cadre d'une démocratie représentative et d'un régime
parlementaire  fonctionnant & I'échdle d'un Etat-nation. Devant le fort niveau
dintégration du systéme normatif, la mise en oawvre importante d'une logique
supranationde e de nombreux indices qui donnent a penser que la Communauté est en
passe de S éablir progressvement sous la forme d'un Etat, certains en viennent toutefois
a juger cdle-ci au regard notamment des principes de séparation des pouvoirs e de
responsabilité  d'un  pouvoir exécutif devant un pouvoir légidatif. L’architecture
ingitutionndle de I’'Union ne faisant place a ces deux principes que de maniére trés
patidle — Olivier Beaud pale de I'oppostion ddlicate a gérer entre « le faible degré
dintégration du droit inditutionnel (la confédérdisation) et le fort niveau dintégration

du systéme normatif »™ — I’ Europe doit souffrir I’ accusation du «défici démocratique ».

61. — Une andyse approfondie du systéme politique de I’'Union conduit toutefois
a relativiser cette accusation, méme s'il faut d'ores et dé§ja concéder qu’en tant que forme
inédite d'intégration, ele reste difficile a gopréhender. Sur un plan théorique, il importe
d'indiquer, tout d'abord, que I'Union ne doit certainement pas ére évauée au regard du
paradis perdu démocratique. 1l e and difficile d'ére en désaccord avec Renaud
Dehousse quand il souligne que « many vaue judgements on the present EU system seem
to rest on a fairly idedized vision of nationa governance »*“. De plus, I'Union reste une
organisation internationale, auss puissante soit-elle, fondée sur des traités dont les Etats
restent les maitres, ce qui se retranscrit dans I’ architecture inditutionnelle par une certaine
prééminence & un mode de fonctionnement intergouvernementa. Cda n'est pas
forcément illégitime aux regards des caractéristiques de la société internationde et les
ministres qui composent les formations du Consel de I'Union, le principad organe de
décison, peuvent se targuer d une légitimité nationale. En outre, I’ accusation de «déficit
démocratique» se fonde essentiellement sur un tropisme parlementaire, ' est-a-dire que

29 ¢f. R, Cox, «Economic globalization and the limits to liberal democracy », in A. McGrew (ed),
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c'est la non-gpplication a I'échelle européenne, des mécanismes du régime parlementaire
qui justifie le diagnostic, dors méme que I’'Union n'est pas (encore) un Etat et qu'dle
repose (encore), non sur un peuple européen mas sur des peuples européens. En
cons&quence, la « palementarisation » de I’'Union pourrait &re un reméde pire que le
ma®. A I'accusation de «déficit démocratique», il est donc possible de répondre
gu'une « parlementarisation» compléte de I'Union n'et pas nécessare, la Iégitimité
démocratique des structures communautaires se fondant sur celle des représentants des
gouvernements dus par leurs peuples respectifs™. Cest dalleurs ce que signdait le
Doyen Vedd dés 1972. Sdon ce dernier, il falait tenir compte de ce que I'origine des
gouvernements présents au Consell et cdle des membres du Parlement européen font que
leurs compéences communautaires Sappuient sur un processus de |égitimation
démocratique dans le cadre nationa™™. Aing, la prééminence du Conssil de I'Union n'est
pas forcément illégitime & le trandert de souveraineté, plus aisé a judtifier aupres des
peuples. Sur un plan pratique, des réformes ont €té en outre entreprises dans le sens d'une
« parlementarisation » accrue du systéme : renforcement des pouvoirs du Parlement dans
la procédure |égidative qui Iui confére de facto un droit de veto ; renforcement de son
influence au niveau de la désignation du Président de la Commission et des membres
composant celle-ci, en plus de la posshilité reconnue au Palement de renverser la
Commission par le vote dune motion de censure. Cette « parlementarisation »
substantidlle doit &re appréciée dans le contexte d'un déclin générdise des assemblées
représentatives dans les démocraties modernes, ou le pouvoir exécutif tend & dominer la
fonction |égidative dans le cadre de ce qui est communément appelé le «parlementarisme
rationdise» e ou les juges conditutionnds sont devenus des acteurs a part entiere.
L’exemple de la Conditution de la V° République est, a cet égard, particuliérement
marquant™. S les arguments ci-dessus plaident, en définitive, dans le sens d'une
relativisation de I’ utilité du «tropisme parlementaire » pour anayser et réformer |I’'Union,
on mentionnera toutefois, en dernier lieu, le récent retour en force de cdui-ci. Aing, J.
Fischer, dans son discours prononcé a I’ Université Humboldt de Berlin le 12 mai 2000,
aprés avoir décrit les défis auxquels se heurte I'Union, déclare qu'il existe «une réponse
toute smple» a ceux-ci, «le passage de la Confédération de I'Union a I'etiére
parlementarisation dans une Fédération européenne que demandait déja Robert Schuman
il y a cinquante ans. Et cda ne veut pas dire moins qu'un parlement européen e un
gouvernement européen lui auss, qui exercent effectivement le pouvoir Ié&gidaif & le
pouvoir exécutif au sein de la fédération »*".

