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L’ESSENTIEL

D

Si l'inspiration des Peres fondateurs de 1'Sion eyfopéenne fut
essentiellement politique, la construction eyfop&enne abord été, et
pendant longtemps, une entreprise de nat ique. La dimension
politique était initialement secondaire. és le départ, la
construction européenne a accordé un droit, et le droit
européen prime 1’ordre juridique natiop@§Toute unejurisprudence a élaboré

du Portugal a illustré la
réussite de la transition poht1que de . A partir du traité de
Maastricht de 1992, au lende rement du bloc soviétique, la
construction européenne a ressifement intégré des valeurs
démocratiques, dont I’Eta oit. Le Tfaité de Lisbonne, dans 'article 2 du
traité sur 'Union europé consacré cette évolution en faisant de
ces valeurs le fondemen "Unioj européenne et en rappelant qu’elles

glle-meme, trouve sa source dans le libéralisme
des Lumiéres du XVIIIesiecle. L’article 7
le non-respect des valeurs européennes.

poLthue . l1que de lEtat de droit, reposant sur des institutions, des
mécanismes de Swjvigf de sanction, une jurisprudence, une coopération avec
internationales, le Conseil de 1'Europe en premier

Cértes, 'adhésion d'un pays a 1'Union européenne a « souvent été
vue les élites nationales de pays candidats comme le meilleur moyen
d’évitdr toute régression démocratique ou retour a un régime autoritaire »2.

aig le respect de I'Etat de droit, qui ne se limite pas a l'affirmation de
grands principes, a un réle fondamental pour l'intégration européenne :

T Pour plus de détails sur ce sujet, cf. le rapport d'information n°® 562 (2019-2020) du 25 juin 2020,
établi, au nom de la commission des affaires européennes, par MM. Philippe Bonnecarrére et Jean-
Yves Leconte.

2 Dimitry Kochenov, Laurent Pech et Sébastien Platon, Ni panacée, ni gadget: le « nouveau
cadre de I'Union européenne pour renforcer ’Etat de droit », RTD Eur. n° 4, octobre-décembre
2015.




peuvent difficilement étre sauvegardés lorsqu’un payssigembre n’est plus

a légitﬁnité et la

de démocratie et de respect des d
de droit, et inversement.

d’ailleurs réclamé le Premi inistrg/ hongrois Viktor Orban. Le clivage sur
les valeurs semble pre rpfe d’un nouveau conflit Est-Ouest, alors
que la chute du Berlin avait fait souffler un vent de liberté.

andidats - les « criteres de Copenhague » - le respect
aept finalement plutdt démunie face aux potentielles

"Union européenne n’avait pas été envisagé.

iscours relativiste et culturel sur I'Etat de droit et les droits
X - qui critique des dérives individualistes occidentales et

atteintes a 1'Etat de droit dans 'Union européenne prennent la forme de
iblissement des contre-pouvoirs, a commencer par le systéme
judiciaire, mais aussi les médias et la société civile. Elles consistent
également en un détournement de l'application de la réglementation
européenne, par exemple sur la passation des marchés publics et la lutte
contre la corruption, voire en un refus de la mettre en ceuvre, en matiere
migratoire notamment.

! Dimitry Kochenov, Laurent Pech et Sébastien Platon, op. cit.



privilégiant le dialogue avec des interlocuteurs qui se prévalai
I'absence de définition juridique précise de 1'Etat de duaif pour s’interroger
publiquement sur ce qui leur était vraiment reproc A comp& tenu de
I’absence de résultats du dialogue, la Commission ¢ développé
de nouveaux instruments, une « boite a outils », codg¥inant gromotion de
I’Etat de droit, prévention et réaction. C ow” nombreux et
complémentaires, mais aucun d’eux n’est ‘autant plus que la
réaction européenne a d’abord été prudente. volonté manifeste
de certains Etats membres a fini par cogfduire la Comphission a hausser le
ton. Aprés un long dialogue et plusi recomm¥fidations visant a faire
respecter 'Etat de droit en Pologne, elle s“egt résolue, en décembre 2017, a
déclencher la procédure de l'arti

le respect de I'Etat de droit, a f4i

méme gour ce qui concerne la Hongrie,
en septembre 2018. Toutefoj i

1 p€ s’est toujours pas prononcé sur

BTfon européenne A traiter les problémes d’Etat de
droit est mojns liée au¥ insuffisances des dispositifs existants qu’au manque

SMlitique. Djailleurs, les - maigres - résultats obtenus 1’ont été
sur'le terrain O iff En effet, la Commission, en tant que gardienne des
procédure d’infraction pour obtenir la mise en ceuvre

juridicfonnelle a profondément contribué a modifier le réle de la CJUE.
Dans les années 1980, personne n’imaginait que la Cour ait un jour a se
oncer sur le respect de I'Etat de droit dans un Etat membre ; ce n’était
d’ailleurs pas son role. Elle est désormais amenée a répondre, y compris par
la voie préjudicielle, a des questions portant sur des dysfonctionnements
internes aux Etats membres. Cela la conduit a aller trés loin puisqu’elle se
trouve conduite a finalement réguler le fonctionnement des pouvoirs publics
de certains Etats membres, mais aussi a se prononcer sur des questions de
société. Cette évolution, qui accorde une place grandissante au juge dans



européen. Cette
« conditionnalité Etat de droit » représente fine a certaine, mais son
utilisation requiert la réunion de nompre ions, qui ne peut
manquer, au regard des de susciter des
interrogations sur son efficacité réelle

Le combat pour le respect roit, la démocratie et les
droits fondamentaux est permanent. I 1 par la sensibilisation des
opinions publiques européennes et diffusion d’une culture
démocratique. Le Sénat frang e Bundesrjt allemand et le Sénat polonais
ont ainsi organisé, au titre i
Weimar, un forum de djflogtie sur la thématique de I’Etat de droit, a
'occasion du 30¢ anniverdai rNyngle de Weimar, le 18 février 2021. Ce
forum, organisé autour d e l'indépendance de la justice et des

mécanismes de profg de droit dans 1'Union européenne, a

¢le de Weimar tiennent particulierement a
principe de 'Etat de droit en tant que pilier
~TLes libertés fondamentales de I'Union européenne
s doivent étre protégées. Elles ne peuvent s’exercer
ondition de garantir I'Etat de droit a tous les

promouvoir et a app
d’une démocydtie ™



I. BIEN QUE NON DEFINI PAR LES TRAITES, L’ETAT DE WROIT EST

N

UN CONCEPT DESORMAIS RECONNU, A RESPECTERNPOUR
ADHERER A L’'UNION EUROPEENNE

D

L’Etat de droit est une notion polysémique ouve ses origines
dans 'histoire juridique européenne ; elle fut conc
XIXe siecle, sous différents termes, principalemepile

et le Rechtsstaat germanique.

. CommeN# dit le président de la
0, « toute conception purement
enterait d’exiger que tout

Commission de Venise, M. Gianni Buquic
formaliste de la prééminence du drgi
acte commis par un agent public soit
d’Etat de droit ».

est apparu concomitamment a la
chute du bloc soviétiqud. que « droits de ’'Homme-démocratie-
Etat de droit » apparait d hart§ de Paris pour une nouvelle Europe du
21 novembre 1990.

non définie, de 1’
droits de 'Homme &

fait 1'objet de normes juridiques internes et
ui demeurent trés générales et qui ne donnent pas de

évoluer dans le temps et selon les circonstances. C'est pourquoi, en 2004,

/ Annan, alors Secrétaire général des Nations unies, avait proposé la
définition suivante de 1'Etat de droit : « L’Etat de droit désigne un principe
de gouvernance en vertu duquel I'ensemble des individus, des institutions et
des entités publiques et privées, y compris 1'Etat lui-méme, ont a répondre
de l'observation de lois promulguées publiquement, appliquées de facon
identique pour tous et administrées de maniere indépendante, et
compatibles avec les régles et normes internationales en matiere de droits de
I’'Homme. Il implique, d’autre part, des mesures propres a assurer le respect
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des principes de la primauté du droit, de 1'égalité dev loi, de la
responsabilité au regard de la loi, de 1'équité dans l'application 101, de
la séparation des pouvoirs, de la participation a la prise de décisions)yde la
sécurité juridique, du refus de l'arbitraire et de ransparence des
procédures et des processus législatifs »1.

Par ailleurs, 1'Organisation pour la sécuri la cogpération en
Europe (OSCE) a rassemblé les principaux}%nen doctrine en
matiere d’Etat de droit dans ses Commitmerfs relating to the Rule of Law.
L’OSCE, elle-méme issue de la Conférence pgur lag€cuNté et la coopération
en Europe d’Helsinki, fut la base sur laq organjpations luttant pour
les droits fondamentaux, comme la Char

Pour ce qui est de I'Union e
mentionné dans les traités originels. Sa
Préambule du traité de Maast
de 1997 qui, a l'article 7 d
Conseil, réuni au niveau ¢€s chefs d’Etat ou de gouvernement, de constater

/ I'Etat de droit n’était pas
iere mention figurait dans le

principes énoncés a
Traité sur 1'Union
l"'unanimité, sur

tat de droit constitue, avec la démocratie, I’'un des
epose 1’'Union européenne selon le Préambule de la
Amentaux de 1’'Union européenne?: « Consciente de
spirituel et moral, 1'Union se fonde sur les valeurs

tion de la justice pendant la période de transition dans les sociétés en proie a un
conflit di sortant d’un conflit, 23 aoiit 2004 (document S/2004/616).

2 La Clarte des droits fondamentaux de I’Union européenne a d’abord été proclamée lors du Sommet
ce, le 7 décembre 2000. Puis, proclamé a Strasbourg, le 12 décembre 2007, par le Parlement
européen, le Conseil et la Commission, le texte de la Charte annexé aux traités a repris, en
I'adaptant, la Charte de 2000 et I'a remplacée lors de l'entrée en vigueur du traité de Lisbonne, le
1er décembre 2009. En vertu de l'article 6, paragraphe 1, premier alinéa, du traité sur I'Union
européenne, la Charte a désormais la méme valeur juridique que les traités. Elle s’enracine
dans les traditions communes aux Etats membres et leur identité nationale. Elle lie les Etats
membres lorsqu’ils mettent en ceuvre le droit de I’'Union. Elle représente une déclaration des droits,
qui s’ajoute aux garanties nationales et qui intervient a titre subsidiaire. Elle prévoit que les droits
fondamentaux peuvent faire I'objet de limitations, notamment si elles sont nécessaires et répondent
effectivement a des objectifs d’intérét général reconnus par I'Union.
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solidarité ; elle repose sur le principe de la démocratie et le ipe de I'Etat
de droit ».

Il est mentionné a deux reprises dans le préambule du trafté sur
I'Union européenne (TUE), comme «valeur uniy@€rs@¥e » trquvant sa
source dans les « héritages culturels, religieux et hf ftes de I"'Europe »
puis comme « principe » auquel 'Union européenné
du TUE dispose que «1’Union est fondée sur

promouvoir la paix, ses valeurs et I
paragraphe 5 dispose que, «dans ses tions avec le reste du monde,
I’'Union affirme et promeut s

dispose d’un cadre instit a promouvoir ses valeurs ». Par
ailleurs, I’Etat de droit, de l'article 21 du TUE, est I'un des
principes qui fondent I’adjgs’extéripure de ’'Union européenne. Enfin, on
relevera aussi les dispgasifions de sogpfarticle 4, paragraphe 3, dont le 3¢ alinéa

Otion d’Etat de droit n’est pas définie dans les
ejropéens. Néanmoins, les valeurs européennes

a,une double signification : d'une part, I'Union se
de droit régie par la prééminence du droit au sein
quelle sesnstitutions et ses Etats membres ne peuvent échapper au
de la conformité de leurs actes a la « charte constitutionnelle » que

r de jéstice de 'Union européenne (CJUE) dans un arrét du 23 avril
sJdsautre part, 'Union est une Union d’Etats de droit.

L’obligation de respecter les exigences de I'Etat de droit est une
e juridique de I'Union qui s’impose donc tant aux Etats membres qu’a
I"'Union elle-méme.

1 CJUE, arrét Les Verts ¢/Parlement (aff. 294/83).
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B. LE ROLE DU CONSEIL DE L’EUROPE ET DE SES NES DANS
L’AFFIRMATION DE L’ETAT DE DROIT

1. Le role central du Conseil de I’Europe d ormal'gation de
la notion d’Etat de droit...

Le Conseil de I'Europe, institué le 5 ma1g1949 siégeant a
Strasbourg, est fondé sur un socle comfrenant trois éléments: la
démocratie, I'Etat de droit et les droits de I’ quid’aucuns qualifient
de «trilogie». Plus précisément, le pCo "Europe préférait
originellement au concept d’« Etat de i « prééminence du

écutif, le Comité des ministres, ol
un organe délibératif, 1"Assemblée
parlementaire du Consel urofle (APCE), composée de délégués des
assemblées parleme ts membres. Il compte aujourd hui
47 Etats membres, ble des FEtats membres de 1’Union
européenne.

siegent les FEtats me

du 4 novembre 1950, dite convention européenne
\ (CEDH), consacre la prééminence du droit dans son
n élément du « patrimoine commun d’idéal et de

urs, le Conseil de 1'Europe s’est progressivement doté
es spécialisés, le plus souvent consultatifs, qui, par les normes qu’ils
ettent en ceuvre les dispositions de son systéme conventionnel
ent le suivi. Il est possible de citer la Commission européenne
racisme et lintolérance (ECRI), le Groupe d’Etats contre la

(GRECO) ou encore la Commission européenne pour la

émgcratie par le droit, dite Commission de Venise, instituée en 1990,
compétente sur les questions constitutionnelles, et qui compte actuellement
62 Ftats membres.

