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RESUME

Le systéme institutionnel de I'Union offre aujourd’hui la plupart des outils démocratiques que connaissent les systémes constitutionnels nationaux. I
reste pourtant impuissant a faire vivre la démocratie européenne. Celle-ci souffre d’un déficit politique. Cette anémie politique frappe non seulement

la gouvernance technocratique européenne mais encore la démocratie représentative et la démocratie participative.

ATheure ot les élections européennes de juin 2019 approchent, la rengaine du déficit démocratique de I'Union, quoique usée, est entonnée plus que
jamais. Elle prend souvent la forme d'une dénonciation de la technocratie bruxelloise a laquelle le discours populiste oppose la démocratie nationale,
quand bien méme elle prendrait une orientation illibérale. L'Union européenne, ses normes, ses décisions sont contestées. Et cette contestation prend
pour étendard la démocratie dont I'Union, a la différence des Etats, ne pourrait revendiquer le label. Le vote du 23 juin 2016 en faveur du Brexitfut
ainsi salué par ses partisans comme une reprise en main par le peuple de son destin. Pour s'opposer au plan de relocalisation des réfugiés décidé par
1'Union européenne ", le Premier ministre hongrois soumit en octobre 2016 a référendum une question dont le libell¢ dit bien les termes dans
lesquels le conflit était posé : « Voulez-vous que 'Union européenne décrete une relocalisation coercitive de citoyens non hongrois en Hongrie, sans
l'approbation du Parlement hongrois » ? On pourrait a I'envi multiplier les exemples. Méme les cours constitutionnelles justifient les limites qu'elles
posent a l'autorité et a I'application du droit européen en droit interne par le respect du consentement démocratique national a l'intégration

européenne et par l'insuffisante légitimation démocratique de I'Union @,

Evoquer la démocratie de I'Union européenne reviendrait donc & parler d'un « oxymore » . L'Europe, il est vrai, s'est pendant longtemps construite
dans l'indifférence a l'impératif démocratique. La conception de l'intégration européenne que les peres fondateurs, Jean Monnet en particulier, ont
imposée était celle celle d'un « despotisme bénin » @, qui privilégiait un systéme de gouvernance par des experts indépendants ®). L'essentiel du
pouvoir normatif fut, dans le cadre de la CECA, confi¢ a la Haute Autorité et, si dans le cadre de la CEE, I'équilibre institutionnel fut infléchi au profit
du Conseil, les prérogatives du Parlement resteérent longtemps réduites a un pouvoir de contrdle hypothétique de la Commission et a un droit de
consultation en matiére législative dans quelques cas. La légitimité de la construction européenne devait découler des bénéfices économiques

escomptés de lintégration des marchés (©),

La faiblesse de la 1égitimité démocratique de la construction européenne ne commenga a faire question qu'a mesure de I'extension de ses

compétences et de la politisation des questions que I'Union est désormais invitée a traiter. Le mode de légitimation panem et circences ne suffisait
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plus. Aussi a-t-on fait progressivement monter en puissance le principe démocratique dans le droit de I'Union européenne @, au point qu'aujourd'hui
les traités fondateurs apparaissent saturés de références démocratiques. La démocratie n'est-elle pas proclamée comme étant une des valeurs sur
lesquelles I'Union est fondée ®) ? Et la démocratie européenne n'est-elle pas, en conséquence, exaltée tant dans sa dimension représentative que

participative et le role des parlements nationaux dans le fonctionnement de I'Union souligné @ ?

Pourtant, le procés en illégitimité démocratique fait a 'Union européenne est plus actuel que jamais. Est-il alors le fruit d'un mythe ou d'une réalité ?
Tenter une réponse suppose de distinguer la démocratie comme principe de 1égitimité du pouvoir et comme forme de gouvernement. Envisagé
comme principe de 1égitimité, la critique est celle de I'inexistence d'un peuple européen auquel imputer l'exercice du pouvoir politique de I'Union. Le
débat porte alors sur la nécessité d'un demos comme condition d'épanouissement d'une démocratie effective 19 et sur les conditions d'émergence
d'un demos européen ™. On ne le reprendra pas ici. Si on se limite & considérer la démocratie comme forme de gouvernement, il n'est guére
contestable que I'on retrouve dans le systeme juridico-politique de 1'Union européenne l'essentiel des institutions, procédures et mécanismes
caractéristiques d'un régime démocratique. Le probléme vient de ce qu'ils demeurent impuissants a politiser la prise de décision européenne. Le
déficit démocratique nait d'un déficit politique ('), Clest ainsi d'abord la démocratie représentative européenne qui souffre d'un déficit politique (I)
que des dispositifs de démocratie participative trop timides échouent a pallier (1), d'autant que le modele de gouvernance apolitique demeure par

