PARTIE I — LE JEU POLITIQUE FUROPEEN

grande avancée étant suivie d'une longue période de stabilisation ot se figent les
ra‘lpports de force. Le nombre d'acteurs m'a cessé de croitre, qu'ils s'agissent
d'Eats, d'individus ou d'organisations privées. Et leur facon de « jouer le jeu »
communautaire a également pu fluctuer, transformant d’autant plus celui-ci en
retour et le rendant particuliérement incertain. L'indétermination prime en effet
sur les rationalisations dont cetle entreprise politique est I'objet.

11 n’@ reste pas moins que, dans 'ensemble, le processus dintégration commu-

nautaire est une dynamique qui s'est avérée finalement trés robuste : bien gue

contestée dans ses modalités, plus rarement dans son principe, elle n’ajamaisqété

fondamentalement remise en cause ni définitivement stoppée,, Trop d’acteurs se

sont investis dans ce jeu, trop de normes ont été produites, trop de politiques sec-

toﬁ?lles ont ét¢ saisies et trop d'intéréts se sont entremélés pour qw'un retour en :

arriére soit désormais possible, du moins pensable. Ce sentiment d'inéluctabilite :

est el que les moments de crise institutionnelle s'accompagnent inévitablement : LES ACTE U RS D E L’ U N l 0 N
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defiorts des Ftars membres comme des institutions supranationales pour retan-

cer le processus, tout au moins 2 en entretenir les conditions de possibilité E U RO P E E N N E

Dans ce chapitre, les acteurs de 'Union européenne seront décrits en fonction
des Tessources dont ils disposent mais aussi de leur maniere concrete de
sinvesiir dans le jeu politique européen. Une focale sociologique, attentive au
substrat social des acteurs de PEurope et aux relations qui tendent a se lormer
entre eux, sera privilégiée (Georgakakis et Weisbein 2010). Le nombre de
joueurs conviés et accrédités dans le jeu politique commumautaire n'a cessé de
croitre, ceux-ci devenant non seulement plus nombreux mais surtout plus
hétérogenes, nécessitant de fait des formes de coordination nouvelles {infra,
chapitre 3). Tl serait faux de considérer ces différents acteurs corme des col-
lectifs réifies, homogenes, soudés par des intéréts distincts et séparés par des
frontieres institutionnelles infranchissables. On verra au contraire des circula-
tions et des formes de porosité entre les diftérents espaces sociaux dans lequel
le jeu politique européen se déroule, construisant des réseaux 4 la fois interins-
titutionnels (par ex. entre la Commission et le Parlement), transnationaux (par
ex. entre les syndicats francais et allemands) et méme parfois intersectoriels
(par ex. entre I'économie et le droit). A travers ces interactions, des roles spéci-
fiquement européens émergent et Sinstitutionnalisent qui permettent de lire en
creux les principales logiques de I'Europe politique.

AU CCEUR DU POUVOIR EUROPEEN :
E TRIANGLE INSTITUTIONNEL ET LA COUR DE JUSTICE

Au centre de la méthode communautaire, se trouve le « triangle » formé par la
Commission, le Conseil (qui représente les gouvernements nationaux) et le
Parlement (qui représente les élecieurs). Avec cetie métaphore géomélrique, on
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insiste sur les interdépendances qui se nouent entre les trois péles, sur un plan
horizontal et non pyramidal puisgue ces institutions sont toujours amenées 4
collaborer pour adopter une norme, sans quaucune d'entre-elies ne soit en
mesure d'imposer totalement ses vues aux autres (Magnette 2000, pp. 199-
231), On peut néanmoins résumer le schéma typique de fa sorte : la Commis-
sion propose et le Conseil légifere, le plus sotuvent (mais pas toujours) avec le
Parlement européen. Nous avons fait le choix d'adjoindre  ce triangle un qua-
trieme acteur, 4 savoir la Cour de justice de I'Union européenne (CJUE), qui
West pas & proprement patler un acteur décisionnel mais
dont la contribution a lintégration communautaire a éé
décisive. Si cet espace concentre le pouvoir dans une
structure qui n'est pas sans rappeler la séparation des
pouvoirs dans les régimes politiques démocratiques, il
sagit également d'un ensemble assez complexe, « baro-
que » (Abéles 1996, p. 48), caractérisé par I'absence de
formes stables de leadership, par une fragmentation de
l'autorité et par des formes éclatées de responsabilité ou de
reddition des comptes.

européenne

Erabord dénommeée Haute Autorité dans la CECA, scindée en trois entités dis-
tinctes pour chacune des trois communautés par le Traité de Rome de 1957,
putis fusionmée en 1967, la Commission européenne est au centre du gouver-
nement de 'Union européenne. Mandatée pour cing ans (afin de sajuster avec
la durée de la législature du Parlement), la Commission est composée d'une
part d'un college de 27 commissaires (soit un par Etat membre), chacun assisté
de son propre cabinet de conseillers politiques et mandaté pour 5 ans, et d'autre
part d’environ 40 directions générales (DG), services administratifs s'apparen-
tant 4 des ministéres et placés sous la responsahilité d'un commissaire 1. La
Commission salarie environ 32 000 fonctionnaires et autres agents qui compo-
sent en son sein un véritable corps bureaucratique, la « fonction publique
européenne ». Méme si l'institution revendique une superficie de 865 000 m?
repartis sur 61 immeubles, son siege est situé dans le batiment du Berlaymont,
a Bruxelles.

Institution la plus originale et parmi les plus puissantes du processus politique
européen — donc la plus décriée également, tant elle pese sur la définition de
ce qui est considéré comme un « enjeu européen » —, la Commission a suscité
une littérature importante (Joana et Smich 2002, Hooghe 2002). 1 ressort de
ces analyses Ia nature essentiellement composite de linstitution, héritiere de
son histoire et empruntant a deux modéles d’organisation : elle est 4 la fois un

1. Le Traite de Lisbonne stipule que lz Commission ne compertera plus que 18 menibres &
compter de 2014 et que les commissaires seront sélectionnés non plus en fonction de leur
nationalité mais de « leur engagement européen » (art. 9D3).
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gouvernement {capable de conduire une politique) et une
administration {subordonnée au Conseil des ministres
dont elle prépare les décisions). Il s'agit d'une institution
centrale, fragmentée et surtout ambigueé.

I.I.l Une institution centrale

Il convient de souligner avec les néo-fonctionnalistes la
place centrale gue cette institution occupe dans la configu-
ration politique communautaire. La Cominission euro-
péenne est devenue un véritable entrepreneur politique,
clest-a-dire un acteur gui met en place des stratégies en
vue de conquérir et d'exercer le pouvoir politique. Elle
posséde de nombreuses ressources pour mener les politi-
ques publiques européennes, mais surtout pour influencer
les autres acteurs engagés dans le jeu européen (Lequesne
1996).

Sur la plupart des politiques, dites « communautaires » ou
encore « du premier pilier », la Commission détient le
monopole du droit d'initiative (qu'elle partage toutefois avec
les Etats membres dans les autres domaines). Le pouvoir
statutaire d'initier Paction publique communautaire cons-
titue une arme politique trés efficace. Aucune législation
européernne, aucune pelitique ne peut en effet étre entre-
prise sans sa mise en forme initiale par la Commission,
véritable organe d'tmpulsion : cest elle qui propose les lois
européennes, parfois en consultant diverses institutions
(Comité des régions, Comité économique et social). La Commission est égale-
ment, dans certains domaines comme la gestion des fonds communautaires et
la politique de concurrence qu'elle administre, une instance d’exécution. Fina-
lement, ¢est une instance juridictionnelle puisqulelle est garante du respect du
droit européen : « gardienne des traités », la Commission protege les lois eure-
péennes et veille a ce quelles soient bien appliquées par les Etats membres,
obligeant ces derniers 4 Jui transmettre des renseignements techniques ou a se
justifier sur certains projets. Un pouvoir de sanction lui est concédé, ui per-
mettant de poursuivre un Ftat devant la Cour de justice.

Lévocation de '« intérét général européen » qu'est supposée incarner la Com-
mission compose une ressource symbolique qui n'est pas dénuée d'efficacité
dans le jeu politique de 'UE. Face aux « égoismes nationaux », seule celle-ci
peut faire valoir '« intérét communautaire », en raison de sa nature de gar-
dienne des traités mais aussi du statut diplomatique qui lui est attribué dans les
négociations et les relations internationales oit la Commission représente I'UE.
Cette conception pénétre fortement Pinstitution et ceux qui la font vivre,
comme en témoigne limpératif d'indépendance des commissaires vis-a-vis de
leurs gouvernements nationaux ainsi que laptitude des fonctionnaires de la
Commission 4 mobiliser des valeurs « communautaires » pour construire leur
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role et défendre leurs positions face aux autres acteurs {Georgakakis 2002b)
Ainsi les membres de la Cominission doivent prononcer ce serment lors de leuf
prise de fonction : « Je jure, dans Paccomptlissement de mes devoirs, de ne sol-
Heiter ni d'accepter d'instructions d’aucun gouvernement ni d’aL,lClll’l orga-
nisme, et de m'abstenir de tout acte incompatible avec le caractére de mes
fonctions » (article 157 du Traité de Rome).

Cette symbeolique grandissante peut toutefois se retourner en critique : pour ses
opposants politiques, la Comrrission oscille entre deux figures antinomiques
celle de I'« aréopage rechnocratique, apatride et irresponsable » selon la for-
mule du Général de Gaulle et celle du « jouet » des Frats, chaque commissaire

représentant secrétement les intéréts du gouvernement qui a réussi a 'imposer
a s0m poste.

Au-dela de ces ressources juridiques et symbeliques, la Commission peut
compier sur la forme privilégiée de son travail politique, & savoir le recours a la
régulation comme mode d’action publique (Majone 1996). Administration peu
dotée en raison de la modestie de son budget cu de ses ressources huinaines
acteur jouant tout particulierement de la « force des liens faibles » que permet:
tent les réseaux, la Commission n'a pas les moyens de faire 4 'échelle de F'UE |
elle va donc faire faire par les Etats membres, notamment en agissant par 12:
réglemnentation. Par 1a meéme, elle délegue a ces derniers, tout comme aux
entreprises, les colits de mise en ceuvre des programmes quielle a rédigés.

En faisant jouer ces différents pouvoirs, la Commission jouit d'une position

centrale puisque tout dossier européen passe immanquablement par elle, a qui

elle donne une impulsion décisive en circonscrivant dés 'origine les chan;ps du
pensabie et du possible. Cest ce qu'on appelle la mise a
l'agenda. On peut meme parler d'une position surplom-
bante, panoptique presque : le college des commissaires
compose en effet une des rares aremes intersectorieiles du
gouvernement de I'Union européenne, cest-a-dire un dis-
positif de médiation entre ses différents secteurs d'action
publique, un site privilégié qui permet de voir « d’en
haut » fonctionner la machinerie communautaire dans son
ensemble (Joana et Smith 2002).