Le role de la Commission de Venise est central dans I’affirmation
et la mise en ceuvre de I'Etat de droit. Comme 1'a rappelé son président,
M. Gianni Buquicchio, au cours de son audition par les rapporteurs, « I'Etat
de droit a longtemps été le parent pauvre des trois principes du Conseil de
I’Europe par rapport a la démocratie et, évidemment, aux droits de
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I’'Homme, car il était dépourvu d’une attention et d'un o "évaluation
spécifiques. Il était difficile d’évaluer son effectivité. Les trav
Commission de Venise - en étroite coopération avec I'Ass
parlementaire - ont visé a pallier cette lacune : en défimé
plutot le contenu de 1'Etat de droit, puis en procéd
respect ».

pa

La coopération de 1’'Union européenne pt duffonsyil de I’Europe
en matiere d’Etap de 01t

Le role central du Conseil de I Europe en Mhgtiere d’Etat de droit a été reconnu par
I'Union européenne elle-méme. Ainsi le
Conseil de I’Europe et I'Union européenne p
la référence en matiere de droits de 'Homme,
Europe ». Il souligne également la
juridiques des deux organisations en i dg droits de I'Homme et de libertés

fondamentales, tout en encoura anisations a ceuvrer ensemble le plus
étroitement possible.

Les conclusions du j)/du 13§uillet 2020 relatives aux priorités de 1'Union
pour sa coopération avec le Coitseil de I'Egfrope pour la période 2020-2022 prévoient, en
matiere d’Etat de droit :

justice (CEPE]) et le GNCO, I'Ugfon européenne ayant obtenu le statut d’observateur
aupres de cette gz

ar ailleurs, la Commission de Venise peut étre saisie par la Commission et le
européen. Traditionnellement, cette possibilité était trés peu exploitée. Mais la
Commission, qui contribue financieérement au budget du Conseil de 'Europe et a celui de la

ission de Venise, sollicite cette dernieére désormais plus fréquemment, en particulier
en demandant des avis sur des Etats qui cherchent a rejoindre I'Union, ceux des Balkans
occidentaux, ou qui relevent du voisinage proche. Ainsi les avis de la Commission de
Venise contribuent-ils a I'évaluation par la Commission de la situation des Etats candidats a
I'adhésion ou a l'association. Dans le cadre de 1'élaboration de son premier rapport annuel
sur la situation de I'Etat de droit dans 'Union européenne (cf. infra), la Commission a
notamment consulté le Conseil de 'Europe et sa Commission de Venise.
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N

Dans ses rapports annuels relatifs a l'élargissement, la Com
également les avis et recommandations de la Commission de Venise et du G
étayer son analyse. Quant au Parlement européen, il a fait référence, dans sa résol
8 octobre 2020 sur 1'Etat de droit et les droits fondamentaux en agie (cf. infra), a quatre
avis de la Commission de Venise sur ce pays relatifs au syfteme ifldiciaire ®t au droit
électoral. Début janvier 2021, un représentant de la Commissig  participé a un
échange de vues avec la commission LIBE sur la situation darg ¢ff pays. Pglur la premiere
fois, en juillet 2020, le Parlement européen a égale

dont la mission est de promouvoir la p de conscience et le respect des
droits de I'Homme dans les 4 tats mem de 1’Organisation. L'actuelle
Commissaire est Mme Dunja Mi i e la commission des affaires

des droits de I'Homme
jurisprudence joue ‘

Le plus sol
d’une violation d'u

s isolées perpétrées par les autorités d’un Etat libéral.
ant de se contenter de constater, décision apres
dses violations commises par un régime qui suit une
grt coordonné de détruire la démocratie libérale

croissantefsur l'article 18 de la CEDHS, sur la limitation de l'usage des
jons aux droits, par exemple pour condamner des arrestations qui,

I Le compte rendu de cette audition est annexé au présent rapport.

2 Thomas Hochmann, La Cour européenne des droits de 'Homme face aux démocraties
illibérales. Pour une application de larticle 17 contre les Etats, RFDA, juillet-aoiit 2020.

3 Aux termes duquel, « les restrictions qui, aux termes de la présente Convention, sont apportées
auxdits droits et libertés ne peuvent étre appliquées que dans le but pour lequel elles ont été
prévues ».

4 Cf. en particulier I’arrét Merabishvili ¢/ Géorgie du 28 novembre 2017.




-15-

dit a I'Etat
en effet
» et

CEDH?, relatif a l'interdiction de l'abus de droit, qui «#
d’ceuvrer a la destruction des libertés garanties ». L’auteur esti
que l'article 17 « vise a prévenir la destruction de la démocratie libér
« s'oppose également a la destruction des libertés lorgg
I'Etat ». Or, larticle17 est «une norme ouh

aujourﬁ’hui, la
outefois, dans un

d’Aleksey Navalnyy, effectuées au prétexte (es infractions,
poursuivaient en réalité « un but inavoué [f.. celui d’étouffer le
pluralisme politique, qui est un attribut du jfle polikique véritablement

ie ». L’au¥ur fait observer que, si
cet arrét a été fondé, notamment, sur I'artichag8 de la CEDH , plusieurs juges
de la Cour EDH avaient défendu rticle 17 qui permettrait
d’aller au-dela d’une violation isolée nvention et de mettre en

2. ... a conduit a ridique sur la prééminence du
droit

En dépit de Labsence de/définition précise de I’Etat de droit
figurant dans les ens et de son acception différente en
fonction des dive aditipns juridiques nationales, les rapporteurs
consideérent qu’il sega d’affirmer que ce concept demeure encore
vague aujourd i

nce du droit de la Commission de Venise?, des 25 et
a demande de I’ Assemblée parlementaire du Conseil

rapport syfNg prééming
26 tars 2011, S\boré 3

ipe fondarhental », mais aussi a concilier les notions de Rule of Law, de
t et d’Etat de droit, qui ne sont pas toujours synonymes.

s son rapport, la Commission de Venise estime que, « a en juger
par ppstruments juridiques nationaux et internationaux, ainsi que par les
recherd¢hes universitaires, la jurisprudence et les autres documents

T Aux termes duquel, « aucune des dispositions de la présente Convention ne peut étre interprétée
comme impliquant pour un Etat, un groupement ou un individu, un droit quelconque de se livrer a
une activité ou d’accomplir un acte visant a la destruction des droits ou libertés reconnus dans la
présente Convention ou a des limitations plus amples de ces droits et libertés que celles prévues da
ladite Convention ».

2 Arrét Navalnyy ¢/ Russie du 15 novembre 2018.

3 Document CDL-AD(2011)003rev, établi sur la base des observations de quatre membres de la
Commission de Venise: M. Pieter wvan Dijk (Pays-Bas), Mme Gret Haller (Suisse) et
MM. Jeffrey Jowell (Royaume-Uni) et Kaarlo Tuori (Finlande).
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01 traggparente,
responsable et démocratique ; (2) la sécurité juridig I'interdiction de
I’arbitraire ; (4) I’accés a la justice devant des juridid s indépendantes et
impartiales, qui procedent notamment a un conjgdle j¥gjdictig
administratifs; (5) le respect des droits /de 1’'Homme; (6)la non-
discrimination et 1’égalité devant la loi.

L’annexe de ce rapport fixe la liffte des critéref d’évaluation de la
situation de la prééminence du droitpdans un qui font partie des
traditions constitutionnelles communeés atw Etats membres.

Liste des criteres d’évaltgtion (M situation
de la prééminence du drO§ dans un Etat

1. Légalité (primauté du droi
a) L’Etat agit-il sur leffonde droit et conformément a celui-ci ?

b) La procédure légis
compte et démocratique ?

est-elleftransparente, soumise a ’obligation de rendre

c) L’exercice g Oir est-il autorisé par le droit ?

a) Za législation est-elle publiée ?

) S’il existe un droit coutumier, est-il accessible ?

¢) Le pouvoir discrétionnaire accordé a I’exécutif est-il limité ?
\/ d) La législation comporte-t-elle de nombreuses exceptions ?
e) La législation est-elle libellée de facon intelligible ?
> f) La rétroactivité de la législation est-elle interdite ?
g) Existe-t-il une obligation d’appliquer la législation ?

h) Les décisions de justice définitives des juridictions nationales peuvent-elles
étre remises en question ?
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i) La jurisprudence est-elle cohérente ?
j) La législation est-elle en général applicable et appliquée ?

k) Les effets de la législation sont-ils prévisibles ?

1) La législation est-elle soumise a une évaluation rég ¢
3. Interdiction de l’arbitraire
a) Des dispositions particuliéres interdisent-ell
b) Le pouvoir discrétionnaire est-il limité ?
c¢) Les informations administratives font- t d’unefpublicité intégrale ?

b) Les services du ministere public jotNgsent-ilS d’une certaine autonomie vis-a-
vis de l'appareil de l'Etat? Agissent-ils sur la du droit et sans opportunisme
politique ?

c) Les juges sont-ils s ce ou a la manipulation du monde

politique ?

d) La justice est-efe ? Quelles dispositions garantissent son

impartialité au cas par cas ?

un acces effectif a la justice, y compris pour le
de I'administration ?

e) Les citoyeny

idem)

e) la non-rétroactivité des mesures prises
f) le droit a un recours effectif
g) la présomption d’innocence

h) le droit a un proces équitable
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(

6. Non-discrimination et égalité devant la loi
a) La législation est-elle appliquée de maniere générale et sans discrimina ?

b) Certaines dispositions légales créent-elles une digems
certains individus ou groupes ?

c) La législation est-elle interprétée de maniere discri

Wertls ou groupes ?

d) La législation accorde-t-elle des privileges flhns ind

Source : Commission de Venise V

En mars 2016, la Commissio Venise a complété sa liste de
criteres de I’Etat de dr01t1 Cette liste fourn instrument d’évaluation
pays, sur la base de ses
législation en vigueur et de
ations objectives, minutieuses,

structures constitutionnelles et juridiques
la jurisprudence. Il s’agit d’arrj

transparentes et justes ». Cette list étre utilisable par de multiples
acteurs désireux de procé uation de ce type: parlements et
autres autorités de 1’Etatfayant récier la nécessité et la teneur d’une

réforme législative, socr civile Jet organisations internationales ou
régionales, comme i e I'Europe et !'Union européenne.
L’évaluation devr; ensemble du contexte, et se garder

fent tejou tel élément de la liste. [...] La liste n’est ni

rOluer dans le temps, et étre étendue a d’autres
certains points. L’apparition de nouveaux problemes

I'Union européenne est devenue nécessairement plus
. Ce processus d’élargissement a été l'occasion, de facon
, d’affirmer progressivement la prééminence de 1’Etat de droit.

Les conclusions du Conseil européen de Copenhague des 21 et

1993, consacré notamment aux relations avec les pays d’Europe
centrale et orientale, ont défini des critéres d’adhésion, dits « critéres de
Copenhague » : « Le Conseil européen est convenu aujourd’hui que les pays

T Document CD6-AD(2016)007, établi sur la base des observations de neuf membres ou anciens
membres de la Commission de Venise: M. Sergio Bartole (Italie)) Mmes Veronika Bilkova
(République tchéque) et Sarah Cleveland (Etats-Unis d’Amérique), MM. Paul Craig (Royaume-
Uni), Jan Helgesen (Norvége), Wolfgang Hoffmann-Riem (Allemagne), Kaarlo Tuori (Finlande),
Pieter van Dijk (Pays-Bas) et Sir Jeffrey Jowell (Royaume-Uni).
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associés d’Europe centrale et orientale qui le désirent p nt devenir

requiert de la part du pays candidat qu’il ait
garantissant la démocratie, la primauté du droit, leg

concurrentielle
et aux forces du marché a l'intérieur de I'Ugfion. L adR¢sion présuppose la
capacité du pays candidat a en assumer le§\op#fgatiols, et notamment a
souscrire aux objectifs de I'union politiqug, économiqueft monétaire ».

Ces critéeres ont été renforcsNpar les conclusions du Conseil
européen de Madrid des 15 et 16 décembre 1

Le respect par tout Etat candidw} des vdleurs visées a l'article 2 du
TUE, et donc de I'Etat de droit, fait part! « criteres de Copenhague »
d’adhésion a 1'Union europée consacrég a l'article 49 dudit traité selon
lequel « tout Etat européen

roit est placé au coceur du processus
Commission d"une nouvelle approche
ce, de liberté et de sécurité. Le Conseil a
es conclusions du 5 décembre 2011, dans

ires et de pouvoir s’appuyer sur des résultats effectifs en la
L’avancée des négociations devait également dépendre des progres

intégrée dans un « bloc des fondamentaux », composé de trois volets : I'Etat

roit au sens large, la gouvernance économique et la réforme de
'administration publique. Le volet relatif a I'Etat de droit comprend le
secteur judiciaire, la justice, la liberté, la sécurité, les droits fondamentaux
et le fonctionnement des institutions démocratiques. Comme dans
I’approche de 2011, ce bloc est ouvert en premier, fermé en dernier et
conditionne l'avancée des négociations, mais il devient également
transversal puisqu’'en dépend notamment l'accés a certains bénéfices
concrets permis par la nouvelle méthodologie (certains programmes ou
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politiques de I'Union avant l’adhésion par exemple).
réversibilité du processus a été introduite et permettra de sus
négociations en cas de recul ou de violation persistante des
européennes. Ces mesures entreront en vigueur Ig
négociations pour la Macédoine du Nord et I’Alba
s’appliqueront également a la Serbie et au Monténé§ qui ayaient ouvert

Enfin, la promotion de 1’Etat de droif et p ement des valeurs
de ses relations
extérieures, en particulier avec so Dans les accords
d’association passés avec les pays du

volet relatif a la convergence en matiere d'Etade droit!.