ailleurs prégnant (III).

I. Une démocratie représentative dépolitisée

Comme le rappelle l'article 10 TUE, « le fonctionnement de 1'Union est fondé sur la démocratie représentative ». De fait, tout l'effort déployé au fil des
révisions successives des traités a consisté a renforcer le caractere représentatif des institutions de I'Union et a orienter le fonctionnement de son

systeme institutionnel dans le sens d'une parlementarisation accrue.

Ainsi, le Parlement européen, élu au suffrage universel direct depuis 1979, aprés avoir initialement représenté les peuples des Etats membres, est
depuis le traité de Lisbonne « composé de représentants des citoyens de I'Union » 3, la question lancinante restant évidemment celle de savoir si pa1
12 méme est assurée une véritable représentation démo(s)cratique " . Méme les Conseils se voient aujourd’hui parés d'une légitimité démocratique,
ils ne sont plus seulement vus comme représentant les Etats membres mais aussi et méme avant tout les citoyens nationaux ), a Iinstar des
parlements nationaux dont le role dans le fonctionnement de 'Union a été progressivement renforcé (18), La double légitimité démocratique,

nationale et européenne, de I'Union est ainsi affirmée avec force.

La parlementarisation (™ s'est d'abord traduite par la montée en puissance du Parlement européen jusqu'a constituer aujourd'hui a égalité avec le
Conseil l'une des deux branches de l'autorité législative et de I'autorité budgétaire 8 et de disposer d'un droit de veto sur la conclusion des accords
externes les plus importants 9. Le désir d'apparentement 4 un régime parlementaire a conduit également a renforcer la liaison politique entre la
Commission et le Parlement. A un dispositif de responsabilité de la premiére devant le second 9 sont venues s'ajouter des procédures d'investiture
parlementaire, d'abord uniquement collective de la Commission puis aussi individuelle de son président, celle-ci ayant été remplacée par son élection

par les députés européens sur proposition du Conseil européen faite « en tenant compte des élections au Parlement européen » @9,

L'Union présente donc aujourd'hui les principaux traits d'une démocratie représentative a caractere parlementaire. Certes, il peut étre rétorqué que le
Parlement européen ne saurait étre tenu pour un véritable parlement, faute notamment d'étre doté d'un quelconque pouvoir fiscal @2 et pour ses
membres de disposer d'un droit d'initiative législative ; et qu'il manque a la Commission pour étre un gouvernement au sens plein et entier du terme
la maitrise de l'intégralité de la fonction exécutive et gouvernementale, qu'elle partage avec le Conseil et le Conseil européen. Les propositions de
réformes ne manquent pas pour y remédier, qu'il s'agisse par exemple de conférer un droit d'initiative législative au Parlement, d'accroitre ses

pouvoirs en matiére de recettes budgétaires ou de transformer les Conseils en seconde chambre parlementaire (23,

Mais l'essentiel est ailleurs. Les carences démocratiques dont souffre 'Union européenne tiennent moins a des défauts institutionnels qu'a son
incapacité a assurer une « traduction » @ adéquate des principes de représentation et de responsabilité 5), Son systéme institutionnel tel qu'il
fonctionne ne permet pas de dégager des urnes une majorité politique européenne sur la base d'un programme politique qu'elle aurait promu avec
succes devant les €lecteurs. Par conséquent, les citoyens européens n'ont pas davantage la possibilité de changer de gouvernement au moment des
élections au cas ot ils ne seraient pas satisfaits du bilan. Il est ainsi impossible de trouver un lien significatif entre les résultats aux élections du
Parlement européen et la performance des partis politiques lors de la session parlementaire précédente. Il n'y a guére de structuration partisane
autour d'un clivage majorité/opposition. Le processus décisionnel reste largement tendu vers la recherche du consensus qui conduit les acteurs a
mettre l'accent sur les aspects techniques au détriment des débats politiques. Ce déficit politique tient beaucoup aux difficultés de constitution d'un
espace public transnational organisé par des partis politiques, groupements d'intéréts et médias européens, qui permettrait le développement d'un
débat entre des forces sociales, intéréts et idées opposés et, partant, I'émergence d'une opinion publique européenne. Aussi les élections européennes