L2 Une institution modeste, éclatée et surveillée

Malgré ces ressources indéniables, il faut insister sur les contraintes qui pesent
sur 'action de la Commission. Celles-ci relevent 2 la fois de facteurs internes
(une faiblesse organisationnelle et un éclatement prononcé) et externes (a tra-
vers les nombreux contrdles que font peser sur elle d’autzes institutions). Tt faut
retourner & l'histoire de linstitution pour situer Yorigine de cette position de
fai‘blesse_ Création particulierement originale, la Haute Autorité (puis la Com-
mission) n’a pu exister qu'au prix de nombreuses garanties exigées par les Etats
membres, dont un transfert limité de ressources organisationnelles et l'exis-
tence de moyens de controle, par les gouvernements el par une assetmnblée de
parlementaires. Puis, institution de plus en plus puissante, notamment sous
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certaines présidences (I'aliemand Walter Hallstein de 1958 2 1967, le frangais
Jacques Delors de 1985 & 1995), la Commission a subi des critiques croissarn-
tes, jusqu'a incarner la figure de la technocratie tatillonne et parfois absurde.

Une faiblesse structurelle. Pour commencer, la modestie de cetle organisation
surprend eu égard 2 I'étendue de ses pouvoirs, méme si cest la plus importante
de TUnion : avec 32 000 fonctionnaires et 112 miliiards d’euros de budget en
2010, la Commission est comparable en taille a administration locale dune
ville moyenne ou au ministere francais de PAgriculture qui compte le méme
nombre d'agents. De plus le travail en interne est compliqué par la politique
linguistique de I'Union qui implique des délais et des [rais supplémentaires de
traduction & partir de el vers les 23 langues officielles de I'UE — sans compteyr
les structures qui rendent ce plurilinguisme possible, & savoir la DG Traduction
pour les documents écrits (forte de 1750 linguistes et d’un personnel adminis-
tratif de 600 personnes) ou bien la DG Interprétation pour la traduction et
lanimation des conférences {composée de 500 interprétes permanents et de
2 700 collaborateurs extérieurs agréés). Pour autant, les langues de travail de la
Comimission européenne restent I'anglais (principalement), le francais et l'alle-
mangd, intervenant ponctuellement selon les directions générales et la naticna-
jité du commissaire en charge. Plus généralement, le travail administratif au
cein de la Commission est compliqué par les nécessaires « compromis
culturels » qui ont lieu dans toutes les organisations plurinationales et multi-
culturelles. 11 en découle des [ormes de refoulement ou d’hybridation des
cultures administratives qui, si elles savérent riches en soi, peuvent considéra-
blement freiner les processus d’instruction et de suivi des dossiers {Bellier et
Wilson 2000}

Un éclatement interne. Formellement, la Commission est divisée en une qua-
rantaine de directions générales (ou DG), chacune élant responsable d'un sec-
teur d’action publique (tableau 1). Elle est « multi-organisationnelle » au sens
ois elle regroupe formellement des services plus ou moins autonomes el Tus
par des traditions et des pratiques administratives contrastées : la Commission
est pas monolithique, c’est plutot un ensemble en équilibre composé de seg-
ments relativement hétérogenes et autonomes, souvent en conflit entre eux. Les
DG apparaissent en effet trés différentes les unes par rapport aux autres, par
leur style administratil, les cultures nationales quelies abritent, les modes de
recrutement qui y menent ou les langues de travail qui y sont dominantes. Les
DG ont déveioppé au fil du temps leur propre identit¢, sautonomisant par la
poursuite d’objectifs qui n'appartiennent qu'a elles et par la construction
dratliances avec des acteurs différents {administrations nationales, experts sec-
toriels, groupes d'intérét, industriels, ONG, etc.). Cetie hétérogénéité constitu-
tive concerne les commissaires eux-mémes : par les trajectoires qui les ont
Amenés A terir ce role ou bien par tes représentations qu'ils se font du mandat,
il s'agit d’'un groupe irés différencié en fonction des diplomes, des cursus poli-
tiques, des ages d'entrée en fonclion, ete. Cetle fragmentation interne débou-
che parfois sur des conflits avec d'autres DG : querelles de compétences,
lectures différentes d'un méme dossier, etc. Ces contlits entre DG renvoient
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notarmment av poids politique et au capital collectil qu'elles ont su accumuler :
en regle générale, les secteurs fortement communautarisés (Agriculture Coz;—'
currence, Marché mrérieur) priment sur les secteurs moins impor[ams: pour
U'UE (Aflaires sociales, Education et culture, etc.), A I'occasion, toutelois, un
secteur peut « avoir la cote » et conférer autant d'influence 2 la DG qui ’s’en
occupe ; C'est Je cas par exemple de la politique énergétique depuis quelques
al’mées, un secteur pen communautarisé mais qui profite du développement
récent d'une politique européenne de lutte face aux changements climatiques.

En genéral, chaque portefeuille domme des ressources et des contraintes spécifi-
ques qui varient selon le temps mais qui l'emportent sur les capacités propres
du cgm_missaire. Certains commissaires, comme la suédoise Margot Wallstrom
{Environnement, 1999-2004), 'allemand Giinter Verheugen {(Entreprise 2004-
2010) ou le finlandais Olli Rehn (Elargissement, 2004-2009) ont néanmoins
réussi a simposer 4 Bruxelles malgré des portefeuilles en apparence modestes
et ce grace & leurs réseaux sociaux ou encore leurs compétences face aux médias)

Agriculture et développement rural (DG AGRI)
Action pour le climat (DG CLIM)
Concurrence (DG COMP)
5ffaires économigues et financiéres (DG ECOFIN)
Education et culture (DG EA)
Elargissement (DG ELARG)
l?mploi, affaires sociales et égalité des chances (DG EMPL)
Energie (PG ENER)
Entreprises et industrie (DG ENTR)
Environnement (DG ENY)
Affaires intérieures (DH HOME)
Affaires maritimes et péche (DG MARE)
Mohilité et transpares (DG MOVE)
Santé et consommateurs (DG SANCO)
Société de I'information et médias (DG INFSQ)
Marché intérieur et services {BG MARKT)
|ustice (DG JUSTICE)
Politique régionale (DG REGID)
Recherche (DG RTD)
Fiscalité et union douaniére (DG TAXUD)
Développement (DG DEY)
Relations extérieures (DG RELEX)
Aide Humanitaire (DG ECHO)
Commerce (DG TRADE)
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Une position surveillée. Lorsqu'on replace la Commission dans 'économie
géenérale des relations avec les autres acteurs du jeu politique européen, on
constate que sa position de centralité s'accompagne dune position surveillée
qui fait de cette institution un des pouvoirs exécutifs les plus contrdlés au
monde (Magnette 2003, pp. 33-52). Outre le controle parlementaire dont elle
est lobjet et sa soumission a la juridiction de la Cour de justice, la Commission
est soumise a la surveillance d'institutions spécialisées, en fonction de tel ou tel
secteur, comme le Médiateur européen (pour des problemes de mauvaise
administration), I'Office de lutte antifraude (OLAF) ou la Cour des Comptes
(pour les questions budgeétaires). Mais le contrale des gouvernements reste le
plus prononcé. Dans presque tous les domaines de compétence de I'UE et
méme au sein du pilier communautaire, le Conseil des ministres encadre en
amont et en aval le travail de préparation de la Commission par le biais de la
comitologie : de nombreux comités d’experts composés de hauts fonctionnaires
nationaux assistent les DG de la Commission dans le suivi technique des dos-
siers. Clest surtout dans le domaine réglementaire de la Commission ¢ue ce Lra-
vail est le plus affirmé : pour que la réglementation européenne soit la plus
proche possible des réglementations nationaies {ce qui permet d'économiser
des cotts d'adaptation trop importants), il s'agit de suivre au plus pres les dos-
siers pour pouvoir peser sur leur évolution. Il est done faux d'avancer que la
Commission est politiguermerit irresponsable, tant son activité est scrutée avec
attention de la part de nombreux acteurs de ia vie politique européenne.

13 Gouvernement ou administration ?

Principale originalité du schéma institutionnel de 'Europe, la Commission en
a fort logiquement hérité la nature indérerminée : il sagit en effet d'une insti-
tution ambigué dont la nature et le role correspondent pew & ce que nous con-
naissons dans les Ftals nations avec les notions de gouvernement ou
d’administration auxquelles on pourrait la comparer. Cette ambiguité concerne
tant Uinstitution « Commission européenne » que les agents qui y travaillent et
la font vivre, a savoir les commissaires, les membres de leurs cabinets ou les
hauts [onctionnaires & la téte des DG.

Quelques caractéristiques de la Commission relevent du gouvernement,
entendu au sens de pouvoir exécutif formé par différents responsables de por-
teleuilles « ministériels » sous lautorité d'un chef de gouvernement devant
lequel les autres sont responsables politiquemnent. Ainsi d'abord des fonctions
d'impulsion et de suivi de certaines politigues publiques : c’est a la Commis-
sion que revient le soin d'établir le programme legislatif de 'Union, de préparer
les lois et de présenter ses projets devant le Conseil et le Parlement. La collegia-
lité de la Commission fait également signe vers une forme gouvernementale :
les 27 membres de la Commission forment un college solidaire. Le poids de
cette collégialité nest pas négligeable dans le fonctionnement de l'institution :
méme soumis aux pressions des gouvernements nationaux qui ont négocié
pour qu'ils soient nommés a la Commission, les commissaires doivent établir
avec leurs collegues des regles de solidarite minimale pour que linstitution
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fonctionne, d'autant plus que la Commission n'a pas de
f?rme stable de leadership : le président de la Commission
'a qu'une marge de manceuvre limitée face 2 ses colle-
gues. Plus généralement, les contraintes que font peser sur
la. Commission les deux aurres poles du triangle
communautaire renforcent ce tropisme gouvernemental :
. le fait que le Parlement puisse la censurer est classi ué
dans un régime parlementaire ot le législatif peut faire tomber Iexécutif !
Le made de désignation de cette institution renforce cette dépendance L;z
cessus de nomination a connu des transformations notables a partir d;as répf;?"-
mes institutionnelles d’Amsterdam, de Nice et surtout de Lishonne qui vo :
dans le sens d'une denarionatisation relative. Jusqu'a présent exclu cl’urfl roc iy
sus .trusté par les « grands » Etats, le Parlernent a en effet su s'imposer IZizm Bf“
fab?rlca{icm de la Commission. Le président de celleci est sélectionné : la
majorité qualifiée des chefs d’Etat et de gouvernement réunis au sein dupég :
seil européen puis approuvé par la majorité simple des membres du Parleme nti
L? président-désigné peut alors composer sa Commission qui doit étre ap rorll1:
vée poste par poste par le Conseil 2 la majorité qualifiee puis, apres auc?itio
publique, par le Parlement a la majorité simple. Ce test parlemc;ntaire mw'est .
seulement de pure forme puisque Ia premiére Commission présidée par Jpa?
Manuel Barroso (2004-2009) a da étre retoquée en raison de la défilajnce (;53
Parlement envers le candidat au portefeuille de la Justice et des affaires intézie N
res, I'italien Rocco Buttiglione, qui avait tenu des propos jugés sexistes U;
homophobes. De fait, de nombreuses propositions de commissaires nont ;
abouti en raison: de 'opposition du Parlement sur certains aspects des canlfi‘s
cli.ats {compétences, « profil européen » cest-a-dlire adhésion de principe :
lintégration européenne, indépendance palitique par rapport au ouvep .
ment national d’origine, personnalité, etc.). ® e
Le ]:‘raité de Lisbonne a accru ce contréle parlementaire puisque désormais, |
choix du candidat & la présidence de la Commiission se fait « en tenant con‘f , te
des élecFions au Parlement européen, et apres avoir procédé aux consultaticlljn:
app%fopnées ». Ceci revient 2 dire que le président sera normalement issu de 1
famille politique majoritaire au Parlement. Simon Hix (2008} estime qu et .
modalité de désignation du président de la Commission pernettra deq clj_licte'3 .
lg systeme décisionnel communautaire puisque ce vote pourra permzttrels(g r
cimenter des majorités politiques regroupant certains membres du Conseil i
du Parlement. Voter aux élections législatives sera désormais associé 4 la fm(i

mation d'un gouvernement, celui de la Commission, comme dans Ia plupart
des démocraties parlementaires. b