D. L’ETAT DE DROIT, UN OBJSCTIE PROMU PAR L’UNION
EUROPEENNE A L’EC E MONIDMALE AVEC LES DROITS DE
L’HOMME ET LA DEMOCRA

Bien que la Com
de droit, plusieurs de ses a%e€ de trayail illustrent sa volonté de promouvoir
aussi les droits de 1’

podition sur ces questions, par exemple dans sa résolution du 15 janvier 2020
sur lesYflroits de 'Homme et la démocratie dans le monde et la politique de
I’'Union européenne en la matiere, dans laquelle il exprimait notamment « sa

1 A titre d’exemple, dans l'accord d’association Union européenne-Ukraine entré en vigueur le
1er septembre 2017, Uarticle 1¢r prévoit parmi les objectifs de l’association de « renforcer la
coopération en matiére de justice, de liberté et de sécurité de maniére a asseoir I'Etat de droit ainsi
que le respect des droits de I’'Homme et des libertés fondamentales ». Parmi les buts du dialogue
politique (article 4), on peut citer le renforcement du « respect des principes démocratiques, de I’Etat
de droit et de la bonne gestion des affaires publiques, des droits de I’'Homme et des libertés
fondamentales, et notamment des droits des personnes appartenant aux minorités nationales, la non-
discrimination a 1'égard des membres des minorités et le respect de la diversité, de méme que
contribuer a consolider les réformes politiques entreprises au niveau intérieur ».
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profonde préoccupation face aux atteintes a la démocratie et tat de droit
dans le monde en 2018, phénomenes qui refletent la
"autoritarisme en tant que projet politique, caracterlse par le mép
droits de I'Homme, la répression des dissidences, la p ation de la justice
et des élections a 'issue prédéterminée, la restrictio fpace oaroye ala
société civile pour mener ses actions, ainsi que la I ¢ libertés de
réunion et d’expression ».

objectifs stratégiques de
d’actions.

Dans un cog
fondamentaux, noftf
comme conséquency
de se doter d'un

identifie cinq priorités principales, dans un

I'Homi)fe et la démocratie; 4) tirer parti des possibilités offertes par les

1 Texte JOIN (2020) 5 final.
2 Texte JOIN (2020) 6 final.
3 Cette proposition de recommandation, prise sur le fondement de 'article 22 du TUE, vise a ce que
le Conseil européen endosse les objectifs stratégiques poursuivis par le plan d’action. Cette
disposition prévoit en effet, par dérogation au principe selon lequel les décisions du Conseil européen
et du Conseil relevant de la PESC sont prises a l'unanimité, que le Conseil statue a la majorité
qualifiée lorsqu’il adopte une décision qui définit une action ou une position de I’Union sur la base
d’une décision du Conseil européen portant sur les intéréts et objectifs stratégiques de I’Union visée
a l'article 22, paragraphe 1.
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nouvelles technologies et relever les défis y afférents;
objectifs fixés en travaillant de concert.

Les outils a disposition de 1'Union européenne pour atteindre les
objectifs de son nouveau plan d’action sont multipleg™ diPpjomatigpublique
et campagnes de communication; déclarations @ et résolutions
thématiques et/ou spécifiques a un pays dans les fqupghAs multJlatéraux sur
les droits de 'Homme, démarches, dialogues p i

sanction des violations des droits de 1"'Hdmme on a lutter contre
I'impunité. Pour ce qui concerne les 4ns inanciers d’action
extérieure, le NDICI (Neighbourhood and International
Cooperation Instrument) prévoit une

Par ailleurs, ce plan
Représentant spécial de 1'Upd
I"ancien vice-Premier minjtre et ministre des affaires étrangeres irlandais,
M. Eamon Gilmore, en uis le 1ermars 2019. Celui-ci est en
isibilité de la politique européenne en

gardien du droit international humanitaire et de la
ynale. Il promeut a ce titre 'universalité du Statut de

Rogle de ale internationale, ainsi que l'indépendance et
I'impartialité cour. Il veille a promouvoir le respect du droit
intern ifaire a I'occasion de ses dialogues avec la Birmanie ou
'Ulgfaine. oursuit YObjectif d’entamer des dialogues avec les pays du

Néanmoins, le Représentant spécial n’est guére connu. Il ne
s publiquement pour rendre compte des résultats des visites
ans des pays tiers et communiquer les positions de 1'Union sur
ions relatives aux droits de I'Homme ; ses rapports réguliers au
Consefl restent confidentiels. Il ne dispose pas de pouvoirs d’initiative.

De maniére générale, 1’évolution de la situation de la démocratie
n’est guere favorable, y compris dans le voisinage de 1’'Union. Ainsi, les
Balkans occidentaux connaissent actuellement une évolution politique qui
semble les éloigner des criteres de Copenhague, a tel point que leur situation
constitue un défi pour lintégration européenne. Une montée de
I"autoritarisme peut en effet étre observée, y compris en Serbie et au
Monténégro, pourtant les deux pays candidats les plus avancés dans le
processus d’intégration. Concentration croissante du pouvoir dans les mains
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du dirigeant, corruption, atteintes a la liberté de la presse pluralisme
des médias, opacité et politisation des services de sécurité, etc. sontwquelques
évolutions relevées par certains observateurs!. Faut-il y voir le gerjie de

futures remises en cause des valeurs européennes en gaseg ’adhésign ?
2. Le plan d’action de 1’'Union européenne e le rdcisme 2020-
2025
Le 18septembre 2020, la Cofnmisgj a présenté une

J

communication? en vue d’un plan d’actiog de
racisme 2020-2025.

ion eyropéenne contre le

Certes, la Commission a pris ‘le ti de ne pas étendre la notion
d’Etat de droit aux droits fondamggtaux ; s n d’action n’a donc pas
vocation a s’inscrire formellement‘daMsJe cady® des travaux sur I'Etat de
droit. Toutefois, il s’inscrit dans la continu u plan d’action de 'Union en
faveur des droits de 'Homme la démogratie 2015-2019, qui visait déja a
promouvoir 1'échange de bo iquef avec les pays partenaires en ce

res a mettre en ceuvre pour renforcer la
dansg les différents domaines concernés, visant en
particulier les discd et les Jrimes haineux. Il préconise une coopération
accrue entre 1’Uni

de le /¢ Qur combler certaines lacunes. Aussi la Commission
port sur l'application de la directive « égalité
aboutir a l'adoption de nouvelles dispositions
a 2022, notamment pour renforcer le role et I'indépendance

ismes de promotion de l’égalité. Elle nommera un coordinateur

membres, le Parlement européen, la société civile, le monde universitaire et

N

mmission, afin d’identifier les mesures a prendre pour renforcer les
moyens de lutte contre le racisme. La Commission prendra également des

1 Sur ce point, voir Paul-Marie Brignoli, Dérives autoritaires dans les Balkans occidentaux : un
défi pour lintégration européenne ?, Institut de recherche stratégique de 1'Ecole militaire
(IRSEM), note de recherche n°® 74 du 17 avril 2019.

2 Texte COM (2020) 565 final.

3 Directive 2000/43/CE du Conseil du 29 juin 2000 relative a la mise en ceuvre du principe de
Iégalité de traitement entre les personnes sans distinction de race ou d’origine ethnique.
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mesures pour améliorer la diversité de son personnel et i les autres
institutions de I’'Union a prendre les mémes mesures. Par ailleursSNAgence
des droits fondamentaux de 1'Union européenne et 1’Agence de
européenne pour la formation des services répregsiba (CEPOL) seront
mobilisées pour soutenir les Etats membres dans leyf
les attitudes discriminatoires dans les services de ma de I'grdre et pour

Quant aux Etats membres, ils sont s a s'assurer que le
droit de I'Union est pleinement transposé et fcorre t appliqué sur leur
territoire, et a adopter des plans d’actionpnatheffaux coytre le racisme et la
discrimination fondée sur la race d’ici la f{n de I'an 22. La Commission,
sur la base d’un recueil des bonnes pr es, devrait présenter un premier
rapport d’étape d’ici a la fin 2023. Les autresNgitiatives mentionnées dans le
plan d’action viseront notamment ux stéréotypes raciaux et
ethniques et a les combattre au travers édias, de l'éducation, de la
culture et du sport, tout en arpdli ecte de données ventilées par
origine ethnique ou raciale. Sotg_ce vpcable, la Commission semble

encourager la réalisation isti ethniques et raciales. On notera
toutefois que M. Cléme
européennes, a rappelé, lo son etftretien avec la Commissaire Jourova, le
21 septembre 2020, la Frangf y était opposée pour des raisons
constitutionnelles.

S
1
C,




L

II. LA DEGRADATION PREOCCUPANTE DE L’ETAT ROIT AU
SEIN DE L’UNION EUROPEENNE

La situation de I'Etat de droit et des droitg=fesdamentaux dans
I'Union européenne et ses Etats membres fait 1’objet ¢ 1vi périodique, et
qui s’est accru au fil du temps, de la part des in ons, ojganismes et
organes de I'Union.

en développant de nouveaux mécanism

Toutefois, cette réactio

A. LE SUIVI REGULIE FONDAMENTAUX PAR L’UNION
EUROPEENNE

En tant que geTt aités, la Commission européenne assure

le suivi de la bonng efen ceuvre de la législation de 1'Union européenne.

droit, elle assure cette fonction de monitoring
fls et avec le soutien de 1’Agence des droits

b un soutien technique aux réformes dans les Etats
celles qui ont un impact sur le renforcement de 1'Etat
jon, systeme judiciaire, lutte contre la corruption, etc.).

strgcturel C,
membres, en pa

. L’Agence des droits fondamentaux de I’'Union européenne

L’Agence des droits fondamentaux de I'Union européenne, dont le
siege se trouve a Vienne, a été instituée par le reglement (CE) n° 168/2007 du
Conseil du 15 février 2007, prenant la suite de 1'Observatoire européen des
phénomenes racistes et xénophobes, créé en 1997.

Son role est essentiellement consultatif puisqu’elle rend des
rapports non contraignants. Elle publie un rapport annuel sur les questions
relatives aux droits fondamentaux relevant de ses domaines d’action, en
soulignant également les exemples de bonnes pratiques. Elle publie aussi des
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annuel. Elle a également publié un rapport dix ans apype=que la Charte - qui
fle juricﬁquement

les Etats membres lorsqu’ils mettent en ceuvre le Ngbit de YUnion, ainsi
#oh de la Charte
dans le processus législatif et 1’élaboratign de litiques a l’échelle

prises et les législations adoptées respectegt les droits fondamentaux et ne
présentent aucune discriminggjon, nota

annuel.

Ses partenaires lliciter une demande d’avis, mais

I"Agence est égalemey

L’Agence ep fncée par les fonds de I'Union européenne, dont le
montant était de pNesfde 24 ghillions d’euros en 2020. Elle disposait d'un
effectif de 100 pa '

situation de 1’Etat de droit.

Toutefois, ’Agence et ses travaux restent peu connus. Son mandat,
antérieur au traité de Lisbonne, est restreint et centré sur l'information. La
Commission joue un role important dans le fonctionnement de 1’Agence. Le
mandat de I’Agence mériterait sans doute d’étre révisé de facon a ce qu’elle
exerce des activités plus opérationnelles, par exemple dans le déclenchement
et le suivi de la procédure de l'article 7 du traité sur 1'Union européenne
(TUE) (cf. infra).
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2. Le tableau de bord de la justice dans le cadfeu Semestre

européen
L’Union européenne a institué en 2014 le S s{re eurgpéen qui
consiste en un cycle, concentré sur les six premigf ofs de I'année, de

coordination des politiques économiques et budgét

I"Union.

Le Semestre européen doit donner add mije en ceuvre par les
Etats membres de réformes I'objet de
recommandations, présentées sous la {forme d ports par pays et

proposées par la Commission puis ad

Parmi ces réformes stru
judiciaires. Ceux-ci sont évalués par bleau/de bord de la justice dans
I'Union européenne, qui est une base de ées comparatives portant sur
trois caractéristiques : I'indép&n¥ance, la qjualité et I’efficacité de la justice
d’un Etat membre.

7N\

Les principales cgnclusions dyftableau de bord 2020 de la justice

ns 1"®ffion européenne!

Le tableau d&bord 2¢20 de la justice fait apparaitre trois principales
conclusions :

2012, une éfOWtion positivd est observée dans la plupart des Etats membres qui ont été
rechsés dans |

nt fait I'objet d’une décision en moins de trois mois ; ainsi que du blanchiment

x, domaine dans lequel les procédures en premiére instance varient d’une année
dans la moitié des Etats membres a deux ans dans plusieurs Etats membres confrontés a des

Wtés en matiere de poursuites relatives a des infractions de blanchiment de capitaux ;

I Texte COM (2020) 306 final du 10 juillet 2020.
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nouveau sondage Eurobarometre, la manieére dont l'indépendance de la justice
par les citoyens s’est améliorée dans deux tiers des Etats membres par rapport
Cependant, par rapport a ’année derniere, cette perception as dans pres de deux
cinquiemes de 1’ensemble des Etats membres et dans environ i des £t&% membres
confrontés a des défis spécifiques. L’'ingérence ou la pressio publics et des
responsables politiques ont été les raisons les plus souvent i la perception
d’un manque d’indépendance des juridictions et des ju

3) on observe une amélioration de l’accepsibili I'égalité des sexes:
quasiment tous les Etats membres fournissent un

membres commencent a mettre en place des dispoSWjfs pour les décisions de justice lisibles
par machine, mais le degré d’avancement enyoeuvre de ces dispositifs varie

et plus accessibles pour le grand public. QuasMgent tous les Etats membres ont prévu
certaines mesures adaptées aux enfa ce qui concerne les auditions afin
que celles-ci répondent a leurs besofns Sgécifi . En revanche, seule la moitié des Etats

systeme judiciaire. Enfin, bien gffe les femmes représentent encore moins de 50 % des juges
dans la plupart des cours Etats membres, les chiffres continuent de
progresser dans la plupart des embrel depuis 2010.

(ui permettent de mieux mesurer le respect de I'Etat
I'indicateur n°® 52 sur la composition des conseils de

e des sancjfons disciplinaires a 1'égard des procureurs.

mécanisme de coopération et de vérification concernant la
ulgarie et la Roumanie

Lors de l’adhésion, le 1¢rjanvier 2007, de la Bulgarie et de la

anie a ’Union européenne, ces deux pays présentaient encore des
lacunes en matiére de réformes du systeme judiciaire et de lutte contre la
corruption, ainsi qu’en matiere de criminalité organisée pour ce qui est de
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la Bulgariel. Ces lacunes pouvaient entraver l'applicatio icace de la
législation, des politiques et des programmes de 1'Union européen

Un mécanisme spécifique, le mécanisme de coopérationfet de
vérification (MCV), a donc été mis en place par@ décisigns de la
Commission du 13 décembre 20062 pour permettre derniere d’aider
ces deux pays a pallier ces lacunes, mais aussi erifier Jde maniere
réguliére les progres accomplis au regard

exigences, en particulier en matiere tte contre la corruption, lors des
négociations d’adhésion avec la Croatie.

criteres de référence pour 1
satisfaisante.

e prévu, une agence pour l'intégrité dotée de responsabilité
de patrimoine, d’incompatibilités et de conflits d’intéréts

. Prendre des mesures supplémentaires pour prévenir et combattre la corruption,
en particult sein de I'administration locale.