62. — S la portée du « déficit démocratique» doit donc étre relativiste quand
ceui-ci est andysé sdon un prisme palementare, il faut cependant admettre que le
systéme politique de I'Union européane pouse plus loin que dans les systeémes
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nationaux, I'inflexion du principe démocratique. Ceci ne manque pas de susciter la
confusion quant au fait de savoir qui est le déenteur ultime du pouvoir, le seul organe
communautaire responsable, la Commission, n'éant pas celui qui prend les décisions. A
cet égard, il convient de citer Paul Magnette qui offre, une nouvelle fois, une perspective
tout a fait éclairante : «I'Union européenne n'a pas conduit a volatiliser complétement le
pouvoir politique, mas dle a profondément estompé ses repéres. Les regles de la
dramaurgie classque — unité de temps, de lieu et d'action — qui avaient longtemps régi la
prise de décision, se trouvent déclassées dans un systeme politique qui «diffuse» la
« souveraineté» hors des cadres spatio-tempords traditionnels »”2. Plus concrétement, le
fonctionnement de I'Union peut égaement laissr a dédirer. De maniere générde, le
projet européen ayant suivi une trgectoire dlant de I'intégration négative (supprimer les
entraves a |'é&ablissement d'un marché commun €& garantir les quatre libertés) a
I'intégration pogtive (intervention active dans un nombre croissant de domaines pour
éviter des distorsions de concurrence entre les Etats membres), il est possible, en effet,
d affirmer que « cette évolution a mis a ma I'organisation verticale et centrdisée du
systéme politique européen and que la ssgmentation fonctionndle de son organisation
administrative»”®. S certains défauts de I’architecture ingtitutionnelle peuvent ére donc
mis en exergue, il apparat néanmoins que c'est lorsgu'il vise la phase adminigrative
d éaboration et d' exécution des décisions que le diagnogtic de « déficit démocratique »
semble le plus fondé. Mais, la encore, la complexité du systéme politique de 1Union ne
doit pas étre opposée a la smplicité e a la claté des processus adminidratifs nationaux.
Toutefois, la subdtitution des instances technocratiquesaux instances politiques et
I’ absence de darté quant au stade ol se Stue le moment clé dans la prise de décision, sont
deux phénomenes particuliérement marquants dans le cadre de I'Union. Aing, sans que la
responsabilité en incombe en premier lieu a la Commisson européenne, le «déficit
démocratique» se manifeste principdement dans I'exisence d'un réseau adminigtratif
européen, dliant administrations nationdes et administration communautaire, échappant
a la fois au controle effectif des Parlements nationaux et du Parlement européen. Aspect
aggravant, ce réseal administratif renforce le poids des experts et des groupes d'intérét
dans la priss de décison. En conséguence, S un «déficit démocraique» persste
aujourd hui, il apparait que moins dans la phase politique du processus de décision, de
plus en plus soumis au contrle du Parlement européen, que dans la phase administrative
de préparation et d exécution des décisons. Dés lors, le discours sur une nouvelle
gouvernance européenne semble, de prime abord, bienvenu car il n'importe pas tant de
donner de nouveaux pouvoirs au Parlement européen que d'assurer le contrdle de la
bureaucretie et de rendre plus transparent et plus ouvert le processus d' éaboration et
d’ exécution des décisions.

63. — A d&aut de vouloir bouleverser les équilibres inditutionndls et politiques
de I'Union, le Livre blanc de la Commission sur la gouvernance européenne, du 25 juillet
2001, propose de refonder la Iégitimité des inditutions communautaires. Toutefois, cette
refondation ne va pas sans susciter quelques interrogations fondamentales. L' utilisation
du concept de gouvernance pardit tout d'abord marquer les limites de I'influence du
modde parlementaire en tant que modéle approprié d analyse pour assurer le devenir de
I'Union. L'UE et dors plutbt présentée comme préfigurant un nouveau modde
d organisation des pouvoirs fondée « sur I'aticulation e I'interpénération des réseaux
multiples, susceptibles de Souvrir au patenariat dans le monde de I'économie & de la
société civile»™. Dans ce cadre, cest une nouvele forme de démocratie qui est
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proposée, la « démocratie participative » Maurice Hauriou s é&ait écrié il y a plus d'un
séde: «On nous change notre Etat ». Qu'il nous soit permis de S écrier aujourd hui que
I'on est train de nous changer notre démocratie. Parler de gouvernance ne revient, en
effet, a parler de démocratie qu'a la condition de redéfinir celle-ci comme une forme de
gouvernement ou la légitimation de I'action publique (tout comme son efficacité
dailleurs) se fait par la «procédurdisation » du droit qui assure a chacun, pour reprendre
Olivier de Schutter, de paticiper a |'éaboration de la norme, a la survelllance de son
respect, & I'évauation de ses effets e, le cas échéant, a sa révison. Cette définition
differe évidemment de cele ou la démocratie et définie comme la forme de
gouvernement ol les gouvernants sont tenus responsables de leur action par les citoyens
agissant indirectement par la voie de leurs représentants™. Toute redéinition de la
démocratie nNest certes pas illégitime. Georges Burdeau a dga indiqué que «la
démocratie n'est pas une notion dont le contenu serait immuable », en soulignant que
«|'usage méme des inditutions démocratiques provoque I'ingahilité de la notion de
démocratie »?. De plus, il convient de consater les effets dommeagesbles de la
mondidisation sur les structures nationales de gouvernement. En conséquence, la volonté
de la Commisson de réformer la «méhode communautaire» du point de vue de
I’ouverture, de la participation, de la responsahilité, de I'efficacité, de la responsabilité et
de la cohérence, peut ére sduée. Mais encore convient-il d'examiner comment la
« nhouvele gouvernance » répond ala question classique quis custodiet ipsos custodes ?