Par contre, certains traits éloignent la Commission d’un gouvernement exécusif
En premier lien, I'hétérogenéité idéologique de l'institution ne se retrouve .
rarement dans les gouvernements nationaux : nommeés par les Ftats memlilelze
{donc par des gouvernements simultanément de hords politiques Clifférems)S
les‘ commissaires doivent en effet travailler avec des collegues qui n'ont pas 1 ,
mémes sensibilités ou les mémes conceptions politiques qu'eux Lapf 'bTS
emprise des parlementaires européens sur la composition de la C;)mmisfjio;
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gloigne de la position d'un organe exécutif dans un schéma parlementaire
classique : les premiers n'interviennent qu'apres coup et doivent choisir en bloc
des options avancées par les capitales nationales.

Mais surtout, la Commission n'a pas de relais bureaucratiques : eile ne peut pas
hénéficier d’une véritable administration qui puisse exécuter sur le terrain les
mesures prises. La Commission délegue aux adminisirations nationales la
phase de mise en ceuvre des politiques communautaires. La force d'une pré-
cence visible sur le terrain lui fait ainsi defaut. Certes, elle pent compter sur des
bureaux de représentation installés dans les 27 pays de I'tUnion européenne,
ainsi que sur plus de 120 délégations dans le monde, du Pérou 2 la Papouasie-
Nouvelle-Guinée. Mais cette présence s'arréte la plupart du temps aux capitales
et ne prend pas la forme d'un « guichet », comme celui d'une agence de
Pemploi ou un commissariat de police, olt les particuliers doivent se rendre afin
d’obtenir un service, créant dans les faits une interaction directe entre e pou-
voir politique et les usagers (Dubois 2003).

Pour autant, voir dans la Commmission européenne un organe administratf, far-
il limité, n'est pas dénué de fondement. Sous certains aspects, on peul la com-
parer 4 un secrétariar, subordonné au Conseil des ministres dont il prépare les
décisions et suit leur mise en ceuvre. Sur certains domaines {notamment tes
politiques de concurrence), les Frats déleguent a la Commission la tache de
mettre en ceuvre les programmes définis. Mais au-dela de ces competences for-
melles, la Commission s'apparente a une administration par ceux qui la peu-
plent. Les hauts fonctionnaires de la Commission (directeurs généraux,
directeurs généraux adjoints) composent en effet de plus en plus un véritable
corps administratif (Georgakakis et De Lassalle 2007b). Patler de « corps
administratif » permet certes de désigner un groupe de fonctionnaires soumis
3 un méme statut (en termes d’avancement dans Ja carriere, de grades, de Tému-
nérations, etc.). Mais au-dela de cet aspect technique, un corps administratif est
avant tout une institution au sens sociologique, c’est-a-dire un ensemble de
normes pratiques et morales qui cadre un fonctionnaire dans l'exercice de son
métier, lui procurant des regles techniques mais surtout des valeurs, des repré-
sentations ou des définitions de 'excellence adminisirative. Une telle acception
cadre bien avec les « eurocrates » de la Commission. Ces fonctionnaires y par-
viennent en effet sur la base de carrieres de plus en plus communautaires,
essentiellement menées au sein des institutions eurcpéennes, et généralement
entamées par le biais du « concours » d’entrée a la Commission, exirémerment
sélectif (Georgakakis et De Lassalle 2007¢). Avec la Commission, un espace
bureaucratique spécifique s'est ainsi progressivement construit, par la sédi-
mentation de regles et de structures (grilies de salaire, syndicats, etc.) et par la
construction d'une figure idéalisée du serviteur de 'Europe, indépendant vis-
a-vis des pressions des gouvernements naticnaugx, techniquement compétent,
capable enfin de refouler sa nationalité et de maitriser de nombreux codes cul-
turels et linguistiques pour travailler efficacement dans un environnement

muldculturel.
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4 Les commissaires : techniciens, diplomates ou politiques ?

Lorsgu’ i ; .
elle Sslt] S&Eﬁ:ﬁiéﬁf ntcuon Clie COH’HHISSajre européen, 2 la fois la fagon dont
par ceux qui en sont clrr'g-ut, [el%e qu.ell? FSL concrélement vécue, voire crége
prononcée o mates fs 1te?l, arr}hlgplte de la Commission est encore plus:
effet exnli X g > rine gs définissant cette institution ne sauraient en
ment lap[:)cll’je;var tO[;Ihte de,s actions de ceux qui concrétement et quetidienne-
vole en PratiQue&a t?cS)'prgFlsem?m’ E’act.i vité de commissaire européen ren-
definition ot do 1z '[im;s 1zlnen51ons qui fournissent autant de formes de
commissaire de iagfonc{‘londe la.fo.ncnon (et qui dilférencient 1a fonction de
membres) : ce sont tout z‘ﬁ: fofs I;lmszr}? ) e.] le qu'on Ia connait dans les Erats
tes (Joana et Smith 20029, ¢s techniciens, des politigues et des diplama-

Des technici } issi
D fanj:i?z)e;jnailslsz?iz Z:l) la Comm}ssmn est un organe « technocratique ».
A Ctl:upent d'un secteur précis, avec des dossieps SO~
pent es el mObﬂi;em etsne a.cloncurrence ou les marchés financiers. Pour les
i déco,u o oblisen, étsentle lement des ressources administratives, celles
e oo aC[jI:)n ences que leur dongent les traités et fournissent le
Feocies de prteae mé acllnsz que des savoirs personnels, engrangés dans
renvoient aussi a cette nécesrsl,i[aélioiif;:}ilr;l:ﬁlegéaUX;tL?S Icrllen(]ibres e
evore : maitrise cles dossiers et de jus-
e I;; ;ff;ﬁ; ecrisodtts asva/nt.rtlc.)ut des eﬁ,cperts sectoriels sur certaing dossjiefs
e e generalem r;ison geclu lst?s Fle 1 Europe, dont ils maitrisent les arca-
pontee & Bromeye <1 xaton e eur llrajectcnre antérieure (études spécialisées,
Posesd accordan,[ un.e : ) ‘5 Premsem\et}, une culture managériale 2 l'anglo-
e, o e o Surc,Ie Leritrale 2 le\.ralluation et 2 la planificadion strate-
pue, tend mporte a cu’mre admuystrative francaise, verticale et trés
> quiada ord colorg \la Co‘mmlssion el que certains lieux de for-
oo cpectal 20,01)' ¢ge d'Europe a Bruges, ont progressivemert

Des politi . .
Des éﬂ?xug; inzl;éi j: Sen§1ou le.s commissaires ne sont pas seulement cles
lonts e ety c.aé ils d01\.rent souvent dépasser l'aspect formel de
téls contradictoires. Cefa Zl: liisd(’:l;:ji:logirfif mi’VOi'r e't e o desnte
s dict as . avers Lactivité concrgte des commis-
o :;] nspu;ct{:; alis (izlrllltzufizen, 1is. Sont amenés A gérer un ensemblem;lse
jensions, . drzts :“?lectonels, er}tria les intéréts nationaux et entre Jes
et oy opcens a;ltl ils ISOI.lt censcs erre les garants (Smith 2002). Ce jeu
oo contral Sep]i[ es loglques\ de collégialité de linsritution. Mais ia
Commision de ot legadement A travers les carrieres qui menent 2 1a
o sion.. de plu pius de commissaires ont été préalablement ministres

pays d'origine (qui plus est sur des portefeuilles importants : Affaires

G g s I 11
eirangere , Leonomie et 1Ences e[c} O ont Dbfe u (ie ma da ele
) u
41 S 11 b} ] CtlfS

Des diplomates i i O
dédsmg; o qtels enﬁm puisque le rale de commissaire ne s'épuise pas dans la
als
miplique, de plus en plus, ure fonction de représentation de
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TUnion. Ceci passe par des publications, des rituels, des discours officiels ou
bien des interventions médiatiques qui sont de plus en plus fréquentes dans
Pactivité des commissaires. Ce role n'est donc plus secret. Pour autant, l'entité
quils représentent (sont-ils les ambassadeurs de leur pays ou de I'Europe ?)
reste floue, en fonction des trajecioires et des stratégies de chaque commissaire.
Ceci est d’autant plus vrai que le travail de représentation des commissaires est
largerment contraint par le désintérét des médias nationaux. Mais cette dimen-
sion diplomatique du réle ne renvoie pas seulement au fait que les commissai-
res représentent 'Union sur la scene internationale : étre diplomate pour un
commissaire, Cest avoir la capacité de construite des alliances, tant avec
d’autres commissaires au sein du college qwavec des gouvernements des pays
membres. Plus fondamentalement, les commissaires naviguent entre deux
horizons parfois difficilement compatibles : le sectoriel (le domaine formel de
compétence de leur direction générale) et le transversal (la nécessite de cons-
cruire des coalitions avec d'autres commissaires or d'autres acteurs de I'UE).

jere intergouvernementale du Conseil

[a contribution des Etats au processus d'intégration européenne est majeure.
Pour en rendre compte, la sphere intergouvernementale désigne 'entrelacs des
institutions et des structures administratives qui leur assure une place préémi-
nente dans la configuration des pouvoirs politiques a Bruxelles et se prolonge
dans les appareils étatiques nationaux. Comme Y'a souligné l'école intergouver-
nementaliste, si les Ftats perdent apparemment une partie de leur souveraineté
en s'intégrant 2 VEurope, en fusionnant des compétences avec d'autres Erats et
en acceptant que celles-ci soient transférées a des institutions supranationales
indépendantes, cetie délégation de pouvoirs reste finalement consentie et sur-
tout étroitement controlée. Cest ce qui éloigne daitleurs le plas 'UE d'un
schéma fédéral classique avec une claire séparation verticale des pouvoirs, d’otl
lemploi pour en rendre compte de lexpression de « [edération d'Etats-
nations » dans lequel les Etats membres participent a la formulation et a la mise
en ceuvre des politiques communes (Croisat et Quermontie 1996). Au-dela de
cette question de forme et d’étiquette théorique, il convient surtout de retenir
que ce que l'on appelle les « institutions eurcpéennes » sont en fail tissées
étroitement par les « instirations nationales », comme les ministéres ou les tri-
unaux nationaux, a travers les mobilisations d’élites qui se jouent de plus en
plus simultanément a ces deux niveaux, aboutissant a un mélange des deux

échelles (Dezalay et Rask Madsen 2006).