%

I Par ailleurs, la Bulgarie fait également I'objet de la procédure dite de « dialogue post-suivi » (qui
concerne les Etats membres étant sortis de la procédure de suivi en raison de leurs progrés, et qui est
moins intensive et porte sur un nombre limité de questions en suspens) de I’Assemblée parlementaire
du Conseil de I’Europe.

2 Décisions 2006/928/CE pour la Roumanie et 2006/929/CE pour la Bulgarie.
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(

Les six critéres de référence pour la Bulgarie

1. Adopter des modifications de la Constitution supprimant toute ambigffité au
sujet de 'indépendance et de la responsabilisation du systeme judigiai

fiicace en’doptant et
le nogveau code de
procédure civile. Rendre compte de l'incidence de ces deux
codes de procédure pénale et administrative, notamment

professionnalisme, la responsabilisation et I"efficacité.
en publier les résultats chaque année.

4. Mener des enquétes professionnelled et non pa es sur les allégations de
corruption de haut niveau et en rendre comftcNgtablir des rapports sur les inspections
internes d’institutions publiques et sur la publicatiorNdes biens personnels détenus par les
hauts fonctionnaires.

5. Prendre des mesures supplémentaire ur prévenir et combattre la corruption,
notamment aux frontiéres et au sein

nchiment de capitaux et la confiscation
ndre compte des enquétes, mises en examen et

laboration de conclusions adoptées a l'unanimité, y compris
ulgarie et la Roumanie - les rendant donc la fois juges et parties
nnant la possibilité d’amoindrir la teneur des conclusions par la

pt#lication du rapport écrit de la Commission. Toutefois, en 2020, la
Commission n’a pas présenté de rapport écrit, mais un rapport oral sur la
Roumanie et estimé que ses recommandations de l'automne 2019 sur la
Bulgarie étaient toujours valables. La Commission a justifié sa décision en
renvoyant, pour la Bulgarie, au premier rapport annuel de la Commission
sur I'Etat de droit publié le 30 septembre 2020 et aux discussions du Conseil
du 10 novembre 2020. Elle a estimé, pour la Roumanie, que le contexte ne
donnait pas de réelle matiere a analyse complémentaire. Aucune conclusion
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du Conseil n’a donc été adoptée en 2020, plusieurs Etats res, dont la
France, ayant néanmoins contesté cette méthode.

In fine cependant, le MCV n’a pas encore été cloturé, alors
Bulgarie et la Roumanie sont des Etats membres deg glus de44 ans, et
la Commission continue de publier des rapports ofs sur sa mise en
ceuvre dans ces deux pays. Les derniers Rapy datent donc
d’octobre 2019.

des gouvernements a mettre en ceuvre les réf@rme it pas été la méme,
la Bulgarie et la Roumanie n’ont pas éme rythme ni de
maniere linéaire.

Pour la Bulgarie!, la Commission)
du MCV, en 2017, avait procédé a
sept recommandations définissant po
conduire a la cloture du mécanjsme. La C ission note que les efforts de
la Bulgarie lui ont permis « de ¥eMjger de nguvelles avancées, notamment en
ce qui concerne les recom ationt 1ves aux troisieme, quatrieme et
cinquiéme objectifs de toujours en suspens a la suite de
I’évaluation de l'année année 2019 a vu la consolidation du
cadre juridique et institutionnel gphis en place au cours des années
précédentes. Sa cong ion A g terme supposera de faire preuve de
détermination et d fr un_suivi en la matiere. Outre I'engagement de

ix ans apres la mise en place
‘ensemble et formulé dix-
ys une trajectoire devant

N

€ a sollicité un avis et s’est engagé a respecter les
y Commission de Venise, conformément aux
constitutionnel bulgare ». La Commission note

i prévoient la suspension automatique des magistrats en cas
d'une enquéte pénale a leur encontre et d’adhésion a des
aqtipns professionnelles ». Enfin, la Commission « prend acte de
I'engagément du gouvernement bulgare de veiller a la poursuite de la
oopgration avec les organes du Conseil de 1I’Europe afin de remédier aux
événtuelles lacunes subsistant en ce qui concerne le cadre bulgare de lutte
contre la corruption et l'efficacité des enquétes pénales ». La Commission
conclut que «les progres accomplis par la Bulgarie au titre du MCV sont
suffisants pour satisfaire aux engagements pris par la Bulgarie au moment

de son adhésion a ’UE ». Elle recommandait donc de mettre fin au MCV.

I Texte COM (2019) 498 final.



-32-

Pour la Roumanie?, I’appréciation portée par la ission est
moins positive. Lors de l'évaluation d’ensemble de 2017, la mission

cloturer le processus lancé au titre du MCV et qui po
dans le cadre du mandat de la Commission actuelle £

gnt étre respectées
MCV poﬁrralt étre

concerne la réforme du systeme ]ud1C1a1re la lutte contre la corruption, la
Commission « a confirmé une régr
cours des années antérieures ». L’évo

conséquence, la Commission nforrne les autorltes roumaines en mai
2019 que, si les améliorati

ne préfoit pas le cadre de I'Etat de droit. En effet, le volet « coopération » du

CY permet un accompagnement aux réformes par les partenaires
européens et le volet « vérification », par le biais du suivi annuel, exerce une
forme de pression sur les gouvernements roumain et bulgare pour
progresser dans la mise en ceuvre des criteres de référence. Ces deux aspects
n’existent pas dans le cadre de 'Etat de droit. Pour la France, le MCV doit

I Texte COM (2019) 499 final.
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donc étre conservé tant que les objectifs de référence fixés poWg chacun des
pays ne sont pas pleinement atteints.

4. Le suivi des droits fondamentaux dans 1’
le Parlement européen

europé~enne par

Le Parlement européen adopte, sous la_form§ de réfolutions, des
rapports annuels sur la situation des droitgfondamentaux dans 1'Union
européenne, qui vont au-dela du sujet de I
ceuvre de l'article 7 du TUE.

Ainsi sa résolution du 26 novegibre 2020 porte sur les années
2018 et 2019, aborde-t-elle des sujet variés : droits économiques et
sociaux, droit a l'égalité de traiterpent, libeM§s, ,droits fondamentaux des

ission en particulier.

2013, Mme Viviane Reding, alors commissaire
ige, avait évoqué une crise de 1'Etat de droit révélant des

Fa€e a des atteintes de plus en plus fréquentes et affirmées, la
ComMyjgpion a souhaité adopter une démarche de nature pré-contentieuse
reposafit sur le dialogue. En mars 2014, elle a proposé un nouveau cadre

ouyrenforcer 1'Etat de droit' dans I'objectif de rendre plus opérationnelle
la portée de larticle 2 du TUE. On notera que l'annexe a cette
communication détaille le principe, qualifié de « fondateur de I'Union », de
I'Etat de droit en reprenant largement la définition de la prééminence du
droit donnée par la Commission de Venise en 2011 - effort de clarification
juridique particuliérement bienvenu.

1 Texte COM (2014) 158 final du 11 mars 2014.
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qu'une fois trop

fu rec®urs a la
procédure en manquement prévue a larticle tppité sur le
fonctionnement de 1'Union européenne (TFUE), maisNgffécédergit la mise en
ceuvre de la procédure de I'article 7 du TUE (cf,

Il comporte trois étapes :

ns utiles pprécie s’il existe des
rs I’Etat de droit. Si, sur la base
istp bel et bien une situation

indices clairs d’une menace systémique e
de ces éléments, la Commission estj

lequel elle motive ses préocc ons. Cet hvis constitue un avertissement
pour I'Etat membre et lui do ibilife de réagir ;

re les problémes recensés dans un certain
délai et de I'informgr degmesuges prises a cet effet. La recommandation de la

ivi : dans un troisieme temps, la Commission
controle la fuite queN Etat membre a réservée a sa recommandation. Si
aucune syfe§satisfaisanje n’est réservée a la question dans le délai imparti, il

est})ossible de #a la procédure de 'article 7 du TUE.

re ne concerne que les menaces ou violations
dont le contenu n’est toutefois pas précisé -

On notera que le Conseil, en décembre 2014, a instauré en son sein

alogue annuel sur I'Etat de droit, « basé sur des principes d’objectivité,
de non-discrimination et d’égalité de traitement entre tous les Ftats
membres ». Ce dialogue « sera mené selon une approche non partisane et
fondé sur des éléments de preuve objectifs »1. Il y avait sans doute meilleure
tagon pour le Conseil de soutenir la proposition de la Commission que de
créer un cadre parallele a celui mis en place par la Commission... Pour

I Conclusions du Conseil Affaires générales du 16 décembre 2014.
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réunion du 19 novembre 2019, le Conseil a procédé a
dialogue annuel sur I'Etat de droit. Il n’est touteq
consensus sur des conclusions, si bien que la Présidey
d’élaborer seule des conclusions de la présidence fo
projet de conclusions du Conseil. Tout en ré ncipes retenus
pour cet exercice - objectivité, non-discrimin ent égal de tous les
Etats membres, approche non partisane et sur dgs faits, respect des

gue et affirme vouloir
ne nouvelle évaluation devant

le poursuivre au cours des années a venir,
intervenir fin 2023.

S

2. L’activation de ce nguveau cadr&¥1’encontre de la Pologne, seul

cas jusqu’a présent

el et sur les modifications apportées a la
¢vision publiques. En juin suivant, elle a jugé
n avis son évaluation de la situation, dont

Pyis)\ faute dp progrés, la Commission a adopté plusieurs
recdmmandatids gcernant la Pologne, dont seule la premiere était
vérita ent préWgg par le nouveau cadre de I’Union européenne.

S

I Dans l'ordonnance Commission c¢/Pologne du 17 décembre 2018 (affaire C-619/18), l’avocat
général de ln CJUE a indiqué dans ses conclusions qu’une procédure judiciaire pouvait se dérouler
paralléelement a une procédure engagée en vertu du cadre pour I'Etat de droit de 2014 ou au titre de
Uarticle 7 du TUE, méme en cas d’identité d’objet.
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(

Les trois recommandations de la Commission
concernant I’Etat de droit en Pologne

Dans chacune de ses recommandations, la ffission expose ses
préoccupations relatives a 1’Etat de droit, détaille chacune d’§ les, difesse le constat
d’une menace systémique envers I’Etat de droit puis présente Sesffecommaghdations.

Dans sa recommandation du 27 juillet
Commission portent sur trois questions: (1) la

glcupations de la
des juges du Tribunal

Le fait que le Tribunal constitutionnel est em
constitutionnel effectif nuit a son int é et a son bon fonctionnement, qui
constituent I'un des garde-fous essentie : droit en Pologne. Le respect de I'Etat
de droit n’est pas seulement une iti e a la protection de toutes les valeurs
fondamentales visées a 'articlef2 du TUE. Il s’agit aussi d’une condition indispensable au
respect de l'ensemble des i
international, et a l'instauratio e confiince mutuelle des citoyens, des entreprises et
des autorités nationales da i

recommande que les autorités polonaises: a) exécutent
Tribugal constitutionnel des 3 et 9 décembre 2015 selon

g ment les dédisions rendues par le Tribunal constitutionnel le 9 mars 2016 et
i of veillent a ce que la publication des décisions futures soit

e leurs effets combinés, comme des exigences relatives au quorum de
traitement des affaires par ordre chronologique, a la possibilité, pour le
urpgénéral, d’empécher I'examen de certaines affaires, au report de délibérations ou

d) veillent a ce que le Tribunal constitutionnel puisse examiner la compatibilité de la
le loi relative au Tribunal constitutionnel adoptée le 22 juillet 2016 avant son entrée
en vigueur, et publient et exécutent pleinement la décision du Tribunal sur ce point;
e) s’abstiennent d’actes et de déclarations publics susceptibles de miner la légitimité et
'efficacité du Tribunal constitutionnel.

I Recommandation (UE) 2016/1374 de la Commission du 27 juillet 2016 concernant I'Etat de droit
en Pologne.
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Dans sa recommandation du 21 décembre 20161, la Commissi réitére ses
préoccupations antérieures et les compléte par une nouvelle préoccupation aux
regles applicables a la sélection des candidats aux postes de président et de vice-pgesident
du Tribunal constitutionnel et a la nomination d’un présid ajsant fonction dudit
Tribunal figurant dans la loi sur 1’organisation et les procédurgfs et dgfis la loi &exécution.
ommandation
de nouvelles
que la menace
réitere donc ses

ent efoctobre 2015 par la 7¢ législature
de la Diete n’ont pas pris leurs fonctions juridictiorNgllps au sein du Tribunal ; c) veillent a

ribunal le 21 décembre 2016.

illet 20172, la Commission examine, parmi les
ndations précédentes, celles auxquelles une
bsistent, et dresse la liste des nouvelles

€ systémique pour I'Etat de droit en Pologne, a savoir :
Non de la loi relative a I’Ecole nationale de la magistrature et du

Nodification de la loi sur l'organisation des juridictions de droit
loi sur la &g
isgns, la Zommission estime que la menace systémique envers I'Etat de

constitutionnel des 3 et 9 décembre 2015 selon lesquelles les trois juges qui ont été
WS légalement en octobre 2015 par l'assemblée précédente peuvent prendre leurs
ons de juge au sein du Tribunal constitutionnel et les trois juges nommés par la
nouvelle assemblée sans base juridique valide ne peuvent plus statuer sans avoir été
) valablement élus ;

</

1 Recommandation (UE) 2017/146 de la Commission du 21 décembre 2016 concernant ’Etat de droit
en Pologne complétant la recommandation (UE) 2016/1374.