restent-elles davantage déterminées par des considérations de politique intérieure que par des enjeux proprement européens ou, au mieux, par des




visions nationales des questions européennes. De surcroit, il n'existe pas de mécanisme européen de responsabilité politique du Conseil de 'Union et
du Conseil européen. Le controle politique des membres des Conseils par la représentation nationale dépend de chaque systéme constitutionnel

étatique et s'avére trés variable.

En bref, la démocratie représentative européenne ne permet guére aux citoyens d'avoir prise sur l'orientation de la politique européenne @), Et les

mécanismes de démocratie participative qui ont été mis en place ne leur offrent pas davantage la possibilité de faire entendre leur voix.

Il. Une démocratie participative (trop) timide

1l est commun en droit constitutionnel de chercher reméde a la crise de la représentation dans le développement de la démocratie participative.
L'éventualité de l'instauration d'un référendum d'initiative citoyenne @ en réponse a la contestation de la représentation par les 'gilets jaunes' en est
la derniere illustration. L'Union européenne, sans surprise, partage ce réflexe. Si dans un premier temps, dans le sillage duLivre blanc sur la
gouvernance européenne® | 1a promotion de la participation des citoyens de 'Union a la prise de décision répondait surtout & une préoccupation
managériale d'amélioration de I'effectivité de la décision, tout change avec le traité de Lisbonne qui consacre pour la premiere fois la démocratie
participative avec pour but affiché de lutter contre le sentiment de dépossession politique né de I'absence de connexion entre le résultat des €lections

et le choix des gouvernants et des politiques menées.

La portée de ce nouveau paradigme démocratique demeure cependant faible comme en atteste la modestie des voies de la participation

démocratique envisagées par le traité.

Le « dialogue civil » @9 institutionnalis¢ par les trois premiers alinéas de l'article 11 TUE ne désigne, pour l'essentiel, rien d'autre que des pratiques
institutionnelles de participation que la Commission avait déja développées, sous la réserve qu'elles ne sont plus vues dans une perspective élitiste et
fonctionnelle comme des instruments d'un nouveau modéle de gouvernance européenne 3 mais désormais comme des expressions d'une
démocratie participative. De plus, l'intensité de la participation prévue au titre du dialogue civil demeure faible, le traité étant resté muet sur le
passage dudit dialogue a la décision ; il ne prescrit méme pas d'obligation dans le chef de l'institution auteur de la décision d'apporter une réponse aux

opinions formulées dans le cadre du dialogue civil.

Quant a l'initiative citoyenne (ICE), dont la consécration dans l'article 11, § 4 TUE avait été saluée comme pouvant offrir « une réponse au déficit
démocratique » 3" de I'Union, cest un instrument qui jusqu'a présent n'a pas permis aux citoyens européens d'influer sur I'agenda politique européen

et cela pour deux raisons.