I.2.1 Ladhésion a 'UE, entre colits et bénéfices

Les Tlats eutopéens, selon le politiste britannique Christopher Bickerton
(2010), sont progressivement passés du statut d’Etat-nation & celui 'Etat-mem-
bre. Il est intéressant de se pencher sur les raisons pour lesquelles un Frat va
intégrer I'Europe, abandonnant ainsi une part de sa spuveraineté sur des matie-
res trés importantes {la mennaie, I'agriculture, la concurrence, etc.). Le starut
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d’Etat-embre de I'Unjon Européenne entraine des conséquences institution.
nelles et juridiques importantes si bien que les Ctats doivent constammeng
adapter leurs institutions et leurs pratiques politiques ou administratives 3 cette:

.
i arce qu'ils
liticue des gouvernants au sein méme des espaces domestiques, ? e ?15 »
. i i i ’ niraire,
o o trent trop zélés a en suivre les directives ou bien qu au1 co e, 1
ot : ur poli .
- ttI: nt au ban de 1a « famille européenne » par tel aspect de leur politiq
mette

nouvelle échelle de pouveir {Oberdorff 1996, Lequesne 1993), Comme le sug-.

gere l'exemple de I'lslande, qui a déposé sa candidature a PUE ep 2009 apres
avoir subi la pire crise financiere et monétaire de son histoire, quitte 3 mettre
en péril son industrie de la peche, on doir sattendre a ce que les gouvernements
choisissent de se joindre 2 'UE lorsqu'ils estiment que les bénéfices dépassent
les conts (Mattli 1999).

Des bénéfices : pour les Etats, lentlement dans fe processus d'intégration

communautaire permet de répondre a des situations politiques et économiques |

nouvelles car interdépendantes. Dans Yordre des relations interétatiques tout

d'abord, il permiet la promotion diplomatique des petits Fiats ou des Etats -

récemment installés sur la scene internationale (Pays-Bas, Greéce, Slovénie. . ).
Pour les grands pays, Europe peut fonctionner comme « multiplicateur de
puissance ». Dynamique littéralernent commurutaire, 'Europe permet a cer-
tains Etats dobtenir des ressources qui seront supportées par les aueres
partenaires : I'histoire des fonds structurels oy de la Politique agricale com.-
mune est ainsi traversée de récriminations de certains Ftats (I’Allemagne et les
Pays-Bas notamment) qul estiment donner plus quils ne recoivent. Dans Jes
ordres internes, les eflets de 1a construction européenne sont également mar.
qués. Celle-ci offre tout d’abord une opportunité de mettre en ceuvre et de
justifier des politiques publiques de modermisation ou de rationalisation éco-
nomique ou administrative (notamment Tes principes de la Nouvelle Gestion
publique). Pour certains pays marqueés par des systemes
politiques autoritaires, comme UEspagne et le Portugal en
1986 et plus récemment les pays anciennement commuy-
nistes, PEurope sapparente  une sorte d’« épreuve de
moedernité politique » qui permet de tourner la page de
régimes bloqueés. Le recours 2 (Europe est plus générale-
ment une facon d’amortir les conts palitiques, économs-
Ques et sociaux de toute réforme douloureuse (Borzel et
Risse 2003) : elle offre noramment pour les gouvernants
une justification pratique pour lancer des politiques impo-
pulaires, que ce soit sur le registre du bouc émissaire ou
celui de Palibj,

Des cofits : Appartenir a I'Union a aussi Ut colt qui est loin d'etre négligeable.
méme sl est jugé moindre par rapport aux opportunités ouvertes. Cesg con-
traintes sont de nature Juridique (intégrer Tacquis communautaire}, budgélaire
(limites sur le deéficit public) et politique (puisque de nombreuses politiques
publiques nationales sont décidées 2 sinon par Bruxelles), De méine, les gou-
vernants peuvent parfois étre stigmatisés par 'Europe alors quils ont été élus
au sulfrage universel national, comume le montre 'exemple de I'Autriche 2 tra-
vers le « cas Haider », méme si en lespece, Ie cour politique sest révelé finale-
ment faible (encadré 8), Plus géneralement, 'Europe peut éroder le capital

1.2.2 Le Conseil européen, force d’impulsion

. . con fait
Sétant développé de maniere informelle depx%ls 1974& le uCiSnls,iCltzulrlc;EZir; Z '
formellement partie des institutions (?gyopeennesh efzfde Ihcte unane ¢
1986. 11 désigne la réunion des chefs d EtaF et desc tefs gle mement dis
' embres de I'Union européetine, assistés parlep o
o miasion evropt ne, l'un de ses commissaires et les ministres des A aires
Comm‘lssmn europngilt ;15 confondre le Conseil européen avec le Conseil cie
A neanisatiE)n internationale sise 4 Strasbourg, ou encore avec le
EEuroiec!ls I;[ejt{i:gn européenne, dont nous parlerons danlsEla secuon;u(i\éa;i;
abon “archi ¢ institutionnelle de 'Europe pu
Dabord 'marginale di:ftiagggxllt;tizﬁeitni’;StflcE;;usooT?nnelle et confidemiel}.e, fgite
e lmpoiinrt:l;ttions interpersonnelles, rappelle plus que d'au’tz:es‘. mstlcll:;
2:}2?;: r:anr(;it‘ere originellement diplomatique c}e l’Euroge. Lesn zzi?:;sdites
iz de gouvernement sont préparées par des re .19?4 s
P 'Etat s t leur nom du chateau oi1 Ia premiére se tint en *,
A Tiran' formelles ot les ministres des Affaires étrangéres .dISCU.—
S(mtt dirﬁgfi rclltliet:ln» sans prise de note, afin de faciliter la formulation de
rtent « \

CONSETISUS.
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Le Conseil européen se singularise surt
peenne des dirigeants nationaux. Prés
par 'un des Ftats membres {afin de
Buropéen se réunit au minimum deux
quil se réunisse « informel?

rtoul par son role de socialisation eyyg.
tdé jusqu'en 2009 de maniere tournante
respecter I'égalité entre eux), Je Consei]
fois par an a Bruxelles mais il arrive aus

ement » dans le pays qui exerce ! ¥

triangle co ire i . |
(puisi < enrr;rr’lgnathalre ; .Ie Conseil européen controle lap Coml%l:’re'du
pusailn e(s:lgne le p.re51dent ainsi que le college) ; par contre. il écha eion :
o a .](.)I;.ll’ de Justice ou 4 celui du Parlement mémejs’i] doil:t)pe o
$ equilibres politiques dessimes par les élections européennes o
Fort de cette positi i '
oo e celte lpf{(ajit?n, le Co?seﬂ europeen peut aussi revendiquer un role de :
yethe djav(;ir unec ;Silrée,ememeb(l:ozlme un des seuls lieux intersectoriels quii(z;~
nsemble de PEurope et qui i
e daver pe et qui transcende le poi
o nfém L‘Ilhe)r des al}l]{rES acteurs de la construction européenne (Slzjn?gl[ gglvu())e
e, sy tranche des différends pofiti I l
: s politiques qui n’ & '
Come? y e \ - Politiques qui n'ont pas pu étre ré
e dcllfss m;\mstrzs‘. .C.est d’ailleurs la raison de sa genese enp1974 ' :Srotlius "
ysleme décisionnel hérite duy « compromis de Luxembour.g Pr PTY
». Par la

nt des grandes orientations

de TUE mais doit égat
éga politiques sectorielles. Cette

. ement s'occuper de détail
fonction d’arbitrage e P

démaocratique et dépasitai ous tssus dune desi |
. _ £signat

que et dépositaires de 1a souveraineté des pays qu’iis re r"g] .1011
presenterit,

signe dailleurs fe suece i
S ou au contraire éch
an ec de telle ou telle presi
i, ; : u telle présidence, P
. re,nlle Cons;ll. européen est un des seuls sites communautaires oy ]1115
e dédsgm ent po {thues.lemportentsur des considérations techniques CeS
o prépara{ionsont loujours finalement prises Par consensus 4 l'issue d‘jn t . 311’
inale ra
Nepar Smitherzlogzl)om]reahse par des groupes de travail (Fouilleux VS]e
» cela n'empéche pas parfoi i ’
o : ' ' bas partols une certaine politisag
§ angeslel; Lexpression de différends idéologiques, notamment o on des
ements libéraux et les gou , N
gouvemements plus dirigi insi
nen bér plstes, ainsi qu'e
d, plutar riches et les Pays du sud, plutdt moins riches !

ntre les gouves-
ntre les pays du

Sous le régime de la
reproché au Consejl
demeurant en place q

%remdence tournante en vigueur de 1974 3 2009 on a

e . . ’

& 6mar{quer de continuite (chaque gouvernement ne

et pae e ;1;5]} et de consistance {tous les gouvermements ne

: 4 méme compéte i

Thenan: pas leurs tray C la Pétence). En outre, [a incti
lintéret européen et Pintersy national du détenteur de | eon
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iloter les travaux du Conseil et représenter I'UE dans le monde, Le premier
.pr'és';dem, nommeé en 2009 contre toute attente (les autres candidats informel-
sment en lice étant Jean-Claude Juncker, président de 'eurogroupe, et I'ancien

‘premier ministre britarinique Tony Blair) fut Herman Van Rompuy, discret

premier ministre de la Belgique. La présidence tournante du Conseil des minis-
tres (voir ci-dessous), assurée par un Etat membre pour toutes les réunions sauf
celle des chefs d’Erat et de gouvernement, reste toutefois en place.

123 Le Conseil des ministres : une chambre haute ?

Le Conseil de 'Union européenne (ou « Conseil des ministres » et méme sim-
plement « Conseil ») est un organe qui regroupe, selon différentes configura-
tions sectorielles appelées « formations », les ministres des gouvemnements de
chacun des Frats membres. Les réunions se tiennent au Justus Lipsus, un gigan-
tesque immeuble bruxellois abritant, outre le secrétariat général du Conseil,
des centaines de salles de réunion. Par le jeu de la présidence tournante tous
les six mois, les représentants des Etats doivent collaborer entre eux a travers
ce qu'on appelle des « troikas » réunissant la présidence actuelle avee ia précé-
dente et 1a suivante. Méme si la présidence du Conseil des ministves a perdu
un peu de son lustre depuis Parrivée d'un président permanent du Conseil
européen, « présider I'Europe » mest pas un exercice formel. Cela permet de
maximiser des intéréts nationaux et d'inscrire certaines questions jugées prio-
ritaires 2 I'agenda européen. « Réussir » une présidence du Conseil peut étre
pour un gouvernement source de prestige et d'autorité politique. A Pinverse,
parce que le travail de cette institution est le plus médiatisé au sein des acteurs
européens, un échec peut obérer une crédibilité sur la scéne européenne.