2 Recommandation (UE) 2017/1520 de la Commission du 26 juillet 2017 concernant I'’Etat de droit
en Pologne complétant les recommandations (UE) 2016/1374 et (UE) 2017/146.
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9 mars 2016, le 11 aotit 2016 et le 7 novembre 2016 ; c) veiller a ce que la loi sur
national de la magistrature, la loi sur ’organisation des juridictions de droit com
loi sur la Cour supréme n’entrent pas en vigueur et que la loi Ccole nationale de la
kc la coftitution et

mesure interférant avec le mandat des juges de la Cour s
e) veiller a ce que toute réforme de la justice préserve I'Etgt de d¥Qit et reghecte le droit de

en étroite coopération avec le pouvoir judiciairef et to s parties intéressées ;
f) s’abstenir de toute action et de toute déclaration pul¥j i raient porter préjudice
a la légitimité du Tribunal constitutionnel, de 1 es juridictions de droit
commun, des juges, a titre individuel ou colledtif, ou de areil judiciaire dans son
ensemble.

De son coté, le Parlement europé adopté plusieurs résolutions
sur la situation en Pologne, en iculier leg résolutions du 13 avril 2016, du
14 septembre 2016 et du 15 . Dans cette derniere, il estimait

motivée invitant le ¢il a agir conformément a l'article 7, paragraphe 1,
du traité UE ».

ent en 2017 de la procédure de l'article 7 du
TUE (cf. infrf Mation en Pologne a conduit le Parlement européen a

résolution du 14 novembre 2019, il s’est dit « trés
dispositions extrémement vagues, vastes et
t dans le projet d’acte 1égislatif, qui cherche de facto
iffusion d’un enseignement sur la sexualité aux mineurs et
enace potentiellement tout un chacun, et en particulier les
fournissant une éducation sur la sexualité, y compris les

sexualité humaine, la santé et les relations intimes». Il a également

amné « les récentes tendances en Pologne consistant a désinformer sur
I’éducation a la sexualité, a la stigmatiser et a I'interdire, et en particulier le
contenu virulent, inapproprié et fallacieux de la justification avancée par le
projet d’acte législatif », en invitant « le parlement polonais a ne pas adopter
le projet d’acte législatif en question et a veiller a ce que les jeunes aient acces
a une éducation complete a la sexualité, et a ce que les personnes fournissant
ce type d’éducation et d’informations soient soutenues dans ces activités de
maniére concréte et objective ».
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La résolution du Parlement européen du 18 décembfegivant visait
plus spécifiquement la discrimination publique et le discours haine a

sufondamentaux par
les autorités publiques, y compris les discours dg £ tenud par des
autorités publiques et des élus dans un contexte
a soi-disant
a déterminer

si la création de « zones sans LGBTI » constitfle une yedation de la liberté de

tivé a c®Bujet, conformément a
I'article 258 du traité FUE ». Enfin, el emandait a la Pologne «de
: e des personnes LGBTIL, y
les, et de révoquer les
résolutions qui s’en prennent ayx droits deQgfrsonnes LGBTI, y compris les
dispositions  prises i ontre 1" «idéologie LGBT »,
conformément a son droit
titre du droit européen et j

Plus récemment, arlemgnt européen, dans sa résolution du
26 novembre 2020 droit a l'avortement en Pologne,
condamnait « vivery ribunal constitutionnel et le recul de la

santé et des droits mmeg en matiere de sexualité et de procréation en
Pologne » et rappel ivement critiqué toute proposition législative
ou restriction jsrses éMre et a limiter davantage 1'acces a I'avortement

ce qui se rapproche de l'interdiction de l'acces aux
pient en Pologne, étant donné que la plupart des

‘expérience a rapidement démontré cette limite, le nouveau cadre
pas permis d’éviter le déclenchement de la procédure de 1’article 7
E a ’encontre de la Pologne.
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C. LE DECLENCHEMENT DE L’ARTICLE 7 DU TRAIT
EUROPEENNE CONTRE LA POLOGNE PUIS LA HONGRIE

R L'UNION

dispose I'Union européenne pour faire respecter
permet d’infliger des sanctions aux Etats membres

Le volet préventi
cas de «risque clair de
membre. La Commission,
membres invite alorg S
apreés approbation firlement européen, a constater l'existence de ce
risque.

(article
iolaj#On

drticle 7, paragraphe 2) ne peut étre déclenché
nfation de «l'existence d’une violation grave et

apMlication
I"exceppion de 1

onstat de risque de violation n’est pas un préalable
jjdiquendent nécessaire au constat de violation.
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Procédure de déclenchement de l'article 7du T

Mécanisme Initiative Pfls,e,de Modalité de vote L PpIobaticn ffet
décision du PE
1/3 des Ftats membres L 4
i ou Peut constater I'existence d"un risque clair
Meécanisme de . . . Lo . e s
, . Article 7(1) Parlement européen Conseil | Majorité des 4/5 de Wolation grave des valeurs visées a
prévention Co.
ouU I'article 2 TUE

Commisson européenne p

1/3 des Etats membres b Peut constater l'existence d"une violation

Article 7(2) ou e‘(;;r;g;; Unanimité 1 grave et persistante des valeurs visées a
Commission européenne 4 I'article 2 TUE
/
Mécanisme de
sanction
Conseil européen N
(constatation de I'existence| Suspension de certains droits découlant

Article 7(3) | d'une violation grave des [ Conseil | MajQté ghalifiée Non des traités, dont les droits de vote au sein

valeurs visées a I’articl% du Conseil (§3)
TUE) >

Source : Secrétariat général des affaires e

me l'a dit une personne auditionnée par les
est une fausse arme nucléaire ».

otentiellement effectives, devraient étre prévues.

2. La procédure de I'article 7 déclenchée a I’encontre de la Pologne
et de la Hongrie, cependant dans I'impasse jusqu’a présent

Le volet préventif de la procédure de l'article7 du TUE est
désormais déclenché a lI'égard de deux pays, mais selon des modalités
différentes.
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a) Le cas de la Pologne

Dans son rapport de janvier 2020 sur le fonctionnent des
institutions démocratiques en Pologne!, 1’Assemblée parlementafre du

Conseil de 1'Europe (APCE) rappelle le contexte pg ye en Rplogne a
compter de 2015.

bsa-pOlitique et [...]
constitutionnelle en Pologne. La crise politifjue a ¢ au lendemain des

société polonaise a I'égard de son élitepgdiri ndissait ». Le rapport
poursuit : « C'est la premiere fois depuis ™91 qu'un parti [le parti Droit et
justice, Pis] parvient, a lui seul, a paoir la m™Qpité absolue en Pologne. Il
convient de faire observer que le tenu la majorité des deux

tiers qui lui aurait permis de changer 1 stitution polonaise. [...] Le
dialogue, ou méme la coopéfatdQn, entre le gouvernement et les partis
d’opposition sont donc 1 nexistants et les responsables
politiques adoptent de lus souvent des stratégies politiques a
somme nulle. Cette situafjon e ensée, dans une certaine mesure, par

I'existence d’une sociéte™civile fAmple et dynamique qui participe

activement aux déba > eloppements politiques et sociaux du
pays ». Selon les a flu rapport, « le PiS a vu dans sa victoire écrasante
un blanc-seing de Ecteurs) pour réformer en profondeur le systeme
pohthue et social d¥ n meme temps, il a eu llmpression, a son

arrivée au que les structures étatiques et les institutions
démocratiq Nominées par les autorités précédentes et qu’elles leur
étajent fafo i, selon lui, visait a saboter la mise en ceuvre du

programme de

ntes de remettre en cause le programme de réforme du
au gouvernement ». Toutefois, «aucune force politique ni
de la société civile n’a contesté le fait que le systéme
olonais] présentait des faiblesses avant 2015. Toutes les parties

cependglint clair que ces réformes doivent respecter les normes et regles
acceptées au niveau européen. En outre, elles doivent viser a améliorer
épendance du systéme judiciaire et I’administration de la justice dans le

pays ».

T Rapport établi par Mme Azadeh Rojhan Gustafsson (Suéde - SOC) et M. Pieter Omtzigt (Pays-
Bas - PPE/DC), au nom de la commission pour le respect des obligations et engagements des Etats
membres du Conseil de I’Europe de I’APCE (doc. 15025).
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Or, comme le note la résolution de I"APCE! su
réformes [du systeme judiciaire polonais] violent, a plusieurs rds, les
normes et régles européennes. Leur effet cumulé porte atteinte

by 7

tat de droit en

gravement a l'indépendance de la magistrature et
] e aux iﬁgérences

a décidé « d’ouvrir la procédure de suivi a [ Pologne jusqu’a ce
que les ' trgitées de maniere

suivi.

L’Union européenne a tir
conduite a déclencher finalement la p
20 décembre 2017, apres dix-
recommandations, dont seule la™ggemiérejétait vraiment prévue par son
nouveau cadre sur 'Etat d it, la ission, constatant qu’aucune de
ses recommandations n’ayait été jaise en ceuvre, a proposé au Conseil, sur

ns similaires, ce qui l'a
de l'article 7 du TUE. Le

recommandations p
apparues deps erdli concerne l'Etat de droit en Pologne. Ces
sur les éléments suivants: a)la loi sur la Cour

la Diete le 8 décembre 2017; b)la loi portant

adoptée par la Diete le 8 décembre 2017. Du reste, les
¢ actions recommandées exposées dans la
26 juillet 2017 qui concernent le Tribunal

ue envers I'Etat de droit en Pologne telle que présentée dans ses
ndations précédentes s’est encore considérablement aggravée. La
loi sur le Conseil national de la magistrature et la loi sur la Cour supréme, en

n également avec la loi sur I'Ecole nationale de la magistrature, et la loi
sur l’organisation des juridictions de droit commun accentuent sensiblement
la menace systémique envers I'Etat de droit. Dés lors, la Commission a
présenté, en méme temps que sa quatrieme recommandation, une

1 Résolution 2316 (2020) du 28 janvier 2020.

2 Texte COM (2017) 835 final du 20 décembre 2017.

3 Recommandation (UE) 2018/103 de la Commission du 20 décembre 2017 concernant I’Etat de droit
en Pologne complétant les recommandations (UE) 2016/1374, (UE) 2017/146 et (UE) 2017/1520.
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proposition de décision du Conseil relative a la constatation risque clair
de violation grave, par la République de Pologne, de I’Etat de droif®

Le Parlement européen a salué cette décision dans sa résolutdon du
1er mars 2018. A la suite du déclenchement de cette re, legfonseil a

2018.

Le 17 septembre 2020, le Parlement ceMhatefit état de ses
préoccupations sur le fonctionnement du islatif et électoral,
I'indépendance de la justice et les droits des otection des droits

ent détériorée depuis
le déclenchement de la procédure prévud\par l'article 7, paragraphe 1, du
traité UE ». Il a considéré que « lespdi i enées au sein du Conseil
[...] nont été ni régulieres ni stru qu'elles n‘ont ni permis
d’aborder de maniére suffisante les qudgiipns de fond qui justifiaient
"activation de la procédure ni is de sajsir pleinement les conséquences

des actions du gouverneme supfles valeurs visées a l'article 2 du

risques évidents de violat¥ehs graves d’autres valeurs fondamentales de
I’'Union, en particulig i

panle Sénat, ® ition est désormais majoritaire. Cette loi contient des

ifi R critiquées par la Commission de Venise, telles que :
9 politiques des débats au sein des colleges et des
qui leur interdit d’adopter des résolutions « qui
se les principes de fonctionnement des autorités de la
ique de Pologne et de ses organes constitutionnels » ; 'obligation

protecfion de la loi dans le cadre des activités des tribunaux et de leurs

es ; 'allongement de la liste des infractions disciplinaires des juges, par
I"ajout d’infractions définies de manieére vague (« actions ou omissions qui
peuvent empécher le fonctionnement de la justice ou le rendre difficile de
maniere considérable », « actions mettant en cause 1'existence d’une relation
de subordination d'un juge, l'efficacité de sa nomination ou la légitimité
d’'un organe constitutionnel de la République de Pologne », « activité

I Rapport établi par M. Andrea Orlando (Italie — SOC) au nom de la commission des questions
juridiques et des droits de ’'Homme de I’APCE (doc. 15204).
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publique incompatible avec les principes d’indépendance d es »), et des
sanctions disciplinaires; la modification de la procédure d’ée
premier président de la Cour supréme en abaissant considérable
quorum au troisiéme tour de scrutin a 32 juges (sur 10Q=a
seuil n'est pas atteint, le Président de la Répub
premier président de la Cour supréme assurant 1’1

Jeut nofmer un
; I'afcroissement

N

autorisée a examiner les cas ou le statut juygfdique
cause. Le rapport conclut ainsi: « La situati tice polonaise est
trés grave ». Quant a la résolution! adoptfe par I’APCE#Sur le fondement de

contre des juges qui ont parlé en pu ndépendance de la justice,
critiqué les réformes en cours, ctivités de sensibilisation du
public aux questions liées a de dr t et/ou adressé des questions
préjudicielles a la Cour de jysd uropeenne (C]UE) ouala Cour

e certains juges critiques et contre le
..]. Celle-ci n’est pas digne d’une

wCtion contre la Pologne, estlmant qu’elle portait
ce des juges polonais et était incompatible avec la

N

atteinte a
prlmaute g

s fonctions. Selon la Commission, cette disposition compromet
des juridictions compétentes a fournir des voies de recours
, en application de l'article 19 du TUE.