L'ICE ne saurait étre assimilée aux instruments de démocratie semi-directe qui, dans les systémes constitutionnels étatiques, coexistent avec le
régime représentatif et peuvent étre mobilisés pour en prendre le relais. On peut le regretter. Le référendum d'initiative populaire parait, en effet,
particulierement adapté a I'Union qui correspond au modele de démocratie consociative, ot les clivages économiques, religieux, culturels,
linguistiques qui traversent la société conduisent les acteurs politiques représentant des intéréts divergents a gouverner par consensus. C'est
pourquoi son instauration a I'échelle de I'Union européenne a pu étre suggérée 32, Une telle réforme aurait offert aux citoyens de 'Union une prise
sur l'agenda politique européen, qui leur aurait permis de soumettre au débat et a la décision publics des questions que les institutions ont préféré
ignorer. A ceux qui objecteraient que l'introduction de l'instrument référendaire suppose levée I'hypothéque de I'existence d'un corps politique
européen, il pourrait étre rétorqué que l'instauration d'un référendum européen en maticre législative serait de nature a stimuler le développement
d'un espace public transnational en suscitant Iémergence de solidarités transnationales sur des questions d'intérét européen et la mobilisation
transnationale des mouvements politiques contraints ainsi de prendre position sur celles-ci ; partant, il pourrait étre un outil particuliérement efficace
de constitution d'une identité commune, donc d'émergence d'un demos européen dans son acception civique par-dela I'hétérogénéité culturelle qui
continuerait a le caractériser. LICE, elle, ne confére pas aux citoyens européens le pouvoir de décider in fine. Elle ne s'apparente méme pas a une
initiative législative populaire telle que la connaissent certains Etats membres, par laquelle les citoyens peuvent proposer un texte qui doit ensuite
étre discuté et adopté par le parlement national. Comme le précise l'article 11, § 4 TUE, les citoyens de 'Union peuvent uniquement « inviter » la

Commission a formuler une proposition appropriée d'acte juridique.

De plus, le jeu de I'ICE est entierement soumis a la médiation des institutions représentatives, en particulier de la Commission qui, voyant son
utilisation comme une source de l1égitimité démocratique concurrente, en a retenu une approche malthusienne. Ainsi, une proposition d'ICE doit,
avant de pouvoir prospérer et éventuellement déboucher sur une ICE, avoir été diiment enregistrée, 'enregistrement étant soumis a un certain
nombre de conditions dont le contréle a été confié a la Commission 33 . En outre au cas otl, ayant été jugée recevable et ayant recueilli le nombre
requis de signatures, une ICE aboutit, le seul effet est I'activation du pouvoir d'initiative de la Commission, a I'entiere discrétion de celle-ci
cependant 39 T'article 10 du réglement relatif a I'TCE lui impartissant uniquement de présenter « ses conclusions juridiques et politiques sur

linitiative citoyenne, I'action qu'elle compte entreprendre, le cas échéant, ainsi que les raisons qu'elle a d'entreprendre ou de ne pas cette action ». Bier




que tout ait, ainsi, été fait pour que I'ICE ne concurrence pas la démocratie représentative, la Commission, jalouse de ses prérogatives, n'a pas su se
garder d'une attitude défensive a 'égard des ICE dont elle a été saisie. En atteste le faible taux d'enregistrement des propositions d'ICE ®9),
principalement di 4 l'appréciation particuli¢rement stricte des conditions de recevabilité effectuée par la Commission 6). En témoigne également le
fait que les quatre seules ICE menées a terme a ce jour n'ont pas donné lieu a des propositions de la Commission a la hauteur des demandes. Aussi a-t
on enregistré une diminution notable du recours a ce dispositif participatif 37 et le bilan de ICE a-t-il pu étre qualifié d'« échec » 811 faut alors
espérer que les décisions juridictionnelles récentes 32 incitent la Commission a réserver dans l'avenir meilleur accueil aux ICE qui lui seront

soumises.