Comme les auires poles du triangle communautaire, le champ d'activité du
Conseil des ministres est vaste et ne se laisse pas circonscrire par la théorie de la
séparation des pouvoirs qui assigne a chaque institution politique une seule
foniction. Le Conseil peut en effet a la fois revendiquer le titre de législateur,
dautorité exécutive, dautorité budgétaire et de représentant de I'Union dans
Pordre international. Législateur au sens ol il vote les textes européens, généra-
lement avec le Parlement, il peut apparaitre comme une chambre haute, un pen
a limage du Bundesrat ot sont représentés les Lander allemands. Mais le Conseil
est aussi une forme d’exécutif lorsquiil s'agit de coordonner des politiques natio-
nales. 1l est finalement une autorisé budgétaire puisqu'il élabore et adopte le pro-
jet de budget avec le Parlement, mais décide toutefois seul des recettes.

Le Conseil est une institution 2 géométrie variable. Il y a en fait presque autant
de Conseils des ministres quil y a de ministeres différents, Clest ce qu'on
appelle les « formations ». Le nombre de formations a [lucrue, a la mesure de
l'extension des compétences dévolues a 'Europe ; i est aujourd’hui fixé & 10

— Affaires générales — le plus prestigieux, composé des ministres des Affaires
étranggres ou européennes et présidé par 'un d'entre eux

_ Affaires éirangeres, aussi composé des ministres des Allaires étrangeres mais
présidé par le Haut Représentant
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— Affaires économiques et financizres (aussi appel¢ Ecofin)
= Justice et affaires intérieures (aussi appelé JAD)

— Emploi, politique sociale, santé et protection des consommateurs
~ Compétitivite

— Transports, télécoms et énergie

— Agriculture et péche

— Environnement

— Educarion

Iy a une certaine hiérarchie entre les formations importantes, cest-a-dire cel-

les qui renvoient a des compétences particulierement européanisées (Affaires

générales, Agriculture et Ecofin) et les fo
coordiration de politiques nationales l'ers
autonomes (Transports, Justice, Emploi,
lit également 2 travers la fréquence variabl
importants suscités, les réunions sont régul
mois) ; pour les autres, un calendrier pluse
pas plus de quatre réunions par an),

ieres et peu espacées (de l'ordre du
rratique et distendu se dessine {avec

Le vote au Conseil renvoie aussi 2 cerre logique de la géometrie variable.
« Ordinairement », le vore procede a la majorité dite qualifice, qui permet de
pondeérer le poids de chaque gouvernement en fonction de sa population, mais
aussi d'un poids historiquernent négocié. Mais plusieurs domaines subsistent
Ol Punanimité est requise, ce qui donne pratiquement un droit de veto aux
gouvemements nationaux. Comme on l'a vi, en vertu du Traité de Lishonne,
le calcul de la majorite qualifiée sera simplifié eny 2014, alors qu'il faudra obte-
nir 55 % des Etats représentant 65 % de ta population. Cette formule die dela

« double majorité » continuera d'accorder un poids considérable a la fois an
nombre d’Etats mais aussi a leur taille.

Royaume-lni
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La nature plurinationale et plurisectoriell.e. dul Conszﬁ
appelle des instances qui permettent de faciliter le trav !

dlinstruction des dossiers et l’émergenceude CONSENSUS,
Pour fonctionner, le Conseil sappuie pl.”e mierement sur 1.111
secrétariat général de 2 500 fonctionnaires. Cette‘admmllsu
tration est chargée d'organiser les actes du Consleﬂ du plus
bas niveau (par le biais des groupes de travail) au plus
sleve (le Conseil européen). Deuxiéme.mer.u, les reumcl)rlls
du Conseil sont préparées par une institution centrale : le
Comilé des représentants permanents (COREPER). Cczlmw
posé ’ambassadeurs basés 4 Bruxelles, le CQREPER ollt
traiter toutes les questions gui seront amenées devant le
Conseil, Cest une interface entre le ni‘veau communaui
tajre et les administrations nationales qui permet un travai
étroil entre les deux niveaux (infra, chapitre 3).
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[.3 Le Parlement européen

LeP : & k

ke ;;ie:ll;?f*;; e::rggze? de;ngne lassemblée délibérante des dépuies européens

e sulla égule mscmE?lveljel )depms. 1979 et ce, pour un mandat de cin 5:.

oo I seule nsti on de PUE qui représente le peuple (ou les peuple )
. SItue paysiquement sur trois sites - Strasbourg (pour Iesprélj

nions plénitres), Bru issi
p ), Bruxelles {pour les commissions el certaines séances plénis

tes) et Luxembourg (pour le secrétarial genéral). Chaque pays possed '
e un

e d pu i p ong d 8 bre ne depa Si
nombre( ¢ ese peens e Q £ 5ata HG ],EUI Tom 58e

750 (i
pas 730 (il est actzellement de 736), auquel on doit ajouter le présiclent de-

458 mb < p 5 %
B La representation deg clto €1is est assuree de fak.()“ dEgleb’ilVEmE f
I C ] < = it

roporti g
proportionnelle, avec un seuil minimum de deéputés par Etat membre, 1'Al]
- LAlle

magne envoie par exemple 99 dépyte
putés ay Parlement, 1 i
35, les Pays-Bas 27 et Malte 3 (supra, tableau 1) e T8, e Roumanie

Die tous les acte ¢ iti
iy l’imponanl;;sddu sisteme Iljohthue, le Parlement européen est linstitution
ans le Jeu a le pius cra depui ’
uis 1957, Ceci sexpli : i
par une communauté de ' . i o o
: vies des gouve i
par une co na 16S gouvernements nationaux concern,
i é)n ance :13 retglme parlementaire, nais également par les efforts de l’injtril[
- ¢ el par sa capacité a produi eli ,
Lutic e-1n uire de la délibérari épi
putton el P érarion en dépit d
deten Ln;at;on onglrcllelle (Costa 2001). On a encore lexemple d’uni in:['ston
a torce ne découle pas tant d ité o
. es traités que d'une d i
fon dont : q ne dynamique auto-
B Ie[;;ar ceuéc qui la peuplent. Ce sont en effer les parlemen?aires i
oo e erme de « Parlement » en 1962 pour rereplacer celui moins o
e « scslsemblee parlementaire » que leur donnaient les premiers ( il
angemen i sera ratifi¢ ’ o cgn
]emeﬁrt t de nom qui sera ratifié par PActe unique de 1986. Ce sont en o
; . \ . X -
e q }'1 ont progressivement rationalisé leur mode de fonetion -
| ) e ) ner
e H\Jgi qu dl S'agisse d; la procédure de désignation, de Ia durée de leurm Télem
egles de vole ou de Porganisati il da e
: on du travail dans hémi :
ces regles ¢ U de ' . . émicycle. Ce sont
ﬁ[és o enor‘lt cesse d uflhser les pouvoirs budgétaires qui leur avaient été CSUX
conquérir d'autres (essentiellement en matiere législative) .

Reste que, en dépi [te histol
e I,UCI{]iO;l ﬁfﬁé)ltlde cette histoire héroique et 2 limage des autres institutions
homOIOgue,s natiaor ement euroFeen ne correspond quimparfaitement 3 seg
naux, avec lesquels il pe i
; ut souffrir de 1 i
« Assem i 1 pouvors d.
<O [hélojl.ee bacrloque » (Costa 2001 p. 7), le Parlement a un pouvoif :ﬂealson.
\oe b : : con-
o eor 3 Conon.; il se sert assez peu et un pouvoir législatif partiel, quil par-
e avec e Co sell et tente constamment détendre. Mais surtout)ﬂ pff
‘! ! . . , il so
o ot CIIJO itique en 1ralson du manque dintéret quiil suscite dans lestf)pr'e
ues naticnales et des taux éleves o i .
' él électi
oo evés d'abstention lors des élections

1.3.1 Contréle de Pexécutif et législation

A ses origines, |
e Parlement apparai
es , alt un peu comme le :
ol a . parent pauvre du je
domigent u opéen. U est oublié¢ des premiers montages institutionnels Jol‘l
e lonentatlons techrocratiques, comme lors des premiers pia clu
vetlo I I jouté 2

rsqu’il est finalement ajoute, son rale n'est alors que coIr)lsul[at'Tr

i

Légiférer. Le Parlement participe de plus en plus a I'élaboration de
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symbolique, afin de ne pas donner l'impression que Yon institue un pouvoir
ypranational politiquement irresponsable, L'institution a su cependant user
ses faibles prérogatives pour rationaliser ses procedures de délibération,

“¢onquérir puis agrandir un espace politique propre. Lhistoire du Parlernent est
Zelle d’un acteur de plus en plus influent dans la configuration des pouvoirs

politiques communautaires. [l sest notamment beaucoup servi de ses compe-
ences budgétaires pour promouvoir des decisions de narure politique et

mmiscer dans le processus législatif (Costa 1899). Plus précisement, sa place

“dans le gouvernement de I'UE tient en grande partie aux deux fonctions dont

[ est crédite, mais qu'il use différemment : légiferer et controler.
la loi euro-

enne. Mais cette fonction, évidente dans les Flats-nations, a mis du temps a

Ppé
Strasbourg comme a Bruxelles, elle reste différente

‘gire formalisée et, exercée a

~de ce qui se passe dans les ordres politiques nationaux. En 1957, comme l'avait
~alors exigé la France, le Parlement nest qu'une assemblée consultative, compo-

‘sée de delégués des parlements nationaux qui statuent et votent sur des points

 sur lesquels ils ont peu de prise. Une série de transformations (cession de pou-
. yoirs budgétaires en 1970 et 1975, élection des députés au suffrage universel

en 1979) lui ont toutefois permis de renforcer sa contribution au processus
legislatif. L’Acte unique de 1986 suspend sa vocation seulement consultative
pour lui dormer un pouvoir d'avis conforme sur ladhésion de nouveaux Etats
membres ainst qu'un certain pouvoir d'amendement dans le travail législatif,
établissant de la sorte une collaboration avec le Conseil,
certes inégale (car limitée aux seules matieres couvertes
par le vote 2 la majorité qualifiee), mais inédite puiscue la
légisiation européenne fait désormais 'objet d'une double
lecture de la part des deux institutions.
1e Traité de Maastricht (1992) étend considérablement les
prérogatives de lassemblée en élargissant le champ de
cette coopération avec le Conseil el surtout en lui permet-
tant de co-décider véritablement dans des matiéres impor-
tantes comme ‘e marché intérieur, lenvironnement ou les
réseaux transeuropéens. Tous les traités ultérieurs (Ams-
terdam, Nice, Lisbonne) confirment cette reconnaissance
de l'instance parlementaire dans Uarchitecture institution-
nelie de 'UE en étendant le périmetre des themes ouverts
a Jla codécision (devenue procédure ordinaire}, mettant
désormais le Parlement européen et le Conseil sur un pied
dégalité. Le Traité de Lisbonne donne méme au premier
un droit dinitiative constitutionnelle. Pour autant, 'assem-
blée de Strashourg ne peut pas contraindre les autres
acteurs du triangle communautaire. D'abord, il lui manque
le pouvoir d'initier les lois et d'imposer ses choix, puisque
ses amendements doivent éire adoptés a Punanimité
du Conseil si la Commission européenne ne les approuve
pas. Ensuite, de nombreuses questions dimportance,
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sanctuarisées dans les piliers intergouvernementalist.