Par ailleurs, le 2 mars dernier, la CJUE, en réponse a une question
préftdicielle de la Cour supréme administrative polonaise, a jugé? que les
modifications successives de la loi polonaise sur le Conseil national de la
magistrature ayant pour effet de supprimer le contréle juridictionnel effectif
des décisions de ce Conseil présentant au président de la République des
candidats aux fonctions de juge a la Cour supréme sont susceptibles de

1 Résolution 2359 (2021).
2 Aff. C-824/18.
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violer le droit de I'Union. En outre, la Cour a jugé qu’en c
modifications législatives intervenue en violation du droit de

b) Le cas de la Hongrie

La Hongrie!, contrairement a la Polo
nouveau cadre de I’'Union européenne pour

Pologne, mais aussi avant la présentation,du dre, en 2014. Pour
autant, les atteintes a 1’Etat de droit enf Hongrie bien identifiées et

contre la corruption, ainsi qu'une politfyge migratoire non conforme a la
CEDH et au droit de 1'Unio lles ont été confirmées tres

récemment, par exemple avec la cOR{i igh en appel de l'interdiction pour
Klub Radio, derniére radiot ongroise, d’émettre au-dela du
14 février 2021, pour de diligence dans une procédure
administrative. Klub Radi efoisfnnoncé son intention de saisir la Cour

supréme. Autre illustrati
la Hongrie un avis
contexte de la p fle, dgnt la Commission estime qu’elle restreint
illégalement I'accés 3
saisir la CJU

Pevrier suivant, I'avocat général de la CJUE a
isation par la législation hongroise de l'activité d’une

on n° 146 (2020-2021), établi par MM. Jean Bizet, André Gattolin et Jean-Yves Leconte,
e la commission des affaires européennes, sur les relations de la Hongrie avec I’Union
yropégnmne.

n cette législation, avant de pouvoir demander une protection internationale en Hongrie, les
ressortissants de pays tiers doivent d’abord faire une déclaration d’intention dans laquelle ils
expriment leur volonté de demander l'asile auprés d’une ambassade hongroise située en dehors de
I"Union européenne et se voir délivrer un permis d’entrée spécial a cet effet, émis a la discrétion des
autorités hongroises. Selon la Commission, les nouvelles procédures d’asile prévues par la législation
hongroise sont contraires a la directive sur les procédures d’asile interprétée a la lumiére de la
Charte des droits fondamentaux. Cette législation empéche les personnes se trouvant sur le territoire
hongrois, y compris a la frontiere, de demander une protection internationale. Les autorités
hongroises disposent de deux mois pour notifier a la Commission les mesures prises pour répondre a
ces préoccupations.
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résolutions sur la situation dans ce pays avant de déclenche
I’article 7 du TUE a son encontre.

médias, dans laquelle il invitait «les autorités
I'indépendance de la gouvernance des médias »

recommandations » (recherche du con
chaque citoyen, respect de l'intégrité
réaffirmation de I'indépendance du

autres pays,

Ses résolutions ultérieures avaien portée plus générale. Ainsi,
celle du 16 février 2012 port r les régents événements politiques en
Hongrie et soulignait de « g inay es quant a la situation hongroise

protection des droits d et des droits sociaux, le systeme
d’équilibre des pouvoirs, non-discrimination ». Elle demandait
également a la Comip#SSMy, « e ta#At que gardienne des traités, de surveiller
attentivement les éf

ement de la procédure de l'article7 du TUE. La
013 était de méme nature, mais développait beaucoup

s publiques organisées sur l'immigration. La résolution du
ermgbre 2015 visait a assurer le suivi de la précédente résolution: le

esyres législatives adoptées en trés peu de temps ces derniers mois, qui ont
réu l'acces a une protection internationale extrémement difficile et
arbitrairement assimilé les réfugiés, les migrants et les demandeurs d’asile a
des criminels » et exprimait « ses inquiétudes » sur le respect du principe de
non-refoulement ou encore sur la rhétorique xénophobe des autorités ; il
demandait « une nouvelle fois a la Commission d’activer la premiere
phase du cadre de 'Union pour renforcer ’Etat de droit » et « d’évaluer
I’émergence d’une menace systémique dans cet Etat membre qui pourrait
donner lieu a un risque manifeste de violation grave au sens de l'article 7
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du traité UE ». Enfin, la résolution du 17 mai 2017 notd1
détérioration de I’Etat de droit, de la démocratie et

<une grave

droits
fondamentaux » en Hongrie, invitait «la Commission a surveiller pres
I'usage que font les autorités hongroises des fonds de Jdsigjon européenne »,
déplorait que « la Commission n’ait pas réagi a la dg d’acti¥ation du
cadre de I'Union pour renforcer I'Etat de droit » et e la situation
actuelle en Hongrle represente un risque Clalr de viol¥

graduée, le Parlement européen a
I'engagement qu’il avait pris dans sa
déclenchant la procédure de l'arti
de la Hongrie, le 12 septembre 2018
Parlement européen activait ¢

ontre un Etat membre, sur la
ission des libertés civiles, de la
e Judith Sargentini (Verts/ALE -
Pays-Bas). Cette résoluti pagnée d’une proposition de décision
du Conseil constatant 1'ex§gtep€e d’ul risque clair de violation grave, par la
Hongrie, des valeurs s

s pour calculer si la majorité des deux tiers des
e par 'article 354 du TFUE avait été atteinte et que,
e Parlement n’avait pas respecté cette disposition.
e 64¢ jugée, mais 1’avocat général de la CJUE, dans ses

érgque la Hongrie avait un intérét certain a agir contre
taquée, qui ne se limite pas a déclencher I'article 7,
he 1, du TUE, mais emporte également des conséquences juridiques
'égard de cet Etat membre. Il a donc propose a la Cour de

notam#hent sur I'interprétation du Reglement du Parlement européen.

Dans ces deux cas, le Conseil n’a pas encore statué. Autrement dit,
il n’a méme pas constaté l’existence, ni en Pologne ni en Hongrie, d'un
risque clair de violation grave de I’Etat de droit.

Plus encore, l'unanimité requise au Conseil européen pour
I’enclenchement du volet répressif de la procédure de l'article 7 constitue un
obstacle dirimant au vote de sanctions contre I’Etat membre concerné, dés
lors que la Pologne et la Hongrie ont fait savoir qu’elles seraient solidaires
l'une de I’autre au Conseil européen.
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La procédure de l'article 7 est aujourd’hui dans asse, tant
pour le dossier polonais que pour le dossier hongrois.

D. DES ATTEINTES CIBLEES CONTRE L’ETAT DE D DANS D’AUTRES
ETATS MEMBRES ¢

1. Des problémes d’Ftat de droit dans Etat membres de

I’'Union européenne

UE nejtoncerne a ce stade
res rencontrent des

Bien que la procédure de l'articlge7
que la Pologne et la Hongrie, d’autreq Etats
difficultés a respecter 1’Etat de droit.

Certes, aucun Etat memb
peuvent étre relevées dans quasiment t ys. Toutefois, le niveau de
gravité n’est pas le méme, a tel point qu tains Etats membres ont été

Tel est le cas de te, qu fait 1'objet d’une résolution du
Parlement européen, le 1§ nove 2017, motivée surtout par 1’assassinat,
le 16 octobre précédent, d purnalfste Daphne Caruana Galizia, et par des
soupgons de collusio sponsables maltais dans cet assassinat.

La résolution de
internationale sur |
Parlement européerNg€ploraitfque «1'évolution de la situation a Malte ces
derniéres ann

conduite d’une enquéte indépendante

erne le respect de I'Etat de droit a Malte et de veiller au
iQPéennes ». Il déplorait aussi que « la police maltaise

r les révélations concernant les Panama Papers et les personnes
ement exposées citées dans les rapports de la FIAU! qui ont fuité »,

nt que « certaines personnes citées dans ces rapports continuent a faire
partie du gouvernement ». Il mettait également en évidence le niveau de la
fraude fiscale a Malte.

La situation a Malte a de nouveau été abordée par le Parlement
européen dans sa résolution du 28 mars 2019. Celle-ci demandait une
nouvelle fois au gouvernement maltais « de diligenter une enquéte complete

! Financial Intelligence Analysis Unit.
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et indépendante sur 1'assassinat de Daphne Caruana Galizid
sur les circonstances qui ont débouché sur cet assassinat, sur
apportée par les pouvoirs publics et sur les mesures susceptibles d’étr
en place pour éviter qu'un meurtre de cette naturesesleproduise ». Elle
faisait également part d’inquiétudes sur le fait que yhitoritésYnaltaises
n’ont jamais fait de demande officielle d’entraide ju
fédéral allemand de la police criminelle (Bundeskrim
consulter les données stockées sur les ordin portates et les disques
durs de Daphne Caruana Galizia, que la famill emis aux autorités

sur les révélations des Panama Papers et
enregistrée a Dubai, avec I'ancien mini 6 e, devenu ministre du
tourisme, et le chef de cabinet du Premi® ministre ». Plus largement, le
Parlement européen demandait a

répercussions de ces ventes s capacifés maltaises de lutte contre le
blanchiment d’argent, sur le e criminalité transfrontiére et sur

7 le Parlement européen a adopté une
jsait « vivement préoccupé par l'intégrité et la
assassinat de Daphne Caruana Galizia » et
gouvernement a cet égard est largement percue
comme nég e la confiance et la crédibilité des institutions est en
baisse ». Sdout, il souljgnait qu’ « il faut mettre tout en ceuvre pour exclure

it erfrainé des menaces graves et persistantes pour I'Etat
ocratie et les droits fondamentaux, dont la liberté des
‘indépendance de la police et de la justice ainsi que la liberté de

ion n’ait pas pris de mesures concretes contre le gouvernement
malgré [ses] demandes répétées », concluant sur la nécessité pour la
ission « d’engager un dialogue avec le gouvernement maltais au titre
du cadre pour I'Etat de droit sans autre retard indu ». L’ensemble de ces
dysfonctionnements pourraient constituer le fondement du déclenchement
de la procédure de l'article 7 du TUE. Toutefois, la démission du Premier
ministre maltais, le 12 janvier 2020, et la volonté affichée du nouveau chef
du gouvernement d’améliorer la situation ont rassuré les institutions
européennes et ont finalement évité le déclenchement de cette procédure.
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”que d’affaiblir
’Etat de droit », demandait aux autorités roughaines mettre en place des
' elle sur une base

rtait le gouvernement
« a bloquer les mesures visant a la corruption dans les spheres
du pouvoir et [...] a appliquer 1 onale de lutte contre la
corruption », recommandait « vivemen S en de la législation sur le
financement, ’organisation et le fonctionn t des ONG, en raison de ses
conséquences potentiellement uasives Jsur la société civile et de sa
contradiction avec les princi d’ assoc1at10n et du dr01t a la vie

ire ». Toutefois, le gouvernement
9, a ne pas poursuivre les réformes

et de sa compagne Martina Kusnirova. Si le Parlement
la mise en examen par les autorités slovaques de
l'assassinat de Jan Kuciak et de Martina Kuénirové

ifier la lutte contre la criminalité organisée et la corruption afin de
la confiance du grand public dans les institutions » et disait sa
cupation sur des « allégations de corruption, de conflits d’intéréts,
d’impunité et de pantouflage visant les milieux proches du pouvoir en
Slovaquie ». Par ailleurs, le Parlement européen demandait «au
gouvernement slovaque de garantir la sécurité des journalistes », déplorait
«]’absence de transparence sur la propriété des médias », mettait « en doute
I'indépendance et la qualité des médias publics a la suite du départ de
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journalisme et des médias publics indépendants, tel
publiques de I’ancien premier ministre ».

La Bulgarie, faisant par ailleurs, elle au

connu d’importantes manifestations contre lafcorr compter de juillet
2020. Le Parlement européen y regrettait que l'évolution de
la situation en Bulgarie ait conduit a
respect des principes de I'Etat de d
fondamentaux, notamment 1'indé du pouvoir judiciaire, la

médias ». Il pointait en particulier la mod¥jcation hative de la loi électorale,
la faiblesse du parlement, es systémiques du systeme
péenne des droits de 'Homme
(Cour EDH) et la CommisgOn™de VenIs® « le manque constant d’enquétes
sur la corruption a haut uchant sur des résultats concrets », « la
grave détérioration de la édias » et le manque de protection des
journalistes, des inhumaines » ou encore
I'importance des djf de hathe et des discriminations, en particulier a
I'égard des Roms.

¢ importantes, en particulier la réforme du systeme
dans son avis que ce projet « a été préparé au sein de la

un débat public approprié». Si certains amendements
itutjonnels sont soit « bienvenus (en particulier ceux qui renforcent la
n des droits sociaux et économiques)», soit «acceptables »,
ines clarifications sont nécessaires ». L’avis provisoire prenait
mple de l'obligation de I'Etat « de promouvoir le taux de natalité
conformément aux normes généralement admises en matiere d’éducation, de
culture et de socialisation pour la société bulgare », qui « ne devrait pas étre
utilisée pour justifier la discrimination des minorités culturelles ou ethniques
ou des femmes ». De méme, « une restriction générale du droit de vote pour

N

les condamnés a une peine d’emprisonnement devrait étre remplacée par

1 Rozhlas a televizia Slovenska.
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important est que le CSM plénier est supprimé
indépendants sont créés, I'un pour les juges et I'autrg

CSM plénier et celui-ci ne désignerait plus les candidgy§ aux pg
1SS¥er”de Venise, «la
suppression de I'assemblée pléniere répondrafft égal t a la préoccupation
n particulier, sont
excessivement impliqués dans la goyfernance dey juges». Enfin, la
Commission de Venise relevait que p j
traités (modalités de nomination des jiges au sein du futur Conseil
judiciaire, composition du Conseil
principales des deux Conseils, réduc desfcompétences du ministere

public en dehors du domaine,du droit

I1 serait égalementfos¥ible de"Mentionner la situation en Slovénie,
ou les atteintes a la sofiété cjwre, et a la liberté de la presse se sont
multipliées au cours des is. Le 10 mars dernier, le Parlement
européen a d’ailleurs ortant spécifiquement sur les attaques
contre les médias dg membres : la Pologne et la Hongrie, mais
aussi la Slovénie. T remier ministre sloveéne, Janez Jansa, méne,
selon ses propres Wgfts, ungf « guerre » contre les médias, les estimant
manquer de plermal] #On ministre de la culture projette de largement
guerre » vise en particulier les médias publics et

/ﬁglﬁlleurs,

un groupe contréle’ ur Frontex pour superviser le fonctionnement de
agence, %articulier la facon dont elle prend en compte les droits
entaux dans son activité. Cette décision s’inscrit dans un contexte
es allégations d’implication de Frontex dans des refoulements
de Grece vers la Turquie. Ce contexte est également caractérisé

dans lgcadre de la surveillance de leurs frontiéres, comme 1’a notamment
elevg Amnesty International.