Ill. Une gouvernance apolitique prégnante

On a rappelé d'emblée la prédilection de 'Union pour une gouvernance par des « indépendants » “©). Ce modéle 'policies without politics' a la vie
dure. La part prise par les organes indépendants dans le systéme institutionnel de 'Union a méme notablement augmenté récemment, au point
d'affaiblir les éléments de démocratie patiemment instillés au fil des révisions successives et fortement promus par le traité de Lisbonne. Pour
répondre a la crise économique et financiére, la solution a, en effet, largement été recherchée dans des délégations de pouvoirs croissants a leur profit.
Que l'on songe a la régulation et 4 la supervision des marchés financiers confiées a trois nouvelles agences 4", aux pouvoirs de surveillance en
matiére bancaire conférés a la BCE dans le cadre du Mécanisme de surveillance unique ou aux pouvoirs de résolution des banques octroyés au
Conseil de résolution unique dans le cadre du Mécanisme de résolution unique. Que l'on songe surtout aux réles dévolus a la Commission et a la BCE
en matiére de surveillance des politiques économiques et budgétaires nationales et d'assistance financiére aux Etats membres de la zone euro. La
Commission 42 a vu ses prérogatives considérablement augmentées en vue d'assurer une surveillance accrue des politiques économiques et une
discipline budgétaire renforcée, lui permettant d'exercer une tutelle sur les budgets étatiques et de proposer des mesures correctrices et des sanctions
qui sont réputées adoptées sauf si une majorité qualifiée au Conseil s'y oppose. La BCE, elle, a vu sa position institutionnelle encore davantage
renforcée a la faveur de la crise. Mais c'est en vertu d'une conception extensive de son mandat de politique monétaire délimité par 'objectif principal
de stabilité des prix qu'elle a adopté des mesures non conventionnelles qui lui ont permis de restaurer la stabilité financiere, n'hésitant pas, comme
dans le cas du programme OMT d'achat de dettes publiques, a subordonner le bénéfice de leur application a la mise en ceuvre de réformes
économiques structurelles dans les pays concernés. L'influence que la BCE peut ainsi exercer sur les choix budgétaires et de politique économique des
Etats membres est d'autant plus forte qu'elle est membre avec la Commission et le FMI de la Troika, qui joue un role central dans la conception et le
controdle de la mise en ceuvre des plans d'ajustement budgétaire et de réformes structurelles qui conditionnent I'assistance financiére octroyée a un

Etat par le Mécanisme européen de stabilité.

Si ce renforcement de la gouvernance économique technocratique 3 a permis de juguler la crise, il a été unanimement dénoncé comme marquant

un recul de la démocratie 44

La démocratie nationale a été affaiblie par l'effet d'une perte d'autonomie politique en matiére d'orientations budgétaires et de politique économique,
d'intensité variable selon la santé financiére de I'Etat membre, alors que, comme le Bundesverfassungsgericht!'a rappelé a plusieurs reprises, le
pouvoir budgétaire constitue un élément essentiel de la capacité d'autodétermination démocratique d'un Etat 48), ce qui suppose qu'il conserve en la

matiére « une marge d'action politique suffisante » (46),

Quant a la démocratie européenne, la montée en puissance des organes indépendants a contribué a faire basculer I'équilibre institutionnel de 1'Union
en faveur de ce qu'Habermas appelle le fédéralisme exécutif postdémocratique 47). On pourra certes rétorquer qu'il n'en résulte pas nécessairement
un affaiblissement de la démocratie. Pierre Rosanvallon présente ainsi les organes indépendants comme étant I'expression d'une nouvelle forme de
légitimité démocratique, qu'il dénomme la 1égitimité d'impartialité et soutient que leur montée en puissance ne ferait que répondre a I'essoufflement
du modele de la démocratie représentative (48, Mais cela ne peut convaincre que si lindépendance qui leur est reconnue est contrebalancée par des
mécanismes adéquats de controle démocratique et que les tiches qui leur sont confiées et les décisions qu'ils sont amenés a prendre ne sont pas de
celles qui, vu leur nature ou leur importance, ne peuvent relever que d'organes représentatifs ou démocratiquement responsables. Or, d'une part,
méme les plus fervents partisans d'une gouvernance européenne apolitique conviennent qu'elle ne saurait légitimement étendre son emprise sur les
politiques a effets redistributifs #?) . De méme, le Bundesverfassungsgericht a soutenu que l'indépendance de la BCE n'est justifiée au regard du
principe démocratique que dans la mesure ot son mandat reste limit¢ a une politique monétaire orientée principalement vers le maintien de la
stabilité des prix et entendue strictement ; en vain 9, D'autre part, le controle démocratique de la gouvernance économique demeure trés faible. A
part le droit d'étre informé, le Parlement européen ne joue aucun role dans le controle de la discipline budgétaire, la coordination des politiques

économiques et l'octroi de I'assistance financiére 69,

1l est donc urgent de politiser 'Europe. La légitimité démocratique de I'Union en dépend et, au bout du compte, la pérennité du projet d'intégration.
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