64. — Le fait de ne plus promouvair une Iégitimation par les concepts empruntés
au registre de I’ Etat-nation européen, en insstant sur le rdle du Parlement européen et de
la citoyenneté dans la démocratisstion de I'Union, peut and susciter quelques
inquiéudes. Cdles-ci peuvent étre certainement amoindries dés lors que la « démocratie
perticipative » n'est pas présentée, ce qui et généralement le cas, comme un subgtitut a la
démocratie représentative.  Néanmoins, il n'est pas cetan que la «démocratie
paticipative » incarne bien I'idéd démocratique, du moins a I'échdle de I'Union
européenne. S I'on reste au stade des principes, en oubliant les propostions du Livre
blanc, peut-on encore parler de démocratie quand au régne unitaire du  demos par la voie
du suffrage universd, se subgtitue cdui de I'individu « participatif ». S tout processus
discursf et argumentetif, dans le cadre de procédures assurant la participation de chacun,
permet certainement de contribuer a un renforcement d'une certaine éhique
démocratique, la rédisation d'un espace public de ddibération savere concrétement
difficile, ne serait-ce parce qu'il et difficile d'exclure la rédité des rapports de force,
d'une information impafate e la vrasemblance de comportements individues
irrationnels, L’utilisation souvent synonyme de «démocrdie paticipative » e de
« gouvernance participative» amene égaement a conclure que les tenants de cette usage
synonyme envisagent essentiellement la démocratie moderne comme relevant plus d'un
art de gouverner ou il importe findlement peu de savoir au nom de qui les gouvernants
exercent le pouvoir. Mais, pour les citoyens, importent-ils plus de se vair reconnditre la
potentidité de participer a I'éaboration de la norme, que de contrdler les producteurs de
normes? Le discours sur la gouvernance, la démocratie participative, pourrat and
congtituer une source d affaiblissement supplémentaire de la démocratie représentative et
diluer encore plus la possihilité collective pour les gouvernés de changer de gouvernants.
Dans cette nouvelle gouvernance a I'échelle supranationde, les gouvernés auront certes,
en théorie, le droit de discourir & de participer au processus de décison, mais ce sra
dans le cadre d'un schéma de gouvernement maitrisé, en pratique, par des réseaux de
« philosophes-rois »  auto-désignés (dlite  administrdive nationde &  internationde,
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experts, firmes multinationales ou encore représentants de la « sociéé civile ») e qui
sauront définir par eux-mémes |'« intéré général », plutét que de suivre les tendances
« irrationndles » des decteurs.

65. — Au-dela de la question de savoir s la «démocratie participative » incarne
bien I'idéd démocratique, |’ exercice gouvernance n'apparait pas en mesure de répondre
au souci d assurer la légitimité des indtitutions de I’Union. La formalisation dans un texte
« condtitutionnel », o un accord fondamental des Etats membres, vaidé par les peuples
d Europe, sur les fins ultimes de la construction européenne, parait plus a méme d assurer
cette 1égitimité™. La «procéduraisation » du systéme décisionndl ne saurait se substituer
a un choix clairement énoncé sur la forme qu'il convient de donner a I'Union. Commele
fat justement remarquer Jean Boulouis, «le refuge dans les procédures est |'une des
manifestations les plus caractéristiques de I'impuissance a concevoir la réforme des
systémes ingtitutionnels »*. Les gouvernants louvoient ains depuis prés de cinquante
ans sur la fin ultime de la congruction européenne : doit-on dler ou non vers un Etat
fédérd ou rester au stade de I’ organisation internationae ? Ce choix effectué, il sera adors
permis de porter un jugement plus adégquat sur la rédité du «déficit démocratique » de
I’Union, qui ne saurait ére indépendamment andysée de la forme donnée a I'Union.
Incertain, a ce jour, des résultats que produira le processus condituant entamé par les
travaux de la Convention sur I'avenir de I'Union, il pardit toutefois raisonnable d émettre
I"hypothése qu'il sera difficile, dés lors qu'il Sagira de donner une véritable Congtitution
al’Union, de s édoigner du mimétisme éatique et de la culture du régime parlementaire.
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