2. Des atteintes a I’Etat de droit pendant la crise sanitaire

La quasi-totalité des Etats membres de 1'Union européenne ont été
amenés a prendre des mesures d'urgence pour faire face aux conséquences
de la crise sanitaire provoquée par la pandémie de covid-19.
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N

Ces mesures ont pu conduire a des atteinte uvelles ou
amplifiées, a I'Etat de droit. Tant la Présidente Ursula von der L& ue le
Haut représentant Josep Borrell ont d’ailleurs chacun pubhe une déclgfation
sur la nécessité de respecter plusieurs grands pripeiRes pendant cette
période exceptionnelle. La commission des affaiyfe opeenrﬁs s’était
rapidement saisie du sujet en adressant a la Comm i, ai 2020, un
avis politique relatif au suivi du respect de 'Etat de &it en E rope dans le
contexte de la pandémie de covid-19.

2

Comme l'a écrit le professeur E
principaux [...] caractérisent les mesures

out!, « trois traits
Etats membres de

au profit d’une autorité exécutive,
- du role de l'organe législatif. En deuX ieu, les mesures d’urgence
aboutissent a une suspeng i te des droits et libertés
fondamentaux. [...] En troisieme lidw les mgsures d'urgence s’accompagnent
sible du controéle juridictionnel. La
plupart des procédure ont été suspendues, de maniere
spontanée, voire forcée, paralysie, au moins partielle, de la

décisions rendues
de controle des cho

par un abaissement certain de leur degré
rnants, au point que la question du maintien
juridique sur le politique se pose ». Et le
# « Circonstance aggravante, la nature sanitaire
peu anticipée, fait que les atteintes aux valeurs
pprfois adoptées précipitamment sur un fondement

levé le £0 juin suivant, mais une nouvelle notion a été introduite dans la
i hongroise : l'état d’urgence sanitaire, que le gouvernement
pourrgt instaurer pour six mois maximum sans avoir a recourir a ’état de
danggr et en dehors de tout contrdle parlementaire.

La gestion de la crise a fait apparaitre « une tendance générale au
dessaisissement des parlements au bénéfice des exécutifs », a ainsi relevé
la Fondation Robert Schuman?, « méme si la variété des configurations est
plurielle » - ainsi, en France, «le parlement a pu imposer certaines de ses

I Mesures d'urgence sanitaire et valeurs de 1'Union européenne, R.A.E. - L.E.A. 2020/1.
2 Cf. Alexis Fourmont et Basile Ridard, Le controle parlementaire dans la crise sanitaire,
Fondation Robert Schuman, Question d’'Europe n° 558 du 11 mai 2020.
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vues a I'exécutif ». Les auteurs notent ainsi que « le dessai ent auquel
les chambres parlementaires ont elles-mémes consenti en ur, des
gouvernements a conduit a une centralisation politique des pringfpales
compétences de gestion de la crise sanitaire a leur propuesdétriment et, bien
souvent aussi, aux dépens des autorités locales ». Ils MlemenPobserver

que, « avant de se séparer, des parlementaires ont d

prévoir a distance les modalités concretes d¢fleur t
« De maniere générale, une contradiction diffg
entre le caractere déterminant des décisi
contréle relativement effacé opéré par

droit commun d’instruments propres a rgence », et souligne le role
des commissions des lois de ées et du comité de suivi

Dans sa résolutiof du 2020, portant sur l'action coordonnée
de I'Union pour combattf®a panglémie, il abordait la protection de la
démocratie, de 1'Etge~Tre inejfdes libertés fondamentales. Il estimait

d’urgence, a ce que tous jouissent des mémes
§Qe protection », affirmant que «toutes les mesures
adoptées aufniveau najonal ou européen doivent étre conformes a I'Etat de

jfe en cours, limitées dans le temps et soumises a un
ce titre, il jugeait « completement incompatibles avec

citoygns polonais et sapent le principe d’élections libres, équitables, directes
ulletin secret inscrit dans la constitution polonaise ».

Le 13 novembre suivant, le Parlement européen a adopté une
résolution spécifiquement consacrée a l'incidence des mesures relatives a la
pandémie sur les droits fondamentaux. Il y rappelait que, « méme dans un
état d'urgence publique, les principes fondamentaux d’Etat de droit, de
démocratie et de respect des droits fondamentaux doivent prévaloir et que
toutes les mesures d'urgence, dérogations et limitations sont soumises a trois
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conditions générales, a savoir la nécessité, la proportionnali sens strict,
et le caractéere temporaire, lesquelles conditions ont été rég
appliquées et interprétées dans la jurisprudence de la Cour EDH, la
diverses cours constitutionnelles (et autres) des Etats paeagbres ». Il estimait
que « les réactions a la crise ont, dans I'ensemble, df t la sofMdité et la

résilience des systemes démocratiques nationaux ». | il invjtait les Etats

fondamentaux, a commencer par « envisager
de limiter son incidence sur la démocrati
fondamentaux », mais aussi a veiller «a

d’urgence ou
droit et les droits
déclaration et la

ent soumises a un réel
bien interne qu’externe, et a
a l’état d’urgence ».

controle parlementaire et judiciaire, aus
garantir que les parlements ont le dydi{ de met

Q?
S
1

C,
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L'UNION
DONT

III. CES ATTEINTES A L’ETAT DE DROIT ONT CON
EUROPEENNE A RENFORCER SES INSTRUMENT
L’EFFICACITE RESTE DOUTEUSE

A. LIMITES DE L’ARTICLE 7 DU TRAITE SUR R EUROPEENNE,
MAIS SUCCES VIA LE RECOURS EN MANQUE) ET L} QUESTION
PREJUDICIELLE

1. Le recours en manquement mobifisé pgdr aRoutir au respect de
I’Etat de droit, malgré ses limi

Se fondant sur l'article 258 Qu“§gaité sur le fonctionnement de
I'Union européenne (TFUE), qui prévoit ecpurs en manquement, la
Commission européenne, en tant

Cette procédure suit p urs étapgs, chacune d’elles se soldant par
une décision formelle :

motivé, c’es
I"Union. Ellg
pas le dro#™s

un\délai déterm

tat membre ne communique pas les mesures destinées a
ceuvre les dispositions d'une directive en temps voulu, la
peut demander a la Cour de lui infliger des sanctions ;

si la Cour estime qu’'un Etat membre a enfreint la législation de
les autorités nationales doivent prendre des mesures pour se
onfgrmer a I'arrét de la Cour.

La Commission a progressivement élargi ses motifs de mise en
ceuvre de la procédure d’infraction au respect de 1’Etat de droit. Et le
recours au manquement lui a permis d’obtenir quelques résultats, la CJUE
ayant prononcé des condamnations pour non-respect de la législation
européenne.
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A partir de juillet 2017, la Commission a ainsi s#i®]a CJUE de
recours en constatation de manquement a l’encontre de la Po
qu'un risque pour l'indépendance de la justice se présentait. En
novembre 2019, la CJUE a condamné la Pologne engmagquement a deux
reprises pour l'adoption de deux législations re aux (Bnditions
d’admission a la retraite des juges, d’abord pour cg concene les juges
de la Cour supréme!, puis s aglssant des ]uges des

belles the our supréme
polonaise relatives a la legltlmlte de la chambfe disciphiQaire créée au sein de

ordonné des mesures provisoi suspension de 'activité de la
chambre disciplinaire de la Cour

On notera toutefo, - cette derniére avait été saisie a
titre préjudiciel par un tifbun andais de la question de savoir si les
circonstances actuelles ef#olognej justifiaient que le ministére public
neerlanda1s refuse la rgfsortissant demandée par une juridiction

concretes de chaqug dat farrét européen (MAE) - a récemment jugé®
que l'existence d’é
généralisées <
l’aggravatlo

ndépendance de la justice en Pologne ou de
&-ci ne justifie pas, a elle seule, que les autorités

tats membres refusent d’exécuter tout MAE émis

sérieux et avérés de croire que, en raison de ces défaillances, cette
courra, une fois remise a ces autorités, un risque réel de violation
e son dro a un proces équitable.

1 t de la CJUE (grande chambre), Commission ¢/ République de Pologne du 24 juin 2019 (aff. C-
619/18).

2 Arrét de la CJUE (grande chambre), Commission ¢/ République de Pologne du 5 novembre 2019
(aff. C-192/18).

3 Arrét de la CJUE (grande chambre), A. K. ¢/ Krajowa Rada Sadownictwa du 19 novembre 2019
(aff. jointes C-518/18, C-624/18 et C-625/18).

4 CJUE, aff. C-791/19.

5 Référé de la CJUE, aff. C-791/19 R.

6 Arrét de la CJUE, Openbaar Ministerie du 17 décembre 2020 (aff. jointes C-354/20 PPU et C-
412/20 PPU).
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La Hongrie a également fait ’objet de condamnatdo™ _de la Cour
de justice, par exemple pour non-respect des obligations jurith
incombant en matiere de relocalisation de demandeurs d’asile au t
programme européen temporaire de relocalisation d'ysgagce de 20151, pour
sa législation relative aux ONG bénéficiant de capitg ngersZBu encore
pour sa loi sur l'enseignement supérieur, qui, en r¢ I"'Université
d’Europe centrale fondée par George Soros3.

L’Etat membre condamné doit to

une astreinte a cet égard.

Néanmoins, le 18 février dernier, ission a exhorté la Hongrie a
exécuter l'arrét de la CJUE hongroise sur les ONG financées
par des capitaux étrangerg et lui voyé une lettre de mise en demeure en

Hongrie dispose d'un délai de deux
mois pour répondre aux préoccupgfions soulevées par la Commission. A
défaut, cette dernieyé ait (Nefder de renvoyer l'affaire devant la CJUE

évidentes, de recourir a ’article 259 du TFUE.
mission use du pouvoir d’actionner le recours en

pour des raisg
De ce fait,

@€ours n’est efficace que dans le cas d’une violation
'Union - ce fut le cas du principe d’égalité pour

e I'Union européenne. Or, il existe parfois des situations
upantes qui ne relevent pas du champ d’application de ce droit et ne
ent pas une violation d'une disposition juridique, tout en
entant une menace systémique pour I'Etat de droit, I'article 2 du
, en particulier, étant rédigé en termes trop généraux pour pouvoir étre
invocable devant la CJUE. En cas de menace systémique, le recours a la
procédure en manquement n’est pas possible. La Commission devra alors

T Arrét de la CJUE, Commission ¢/ Pologne, Hongrie et République tcheque du 2 avril 2020 (aff. C-
715/17, C-718/17 et C-719/17).

2 Arrét de la CJUE (grande chambre), Commission ¢/ Hongrie du 18 juin 2020 (aff. C-78/18).

3 Arrét de la CJUE (grande chambre), Commission ¢/ Hongrie du 6 octobre 2020 (aff. C-66/18).
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lancer autant de procédures en manquement qu’elle rele violations

spécifiques du droit de I’Union.

Pour répondre a une menace systémique, il n’existe de fait fas de
dispositif systémique. Ainsi une atteinte générale penda@ce de la
justice dans un Etat membre ne pourrait-elle étre co trement que sur
le fondement de dispositions du droit européen éve Ellemegt invocables
dans le cas d’espéce, par exemple relatives a

nt de nouveau a
s’'interroger sur l'efficacité de la procédurgfde I"article 7 TUE, de son volet
préventif en particulier. Alors que la ogne et ongrie contestent les
atteintes qu’elles porteraient, selon 1 mission, a I'Etat de droit, les
décisions de la CJUE (et de la Cour tpent que les rapports de la
Commission ne sont pas seuléme légations, mais que les
« preuves » existent bel et bien puisque un de ces deux pays a été
condamné a plusieurs reprised\ devient donc difficile d’admettre que le
Conseil continue de s’abstenj I'existence d’un risque clair de
violation grave, alors que/les juges de Luxembourg et de Strasbourg ont
mis en évidence, non pl
droit de ’'Union. Comme

‘a écrit M. Jean-Claude Bonichot, juge francais a la
tice [...] n’est pas [...] devenue une Cour des droits
luj, « ce n'est pas parce que la Charte existe que la

le rappelle notre juge, «la protection des droits
fondaW€ntaux est ancrée de longue date dans la jurisprudence de la
. I1 ajoute : « Nul doute que la Convention européenne des droits de
me soit depuis bien longtemps une source d’inspiration forte pour la
Cour de justice, et celle-ci a toujours été soucieuse de ce que sa propre

! Henri Labayle, Winter is coming: 1'Etat de droit devant les institutions de 1'Union,
remarques sur les crises polonaises et hongroises, RAE - LEA, 2018/3.

2 « Aspects récents de la protection des droits fondamentaux dans 1’'Union européenne ».
Revue québécoise de droit international, Hors-série décembre 2020 - 70 ans de la Convention
européenne des droits de ’'Homme : I'Europe et les droits de la personne.
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jurisprudence soit compatible avec celle de la Cour europée
I’'Homme ».

Le juge Bonichot mentionne l'arrét Hauer® de 1979 commefayant
permis a la Cour de dégager « les principes suivants gffii djvent égge gardés
présents a 'esprit, car ils ont inspiré toute la jurisp
méme la Charte des droits fondamentaux »: la
fondamentaux fait partie des traditions commun
lors, ne sauraient étre admises dans la/ Communauté des mesures
incompatibles avec les droits fondamgntau nnus par leurs
Constitutions ; les «instruments internapi lesquels les FEtats

justifiées par l'intérét général et ne doiv constituer des interventions
« démesurées et intolérables qug teinte a la substance méme de
droits fondamentaux lie non
seulement les institutions axComm té dans leur activité législative et
administrative, mais aus embres « lorsqu’ils mettent en ceuvre
des réglementations ires » ; lorsqu’une réglementation
communautaire laissgaayx autoritéf nationales une marge d’appréciation
suffisante, elles doi afpliquet les regles communautaires dans un sens
conforme aux exig

dans la protection, méme indirecte, de I’Etat de
ropéenne. Sa jurisprudence, qui se référe a un

ce d’une hiérarchie des normes, qui permet de conditionner
idité de chaque norme au respect de la norme qui lui est supérieure,
protection juridictionnelle effective, permettant a des
indépendantes et impartiales de s’assurer de la validité de
orme adoptée par I'Etat. Ainsi, selon la jurisprudence de la Cour,
européenne est une union de droit dans laquelle les justiciables
droit de contester en justice la 1égalité de toute décision ou de tout
autre acte national relatif a I’application a leur égard d’un acte de 1'Union.