€5, continuent a lui échap-
per comme iz politique étrangere, ]

a défense ou la Coopération pénale. Finale-
ment, l'analyse de [a procluction légistative du Parlement montre qu'il use pey
de son pouvoir d'amendement, en privilégiant des formes de compromis avec
la Commission et le Conseil dés 14 premiére lecture des textes.

Contriler, Directement élu par les citoyens dont il porte Ia voix et dong il peut
recueillir les pétitions depuis 1992, le Parlement a théoriquement toute légiti-
mité pour controler Factivité des autres instirtitions européennes, 11 supervise
la Commission dont il ¢lit le président proposé par le Conseil et approuve les
membres en bloc. 11 peut méme la censurer, ce qui est indirectement arrivé en
1999 avec une menace sur ia Commission Santer. 11 vote le budget de I'UE et
surtout controle son exécution. En vertu de son bouvoir d’enquéte, il peut épa-
lement surveiller les autres Institutions européennes (dont la Commission et le

stituant des commissions denqueéte visant a sanctionner toul
manquement au droit commurautaire oy toute situation avérée de manuvaise
administration (comme en 1097 ay sujet de la crise de la « vache folie », en
1999 au sujet de rumeurs de corruption au sein de la Commission, en 2000 ay
sujet de l'affaire Haider, ou bien en 2003 ay sujet du transport de

substance
dangereuses et toxigues a la suite de ]

a marée noire du pétralier « Prestige »).
Pourtant, et cela signe la nature specifique du Parlement européen, il s'agit
d'une fonction moins affirmée que celle qui consiste 2 legiférer, En pratique,
lassembi¢e de Strasbourg ne controle que peu et indirectement les autres
acteurs, préférant les situations de collaboration aux confiits interinstitution-
nels. Le Conseil européen rend certes compte de son activite aupres du Parle-
ment a tissue de chaque présidence et ce dernier peut peser par ses
amendements sur le vote au Conseil, mais dans l'ensemble, le Parlement pré-
fere faire le choix d'une collaboration positive avec les gouvermnements. De
meme, aven d'impuissance, le Parlement n’ Jamais réellement exercé son pou-
voir de censure et a préfére instituer des comités d'experts indépendants pour
controler indirectement la Commission (Lequesne et Rivaud 2001).

1.3.2  Une institution contrainte

Le Parlement européen ne peut pas étre com
place spécifique que cette institution occupe
europeéen ainsi que les contraintes qui pésent s
ta découle le fait qu'il s'agisse dans les faits d'un
Tapport & ses équivalents nationaux,

pris sans prendre en compte I
au sein du dispositif politique
Ur 52 nature transnationale. De
e assemblée de second rang par

Les contraintes externes doivent a sa situation institationnelle délicate, en rai-

son de la forte concurrence Intergouvernementale quelie subit dans nombre de
ses fonctions, On peut sans doute y voir un Joueur relativement entrave au sein

d'une configuration dont les regles du jeu sont dictées et maitrisées par d’autres

acteurs. Le Parlement reste en effet teny 4 l'écart de nombreux aspects cruciaux

de la vie politique de PUE - pour la politique €trangere, la défense ou la coopé-
ration pénale, le Parfement se borne 2 douner au mieux un avis. Au-delx de sa

place dans larchitecture institutionnelle de I'UE et malgré son autoproclamé
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caractére démocratique, le Pa;lement. europée?Lsc?;lof;r:lesi;lr;cl}itdde ;1:“5);321:;1%
égitimité politique aupres de ses rivaux institu - Sur d :
\C}:nlfgzechniqzes (:lt devant la Commissign ou e}fplgo;s:(;léé;n:o?;i;r j;
« I'inrérét du citoyen européen », voire du « peuple ” mpres
i ¢ voie 4 une forme de légitimation peu rentable ans
e s Celar;z:aux de politiques publiques ol prime la qualité de
Pexpertise. ‘ |
Ies contraintes internes sont pour leur part dues  la .fal—
blesse des partis politiques européens et a une organisa-
ton compliquée. Le travail parlementaire dans cef
hémicycle se caractérise en elfet par l’absemt‘a .de strucLEt
ralion partisane poussée. les groupes politiques s.ofS
davantage des rassemblements techmqpes enire par i
nationaux que des coalitions idéOlOgl‘C{l‘les Pmsqul on
compte parfois des regroupements tr?s heFe.I’OC11IES politi-
quement. L'absence de véritables partis pohthl%es?. transna-
rionaux renforce par ailleurs cet aspect : en dépit de 1epr
mention dans le Traité de Maastricht (article 13.8.A), 11§
jouent en effet un role minime dans le systeme politique et
institutionnel de I'Unien, et leur organisation reste ?ss’e-n-
tiellernent nationale. Au Parlement européen, ‘les ff:del{;!t~
tions européennes de partis ont davaniage une 'lo.n.ctlon e
coordination de points de vue plus que de définition prlo-
grammaticue (Delwit, Kulahel et Van de Walle 203 )
Pour autant, la variable politique et idéologlqug ne 0}[
pas étre sous-estimée puisquelle assure ume cerlamfa cohé-
remice aux groupes politiques et aux travaux de lassgmj
blée. Les travaux sur le vote au Parlement montrent 5(11;‘1’151
I'émergence d'un clivage Lraditionne} gauche/droite 5[ E]r;
clivage europhile/enresceptique qui .transcendem Re End
en plus les divisions nationales (H].X, Noury’ et P(; e
2007). Dans les [aits, le Parti popuiaire européen ( a
droite et le Parti socialiste européen (PSE) & gauchfa domi-
nent ainsi le Parlement, alors que PAlliance deAs demos:rag
tes et libéraux pour 'Europe (ADLE} joue le role de pivot
pour la formation des majorités. Par un mouvement df:
« carteltisation » du systeme partisan européen,. ces partis
empéchent d’autres acteurs considérés comme 1'ileg1t1m§s
{comme les petites formations ou les.gro.upes eufoszep 11
ques) de participer au travail de 1‘in§t1tutlon et d’éroder la
fabrique des compromis qu'elle abrite.

La segmentation sectorielle du Pariemem se supem{;se ael:f
divergences entre groupes polithues. Lg travail pariem ]
taire au sein de I'assemblée savere en elfet com!alexe, ren
dant nécessaire de maitriser un ensemble de r.eglesb et c%e
structures infra-pariementaires. [l existe une vingtaine de
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commission ’

commissio S gel;.nagent.es dans lesquelles s'effectue une grande part du r.

N loqi ! C;en ¢ lnstitution {tableau 3). Celles-ci renvoient imparfaiterne -

: Cg q eI e portefeuille ministériel de la Commission ainsi quaux f o

e de : or ormation

ou consc u‘est EI; leur sein que se forge véritablement le « point du vue » d X

rartemen puisqu fl est rare que les avis formulés en commission permanentu

e soien nI.faS C(}n més lors des séances plénieres, Les intergroupes, lieux d\!3
’ .

eflexion m ins orrtl}}lels elal plus souples que les commissions permanentes perE
rassembier les eurodéputé ; e

és autour d'une thémad

freuent de ) ‘ A matique commune

osexuelle, aéronautique, pratique d'un sport cemme le footbail) et

denrichi :
richir leurs réseaux et leur expertise. Les quelque 35 delegations du P

ment sont enfin en relation avec | e

Ao eninen elao es parlements des pays non membres de I'UE.
e de ces ot Sg?)c{ure‘s,. le P{lzlement EUTOPEen Peut compter sur une
fard oy Moot oo OFLUEHHE-MES el un budget global de plus d’un mil-
oo Ceuros. Malgre ,le cheminement des dossiers rencontre surtout les

ganisationnelies ou culturelles propres a ce type d'organisation

pIUIlIla[]O ale er multlcul{ulf] Lol 2 S 1aﬂgu€s de L avall Lro1s sites (LH hEEIIl -
3

cycle a a Bruxel
Vi Strasbourg, un autre 4 Bruxelles et un secrétariat général a Luxembourg)

et donc une ineri s fo
e quacre. mac]};mene lourde a faire tourner sur les douze sessions mensuelles
our, ’ '
e (i urs. D'autant plus que labsence d'autonomie du secrétariat général
15-2- es it
groupes politiques du Parlement européen entrave Iémergence

’ leade Shlp adm. i [1 i € UEPASSET Ces5 Co tra €S Orga-
du strat qu p trai g

. . T trati £ ic ait d. 5 K i

nisa l()nneues (CGS[E! 2{)()3)

Mfaires étrangbres (AFET)

Dévelappernent {DEVE)

Commerce international (INTA)

Budgets (BUDG)

Centrdte budgétaire (CONT, anciennement {0CoBU)

Atfaires économiques et manétaires (ECON)

Emploi et affaires sociales (EMPL)

Environ.nement, santé publique et sécurité alimentaire (ENV))
Industrie, recherche et énergie (ITRE)

Marché intérieur et protection des consommateurs {IMC0)
Transports et tourisme (TRAN)

Dévelappement régional (REG)
Agriculture et développement rural (AGRI)
Péche (PECH)
Culture et 'éducation (CULT)
Aifaires juridiques (JUR!)
Libertés civiles, justice et affaires inérieures {LIBE)
Affaires constitutionnelles (AFCO)
Droits de la femme et égalité des genres {FENH)

Pétitions (PETI)
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133 Le role des députés européens

TraditionneMement, le députe représenie un collectil dont il porte l'expression
politique. On pourrail danc penser que les dépuiés « européens » representent
les citoyens « européens ». [l y a pourtant un paradoxe : « étans membres de
I'Assembiée, les élus constituent 'Europe, ils sont européens, mais ils sont la
seulement parce qu'ils incarnent la spécificité d'un Etat nation. En d'autres tei-
mes, les députés [ont {Europe dans un processus de création continue, en tant
que législateurs, mais ils ne sont pas PEurope » (Abéles 1996, p. 61).

Au-dela de ce paradoxe, le role de député européen se caractérise par deux

aspects. Cest d'abord un réole de composition ; en effet, le mandat de parlemen-

taire européen n'est pas encadré par le droit et devient donc suscepribie

dlinvestissements tres dilférenciés que on peut néanmoins regrouper autour

de cing types de role (Navarro 2009) : lanimateur (cui consiste 2 faire vivre le

débat européen dans I'hémicycle et au-deld), le spécialiste {qui privilégie, par
souci defficacité, un secteur et l'aspect technique du processus legistatif),

Pintermédiaire {qui fonde son travail parlementaire sur les liens qu'il peut éta-
blir avec divers groupes d'intéréls ou ses mandants), Je contestataire (qui
entend rompre le consensus qui serait artificiellement produit par l'institution,
jugée impuissante face aux autres acteurs) et le dilettante {qui a une conception
tres reduite de la fonction de député européen el se singularise par son absen-
téisme et sa faible contribution aux travaux de I’assemblée). De plus, Pendosse-
ment du statut deurodéputé est souvent dil a une conjonction de circonstances
nationales et non pas a un plan de carriere, qui vend improbable lemploi de la
notion de « carrigre politique européenne » pour £e mandat. De méme, les tra-
vaux d'anthropologues ont permis de montrer une tension forterent vécue par
les parlementaires européens entre leur ancrage national et la volonté de repré-
senter 'Union et un « intérét européen » (Abétes 1992, Bellier et Wilson 2000,
Kauppi 2005),

[l m'en reste pas moins que le Parlement européen s'institutionnalise de plus en
plus, permettant de véritables carrieres politiques, un peu a limage de Daniel
Cohn-Bendit, candidat vert altermant entre la France et I'Allernagne (Beauvailet
et Michon 2010, Marrel et Payre 2006). Le personnel parlementaire apparatt
sous cet angle comme un milieu particulizrement européanise. Ceci procede
tout d'abord des conditions dentrée dans un cursus de plus en plus
dénationalisé - le nombre d’eurodéputés ayant auparavant détenu un marndat
parlementaire ou un porteteuille national décroit fortement, passant de 45 % en
1979 & 10 % en 1999, Ceci doit également aux caractéristiques de l'eurodéputé
qui en [ont un personnage un peu a part au sein des acteurs spécialisés de
I'Europe : par exemple, la proportion de [emmes y est la plus prononcée des
institutions communautaires, passant de 26 % a 41 % entre 1979 et 1999 et
dépassant de tres loin les 6 % de commissaires européennes ou les 3 % de direc-
trices générales de la Commission. Ceci découle enfin des regles quotidiennes
ayant cours au sein de linstitution lesquelles valorisent les pratiques multi-
cultareiles, la dénationalisation des facons de se présenter et de se COmMPpOIter
avee les autres mais surtout des attitudes favorables au compromis — autant de
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[ i s Etats
héorisé Peffet direct du droit commmunautaire selon lequel les citoyens dT Trats
) embres (et pas seulement les Etats) ont la possibilité de sappuyer surt.enaies
. Coon ; .
H’l européens pour [aire valoir leurs droits devant les ]UI‘ldlCFlOllS natio oies
gzns larrét Costa (1964} 1a Cour et imposé la primauté du drm’t gnimtt:a? e
cur ie droit national dans les matieres oit les Frats ont accepte e u'nlle e
ificati i I'UE mené par la
raineté 5 de densification du droit de .
souveraineté. Ce processu : n du ’ ene par o Cor
de justice a é1¢ renforcé grace au dialogue juridique vertical quis es& é bl avee
les tribunaux nationaux & travers l'usage de ia. Pr§cedure e o renvol
préjudiciel » {Dehousse 1997). Cette collaboration juridique transnati nale @
i i tissan
i ' i forcer leurs pouvoirs en inves
\pes nationaux de ren . e
boction de & formité i agements européens.
i 0 ormité des lois aux engag
fonction de controle de con o (oot 9) o
iplicati formes de recours aupres de la
retour, la multiplication des ‘ : e )2
amené celle-ci a occuper la position de centre de mise en réseaux des tribu

facons de faire et de penser qui sont fort éloignées des habitudes de certains pro-:
tessionmels de la politique, notamment francais et britanniques (Abgles 1992y -
Il n'existe pas au Parlement européen de « majorité » ou d'« epposition », Etre*
deputé européen semble en effer sapparenter a un role de courtage {Costa -
2002). En raison de la faible organisation des partis politiques et de la com- _
plexité des enjeux europeéens, le travail parfementaire 3 Strashourg exige des
Gualités qui ne sont pas nécessairement valorisées dans le champ politique -
national, & savoir une expertise spécialisée, de nombreux contacts avec deg
groupes d’intérét ou des ONG, ainsi qu'une aptitude au compromis,

.4 La Cour de justice de I'lnion européenne

Créée par le Traité CECA de 1951, }a Cour de Justice de PUnion européenne
(précédemment nommée Cour de justice des Communauiés européennes) est
située au Luxembourg, Ceci lui vaut son surnom de « Cour de Luxembourg »,
par opposition a la Cour européenne des droits de Ihomme sise a Strasbourg,
Cette institution juridictionnelle controle 1a Kégatite des actes des institutions
européennes, veille au respect du droit de FUE par ses différents acteurs et
interprete le droit communautaire 2 la demande des tribunaux nationaux.
Actuellement composée de 27 juges (soit un juge par Etat membre) nommés
d’un coramun accord par les Etats membres pour un mandat de six ans renou-
velable et de 8 avocats généraux qui préparent les causes, décomposée en trois
juridictions (la Cour de justice proprement dite, le Tribunal de premiere ins-
tance créé en 1988 et le Tribunal de la fonction publique créé en 2004), lins-
titution est reconnue pour avoir initié une « révolution silencieuse » {Weiler
1995) qui a profondément transforme Fintégration communautaire. Son pou-
voir découle de sa mairrise formelle des regles juridiques mais également de
son inscription au centre d’un milieu professionnel particulizrement structyze
et actif, celui des juristes européens,

4.1 Un acteur entreprenant

A son origine en 1951, la Cour de Justice se voit attribuer une triple fonction _ justice, un monopole de la production du
qui signe l'ambivalence de son réle, entre juridiction administrative, cour inter- Grace a lactivisme de la Cour de, justice, faconne les équilibres politiques
nationale et tribunal jurisprudentiel. Blle doit dabord cantroler fa Haute Auto- droit s’est constitué au niveau de 'Union et en ;19(; Paratisloment & Iextension
rité {a laquelle de substantiels pouvoirs ont €té transférés par les signataires de ' a travers ses eflets coercitifs pour les Erats mersll rr; .‘uri dictionnelles au sein de
la CECA). Ensuite, il lui revient d'arbitrer les différends intergouvernementausx, : quantitative de la regle du dr‘?lt EE deé proce ‘uliséé une politisation du droit
ce que la regle du consensus l'empechera d’avoir 4 faire. Finalement, la Coura . la construction communautaire s'est donc rea les contours d'un jeu a la fois
le pouvoir d'interpréter le droit communaulaire. comininautaire. Par1 ].a,.on vmlt ]:;;encfggaaii[rzm s jouer en virtuoses de la
technique {comme les juges ce i isque le droit est mis au ser-
norme juridique communautaire) et polzt1gue {puisqu e e, Celte
vice d'une lecture généralement fayorable a la construc :'01 o dgmocratisation
réatité juridique recele pour certains auteiurs un POE_"*“ el lement de l'éco-
T : le debordement (spillover) n'a pas foncrionné seulement de I¢
i TR TR

Cette troisieme mission sera déterminante. Par ses audaces Jurisprudentielles,
la Cour s'est en effet révelée un acteur décisif du processus d'intégration (Stone
Sweet 2004). Elle a lancé une véritable entreprise de constitutionnalisation des
traités et d'écriture d’'un droit communautaire placé au dessus des droits natio-
nacx. Cetle entreprise a été marquée par deux principes que 2 Cour a institués
a travers deux arréts célebres. Dans l'arrér van Gend en Loos (1963}, 1a Cour a
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vers le gl)olitique {Constantinesco 1966, Rousseau 1998). I ¢ dreit de I'UGE
as s . 1
Sa '[eu en.lzr’lt un cadre neutre et formel par leguel des conflits sont résoluseit'.
Il ausst d'une ressource politique activabie pour des individus ou des gro. .'
U'

es d'intérat j
Euro e . Pocw;lrf autant, comme nous le verrons ay chapitre 3, activer le droj
! , I
mangse dPour de er.ldr.e UNE Cause reste une stratégie cofiteuse qui nécessite |
un ordre juridique particulitrement complexe et mouvant ’

1.4.2 La constitution d’un milieu autonome de juristes

Al " , .
‘ orsl que les traités semblaient destiner la Cour 4 un simple tribunal int.
iona : i ' ot
tional cotrflpg;ablg a ’la Cour intemationale de justice ot seuls les Etats sofu
- epr leesn eLS Fest 1ilteressant d'observer que la Cour de Justice a réussi a péne
ysleme furidique national en | Jelyl .
: mposant sa légitimité aupre '
nationaux, a travers la multiplicari i (ot e oS
: ) plication des renvois préjudiciel
ce jour), Pour expliquer cette contributi e Courde e o 60002
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a I'Burope des arguments ou des principes qui ont appuyé leurs stratégies vers
plus d'intégration (et donc plus de pouvoirs pour les institutions supranationa-

les, comme celles ou ils sent en poste).

TEURS DU SECOND CERCLE

Par « acteurs du second cercle », nous entendrons ici les institutions subsidiai-
res, qui dépendent des autres pour exister. De tels acteurs n'ont parfois quun
role consultaiif, d’autant plus que leurs avis ne valent que dans des espaces spé-
cialisés, donc étroits (politique régicnale, représentation des intéréts sociaux,
police des médicaments, etc.). Toutefois, une des dynamiques les plus remar-
quables du processus d'intégrarion européenne réside dans Vinflation dont ces
institurions périphériques ont été Pobjet, investissant des secteurs de plus en
plus nombreux au fur et a mesure que la nécessité d'une régulation européenne
se [aisait ressentir pour ceux-ci. On verra que ces acteurs ne sont pas entiére-
ment démunis ou cantonnés 2 un seul role d’auxiliaire des institutions centrales
du triangle communautaire : non seulement ils appartiennent au milieu politi-
que européen, mais ils détiennent quelques ressources, dont l'information et
Texpertise, par lesquelles ils peuvent acquéris un espace politique autonome.

stances consultatives

Depuis le débur du processus d'intégration européenne, les instances consul-
tatives sont produites par les traités communautaires. Elles sont saisies de
maniére obligatoire par les autres institutions pour les matieres relevant de
leur domaine de compétence. Mais obligation de saisine ne signilie pas auto-
rité puisque les avis qu'elles rendent n'ont aucune valeur impérative. 1l n'en
reste pas moins cue par leur existence officielle, par le formalisme de leur role
mais surtout par les cartieres quelles peuvent offrir pour pénétrer le milieu
communautaire, ces institutions constituent des acteurs établis du jeu politi-

que européen.

211 Le Comité des régions

Le Comité des régions (CdR) est un organe consuliatif créé par le Traité de
Maastricht afin de faire entendre la voix des collectivités territoriales au sein de
'Union européenne. Le comité est composé de 344 membres nommés pour
5 ans renouvelables par les dillérents gouvernements, selon des quotas natio-
naux corrélés au poids démographique des pays, et qui sont censés agir en
toute indépendance politique, La Commission européenne et ie Conseil des
ministres doivent consulter le Comité des régions pour toute décision ayant des
répercussions au niveau local dans de nombreux domaines (cohésion écono-
mique et sociale, santé, éducation et culture, environnement, formation profes-
sionnelle, rransports). Le Comité peut également émettre des avis de sa propre
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7212 Le Comité économique et social européen

[nstitué par le Traité de Rome de 1957 comme organe con-
sultatif placé aupres du Conseil et de la Commission et tra-
duisant Vidéologie corporatiste qui a préside aux
premiers moments du processus d'intégration (Cohen
1998). le Comité économique et social a pour fonction de
représenter les intérets socioprofessionnels et syndicax
au sein de PUE. 11 se segmente en trois colleges qui chacun
mettent en lorme les intéréts propres 4 un public particu-
lier (groupe 1 des employeurs, groupe 2 des travailieurs et
groupe 3 des « activités diverses » : agriculture, consorn-
mateurs, artisans, PME, ONG sociales et envirennermenta-

les, professions libérales...).

Deux éléments sont a souligner concernant sa place au sein de Téquilibre insti-
tutionnel européen, En premier lieu, le caractere limité de ses attributions, les
modalités de sélection de son personte} (ses 222 membres sont désignés & una-
nimité par le Conseil, sur proposition des Etats membres et aprés consultation
de 1a Commission) ou la faible étendue de son budget en font un acteur minime
qu sein de 'Union. Pour autant, on note une croissance continue de ses pouvoirs
depuis le Traité de Rome : lActe unique a confirmé sa place dans le processus
de coopération ; le Traité de Maastricht lui a accordé un statut comparable 2
celui des autres institutions (téglement propre, autenomie budgétaire, gestion
de son personnel, etc.) ; le Traité d’Amsterdam a élarg: son champ daction,
notamment en matidre sociale, et l'a rendu consultable par le Parlement
européen ; le Traité de Nice confirme enlin sa place d'institution de FUnion.

En second liew, le Comité économique et social investit de plus en plus un role
de « pont » entre I'Europe et différents publics, position nodale qui en fait le
principal représentant institutionnel de la « société civile organisée » et fui per-
et de congueérir une place au sein de politiques comme le Dialogue social ou
le Dialogue civil. L'institution constitue en effet par sa nature méme lacteur le
plus formellement proche des syndicats, des groupes d'intéret, des associations
et des ONG : elle peut se prévaloir de leur présence pour se présenter cormtne
linstitution la plus a méme de parler pour, ou de faire pasler la « société
civile », catégorie particuli‘erement flowe mais dont le succes est grandissant
dans les interactions politicues entre les acteurs europeens (infra). Cette
« participation foncrionnelle » que le Comité économique et social donne aux
groupes d'intérét est meéme considérée par certains comMme un antidote au defi-

cit démocratique de I'Europe (Smismans 2004).

«institutions indépendantes »

A coté des instances consultatives, on trouve des institutions « indépen-
dantes » au sens ot il sagit essentiellement de cercles d’experts qui sont plus ou
moins placés en dehors du controle des acteurs ou des institutions politiques
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smembres. En ellet, les banquiers ceniraux jouissent d’une indépendance for-

melle vis-a-vis des autres institations de 'Union, afin de mettre les choix qu'ils

nétaire 4 Vabri des pressions qui pourraient venir des gou-

de Pétat des opinions publicques, 4 cause d'une élection
difficile qui se profile, etc.}.

Pour ausant, il ne s'agit pas d’acteurs totalement irresponsables et sanctuarisés
puisqu’on observe des pratiques d'échanges qui existent entre la Bangue cen-
trale et le Parlement européen, notamment parce cue la premigre s'inspire du
modele ameéricain o1 1a Réserve fédérale rend des compies au Congrés (Jabko
2001). La Banque west égalermnent pas totalement & l'abri des interférences des
gouvernements. Dabord, les gouverneurs des banques nationales qui se
retrouvent a siéger an Conseil des gouverneurs ou au Conseil général sont ori-
ginellement sélectionnés par les Erats. Ensuite, les membres du Directoire sont

nommés dun cormmun accord par les chefs d'Frat et de gouvernement des pays

de la zone euro, ce qui ouvte la possibitité de négociations interinstitutionneiles

au sein du triangle communautaire puisquils sont proposés par la Commis-
sion, aprés consultation du Parlement européen (ainsi que du Conseil des gou-
verneurs de la Banque centrale). Finalement, le président du Conseil de VUE
ainsi quun membre de la Commission peuvent participer (mais sans droit de
vote) aux travaux du Conseil des gouverneurs et peuvent de ce fait tenter de
linfluencer. Lindépendance [ormelle acquise par les traités ne signifie donc
pas que la Banque centrale soit coupée des jeux politiques et des relations
d’interdépendance qui se tissent enire les institutions européennes.

2.2.2 Les agences européennes

Une agence communautaire est un organisme de droit public eurcpéen, dis-
tinct des autres institutions de 'Union et doté d'une personnalité juridique pro-
pre. Elle doit son baptéme a la nécessité de remplir une tiche de nawure
technique ou bien de gérer un enjeu dans le cadre des compétences de UL
Avec D'élargissement des domaines dans lesquels intervient I'Burope, on en
tres spécialisés (Agence

compte enviromn une vinglaine actives dans des secteurs
péenne de la sécurité

européenne pour la sécurité maritime, Agence eurc
aérienne, Agence [erroviaite européenne, Agence européenne des médica-
ments, Agence européenne pour lenvironnement, etc.). Trois agences ceuvrent
en matiere de politique étrangere et de défense (Agence européenne de délense,
Centre satellitaire de PUnion européenne, Institus détudes et de sécurité de
I'Union) et trois en matiére de coopération judiciaire et policiere (Coliege euro-
péen de police, Europol, Eurojust). Six agences exécutives completent ce pano-
rama et sont chargées de mettre en ceuvre certaines taches liées aux politiques

communantaires comme la recherche, la santé, l'audiovisuel ou les transports.

Ces agences incarment une « gouvernance pax déiégation » (Boussaguet et Jac-
quot 2009} ou hien une « régulation centralisée » (Magnette 2003, pp. 162-
165) a travers laquelle la gestion de certaines questions est eurcpéanisée sans
que cela s'accompagne d'un recul des Ftats membres au profit des acteurs supra-
nationaix. Mais elles (raduisent aussi le fait que les « experts » interviennent




PARTIE | - LE JEU POLITIQUE EUROPEE

beauc acti i
oup dans l'action publigue communautaire. Les no

aucoup ' uvelles formes de ré
lation a I'échelle européenne se caractérisent en effet par e

le primat de l'informa:

tion sur 1 i i
a persuasion {(Majone 1997). Les agences deviennent les lieux oy se!

construit 15 i ilisé ini

constiui CllnfO]lrmauon utilisée par les administrations nationales sur des dos
omplexes, comme la régulation d
lers - . u secteur pharmaceuti '
risation de mise sur le marche édi T po e
ché des médicaments (H i

peaton ¢ . - march s (Hauray 20006). Si {a figure de
o Enr(}os eslltOUJOl:ll”S mstituge sur le couple savoir/pouveir, cette relatiogr?ser(ill('2
re pius prégnante a I'échelle de I'UE, probahlement en raison de 1 £ .
ai-

ble i iti !
lesse du pouvoir politique. L'expert est un acteur pleinement pel
ol le savoir quil met en forme pour | y

ment) le champ du possible et surtout du pensable.

LA « SOCIETE CIVILE EUROPEENNE »
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. ouvre de nombreux espaces sociaux et instilutionnels aux représentants d’inté-
céts divers 2 condition qu'ils détiennent des ressources imporiantes.

in cadre disponible pour les intéréts

La réalité statistique du lobbying européen témoigne de son importance et de

" sa diffusion dans presque tous les secteurs socioprolessionnels couverts par
PUE. Leur succes académique, militant et administratif se dessine en eflet sur

fond d’explosion: des chilfres de groupes d'intérét avec lesquels la Commuission
déclare collaborer a travers différents répertoires : 90 en 1960, 429 en 1980,
575 en 1090, 600 en 1997, 800 en 1998 (pour la premiere version électronique
du répertoire CONECCS %), 737 en 2004, 864 en 2006 et 3100 en 2010 puis-
que désormais la Commission recense, outre les groupes d'intérét profession-
nels ou « publics », les diverses organisations {cabinets davocat, de consultants
en affaires publiques, écoles de formation, etc.) qui les épaulent. La répartition
entre ces diverses catégories d’acteurs rend compte des équilibres entre les types
dintéréts actifs a Bruxetes : environ 1500 regroupements socioprofessionnels,
050 ONG et think tarks, 200 cabinets de conseil spécialisés, une centaine
d'organismes académiques, quelques représentations confessionnelles et une
cinquantaine de bureaux de representations de collectivités infranationales.

i I'Furope altire ces organisations aux statuts divers, c’est sans doute en raison
dintérets croisés bien compris. Du coté des groupes d'intéret, I"'Eurcpe est en
effet fortement instrumentalisée. Elle offre tout d’abord une opportunite el une
incilation 4 la ransnationalisation de leurs activilés, notamment pour des cau-
ses longtemps entravées dans les espaces nationaux comme le féminisme, la
promotion des icentités régionales ou la question homosexuelle. Ces organisa-
tions trouvent dans des institutions comme la Commissios, le Parlement euro-
péen et le Comité économique et social des points d'acces particulierement
bienveillants pour participer, pius ou moins directernent, a la fabrique de la
législation communautaire (Wallace et Young 1997). Au sein de cet espace 2 la
fois institutionnel et social, les groupes d'intérét trouvent également une diver-
<ité de ressources mobilisables pour la poursuite de leur action. Ces ressources
sont d'abord d'ordre organisationnel : information, financements, incitation a
fonctionner en réseaux fransnhationaux, participation a la gestion dun pro-
gramme communaulaire, etc. Elles sont aussi d'ordre politique : appui de pet-
sonnes « qui comptent », intégration dans les réseaux d'action publique
constitués autour de telle ou telle question, etc. Finalement, elles sont d'ordre
juridique : recours a la CJUE, possibitité d'adresser des pétitions, etc. Les grou-
pes diintéret tirent leur force de leur capacité a créer des coalitions sur des
enjeux sectoriels {Warleigh 2000, Grossman et Saurugger 2006). D’un point de
vue plus interne, I'Europe permet ¢galement a certaines élites militantes de

2. Celui-ci a pour particularié, outre la recension des groupes d'intérét avec lesquels la
Cormmission collabore (les « organes consultatifs »), de permettre un auto-enregisirement
des groupes sovhaitant y figurer (les « organisations de la socigté civile »).