D’un point de vue matériel, ’Etat de droit ne doit pas se soumettre
a n'importe quel droit, mais a un droit protecteur des droits fondamentaux.
A défaut, I'Etat de droit serait compatible avec des démocraties illibérales.
L’émergence de cette acception matérielle a rapproché 1'Etat de droit de la

I CJUE, arrét Liselotte Hauer ¢/ Land de Rhénanie-Palatinat du 13 décembre 1979 (aff. C-44-79).
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Rule of Law anglo-saxonne, pensée, des I’origine, comme une €0
droit protecteur des droits et des libertés individuelles. Si la CJU
droit a une protection juridictionnelle effective a 1'égard des actes réfevant
du droit de I'Union, elle considere également que cgs
soumis au respect des droits fondamentaux. Aj dfns un®arrét du

s équitable,
lequel revét une importance cardinale en tant protection de
I’ensemble des droits que les justiciables tir de I'Union et de la
préservation des valeurs communes aux S mejnbres énoncées a

majeures de la violation
des principes de I'Ftat de droit dans Etat membre », écrit ainsi le
professeur Henri Labayle?, co ét de la grande chambre de la
CJUE du 27 février 20183. Dans ¢ & CJUE estime que la valeur de

I’Etat de droit est conc par ticle 19 du TUE4 qui dispose
notamment que «les Efats res établissent les voies de recours
nécessaires pour assurer ion juridictionnelle effective dans les
domaines couverts p "Union », ce qui implique l’existence

ctif destiné a assurer le respect du droit
a unyFtat de droit ». Au titre de leurs obligations
tats membres doivent s’assurer que les
. en situation de garantir les exigences de cette
protection jfiridictidgnelle effective. Selon cet arrét, «afin que cette
protection , la préservation de l'indépendance d’une telle
», la « garantie d'indépendance étant inhérente a sa

I'indépendance n’est pas assurée ne saurait garantir 'application du
I'Union et s’insérer dans la collaboration préjudicielle qui permet
iftion ». Il conclut' « Nul besoin pour la Cour de justice de se

valeur§ de I'Union. 11 lui suffit de s’en tenir a son role traditionnel de garante
u dgoit de I'Union pour parvenir au résultat recherché : le droit de I’'Union
exige l'indépendance du juge qui le manie. Un juge national dont

I CJUE, Arrét Minister for Justice and Equality (affaire C-216/18 PPU).

2 Op. cit.

3 CJUE, arrét Associacao Sindical dos Juizes Portugueses/Tribunal de Contas (affaire
C.64/16).

4 L’article 47 de la Charte des droits fondamentaux porte par ailleurs sur le droit 4 un recours effectif
et a l'acces a un tribunal impartial.
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I'indépendance ne serait pas assurée ne saurait garantir
correcte et étre partie prenante dans la collaboration préjudici
permet. L'indépendance judiciaire réclamée par l’appartenance a
bénéficie au droit interne par ce ricochet ».

A propos de cette jurisprudence, le juge Bon
justice a fait, a cette occasion, un pas considérable donnapt a l’article

19 TUE [...] une portée tout a fait générale. Al

Cour supréme polonaise
polonaise : la création,
disciplinaire exclusiyg
les juges de la Coyf ‘Etat en matiére disciplinaire, de droit du

‘un aspect de la réforme de la justice
la Cour supréme, d'une chambre

e affaire?, « les différentes mesures prises par
fis ne sont pas toutes critiquables prises
i .‘ il est certes loisible aux législateurs nationaux de

résumé, comme 1’écrit M. Jean-Claude Bonichot dans une autre

pub jon, «face a I'impossibilité de fait de mettre completement en

ceuvref/des mécanismes pourtant prévus a cet effet par les traités, en
artigulier l’article 7 TUE, la Cour est apparue comme 1'ultime rempart »3.

LTAff. C-585/18.

2 Op. cit.

3 Le principe d’égalité en droit de I'Union : aspiration sociale ou instrument de 1'Etat de
droit ?, revue Justice et Cassation 2020.
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B.LA MISE EN PLACE D'UNE STRATEGIE G LE POUR
PROMOUVOIR ET PROTEGER LES DROITS ET LEURS
FONDAMENTAUX DE L’'UNION EUROPEENNE

/4 ‘/ .
f’un meécanisme
les droits

1.La proposition du Parlement europe
approfondi pour la démocratie, 1'Etat
fondamentaux

Face au peu d’efficacité des médanis

les droits fondamentaux ».

Ainsi, dans sa résolution du cpobre 2016, il recommandait
«jusqu’a une éventuelle modiff¥jon des trdités, la création d’un mécanisme
global de 1'Union pour 1
1 i acteurs pertinents; par

conséquent, invite la Con{missi résenter, avant septembre 2017, sur le
fondement de Iarticle 2 sur le fonctionnement de 1'Union
européenne, une prope ant la conclusion d’un pacte de I’'Union
pour la démocrati de droit et les droits fondamentaux (ci-apres
dénommé « pacte I'UE») sous la forme d'un accord
interinstitutionnel dispositions facilitant la coopération entre les

adhésion a ce pacte a I'ensemble des institutions et
nion qui le souhaitent». Ce pacte DEF de 1'UE

rait « principalement a prevemr les violations des valeurs de
y remédier », mais « devrait aussi prévoir des sanctions qui

La résgfution précisait que «les conclusions et avis de 1’Agence des droits
fondgmentaux de I'Union européenne, ainsi que la jurisprudence de la Cour

flistice constituent une bonne base pour l'interprétation de l’article 2 du
traité sur I'Union européenne et du champ d’application des droits inscrits
dans la Charte ».



-65 -

A cette résolution est annexé un projet d’accord in titutionnel
instituant le pacte DEF de I'UE, qui comprendrait :

- un rapport annuel sur la démocratie, I'Etat de droit et les/droits

1] par gays qui
ts fondamentaux
de 1'Union européenne, le Conseil de I'’Europe d’autges autorités
compétentes dans le domaine ;

telles que prévues par les traités, et d
préventif ou correctif de I’article 7 du ty

existants, y compris le
surveillance du pluralis
corruption et les procégd

canisme de coopération et de vérification
a Roumanie. Ce rapport, accompagné de
serait élaboré en portant une attention

proces? équitable, justice constitutionnelle, indépendance de la profession
Gpcat), les enjeux particuliers en matiere d’Etat de droit (corruption,

1 Selon lequel, «[...] le Conseil, sur proposition de la Commission, peut adopter des mesures
établissant des modalités par lesquelles les Etats membres, en collaboration avec la Commission,
procédent a une évaluation objective et impartiale de la mise en ceuvre, par les autorités des Etats
membres, des politiques de ' Union visées au présent titre [espace de liberté, de sécurité et de justice
1, en particulier afin de favoriser la pleine application du principe de reconnaissance mutuelle.

[...] »
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conflits d’intéréts, collecte de données a caractere personnel
les titres I a VI de la Charte, la CEDH et ses protocoles additionne

rveillance),

L’évaluation de la situation de la démocratie, de I’Etat de droi¥et des
droits fondamentaux dans les Etats membres et 1'él jpn de grojets de
recommandations par pays seraient effectuées panel d’experts
indépendants.

Apres une phase de dialogue, si, rapport, la
recommandation par pays pour un Etat mem}re inclytgne analyse du panel
d’experts indiquant qu’il existe une violation gravgfet peffistante, a savoir en
augmentation ou sans évolution pendanyf au moins dglix ans, des valeurs
visées a l'article 2 du TUE et qu'il exj ent de raisons pour
le Parlement, le Conseil et la
Commission examinent chacun la i retard et prennent une

en n’a toutefois pas recu de
suites de la part de la Commiss ception du rapport annuel par
g eptembre 2020 (cf. supra).

Aussi le Parlem a-t-il réitéré ses positions dans une
résolution du 14 novem oulignant que «le besoin d'un tel
mécanisme se fait auj de maniere plus urgente que jamais ».
Il invitait le Consei fSager en faveur de 'accord interinstitutionnel sur
le pacte pour la ddmogfatie, IfEtat de droit et les droits fondamentaux et
estimé que, «si 1 ommigsion et le Conseil continuent de refuser
I’établisseme ' e [...], le Parlement pourrait prendre l'initiative

d’élaborer Noilote sur la démocratie, I'Etat de droit et les droits

s Etats membres » et soulignant « les dangers de cette tendance pour
a cghésion de l'ordre juridique de !'Union, la protection des droits
foffdamentaux de tous ses citoyens, le fonctionnement de son marché
unique, lefficacité de ses politiques communes et sa crédibilité
internationale ». Surtout, le Parlement européen rappelait que « I'Union reste
structurellement mal équipée pour lutter contre le recul et les violations de la
démocratie, des droits fondamentaux et de I’Etat de droit dans les Etats
membres » et regrettait que «le Conseil ne parvienne pas a réaliser de
véritables progres s’agissant de faire appliquer les valeurs de I'Union dans le

cadre des procédures en cours au titre de l'article 7 du traité sur 1'Union
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européenne », notant que cette incapacité «est une por
poursuite du non-respect des valeurs consacrées par l'article 2 d
I’'Union européenne ». C’est pourquoi il rappelait ses positions de
vue de linstitution d’un mécanisme de 1'Union Qréenne pour la
démocratie, I'Etat de droit et les droits fondamentau urrait ¥re établi
sur la base du rapport annuel de la Commission sur fde drgit et régi par

portant « des
drier et d’objectifs
suivl dans les rapports

recommandations claires par pays, assortieg d'un
pour leur mise en ceuvre et faisant 1’objet
annuels ou urgents suivants ».

2. Le cycle d’examen de I’Etat de it

En 2019, la Commission, encoreYgésidee par Jean-Claude Juncker,
avait présenté deux communi tives sur le renforcement de
I’Etat de droit au sein de I’'Union éeghe, la premiere! dressant un état

plan d’action.

Dans ces textes, la@@mmissipn estime que 'application effective de
I’Etat de droit dans I

-la promo
culture commune d§l’/Ztat de glroit), qui inclut la relation entre I'Union et le
Conseil de T’ :

MNArévention coopérer avec et soutenir les Etats membres dans le
renYorcement O

git surtout pour la Commission d’approfondir des actions et

existantes, par exemple avec le Conseil de I’Europe,
fSation pour la sécurité et la coopération en Europe (OSCE) et les
réseauX judiciaires.

La principale innovation tient a un suivi plus régulier et
approfondi de I’Etat de droit dans les FEtats membres, dans le cadre d’un
cycle d’examen de 1’Etat de droit, reposant sur : 1) un champ d’application
élargi, incluant par exemple la lutte contre la corruption, le pluralisme des
médias et le cycle électoral ou encore le bon fonctionnement du systéme

1 Texte COM (2019) 163 final du 3 avril 2019.
2 Texte COM (2019) 343 final du 17 juillet 2019.
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juridictionnel ; 2) une meilleure utilisation des nombfeWges sources
d’information existantes; 3)un échange mutuel d’informatiodhg et un
dlalogue structure y comprls lors du processus d’adoption de réforfjfes en

détecter des probléemes le plus tot possible ; 4) un rgppgft anngel sur 1'Etat
de droit, présentant une synthése des principales év§Jfitions gans les Ftats
Eptembre 2020 ;
la base du rapport

annuel de la Commission, notamment au Parl européen et au Conseil.

3. Le rapport annuel sur 1 uation d€ I’Ftat de droit dans

I’'Union européenne

Dans le cadre de son cycle xamen de I'Etat de droit, la
Commission a présenté, le 30 son premier rapport annuel,
sous la forme d’une commumcatlo cuments de travail? constituant

Le rapport, rédig relatl n avec les Etats membres et apres la
consultation de no
d’impartialité méthfdologique, prend en compte quatre aspects de 1’Etat de
droit :

tice nationaux: certaines réformes en cours

bliglie tcheque, en Hongrie ou encore a Malte ;

-le pluralisme et la liberté des médias : tous les Etats membres
cadres juridiques dans ce domaine et les citoyens européens
éficien¥’ de normes élevées, mais l'indépendance des autorités de
ign est parfois problématique, comme en Hongrie, a Malte et en
. Des pressions politiques exercées sur les médias suscitent de graves
réogcupations en Bulgarie, en Hongrie, a Malte ou en Pologne. Un défaut
esures de protection des journalistes contre les menaces et attaques est
relevé dans plusieurs Etats membres tels que la Bulgarie, la Croatie, la
Hongrie, la Slovénie ou I'Espagne ;

- d’autres questions institutionnelles liées a 1’équilibre des
pouvoirs : des préoccupations sont exprimées au sujet du recours excessif en

I Texte COM (2020) 580 final.
2 Textes SWD (2020) 300 final a SWD (2020) 326 final.
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évoluent dans un environnement instable, notamment en Bulga
Hongrie et en Pologne.

L’objectif de ce rapport, selon la Commif est « d’élargir la
panoplie d’outils dont dispose déja I'UE au moye
prévention et de lancer un débat inclusif et u
dans I'ensemble de I'UE. Il devrait aider 1'ef/semble des Etats membres a
et de tirer des

possibilités de renforcer encore I'Etat
systemes constitutionnels et tradition

n accueilli par les FEtats
igné le caractere objectif du

Dans l'ensemble, ce rapport
membres. On notera que la Bulgarie a

cause |'objectivité et I'impar#alité def approche de la Commission qui, selon
elle, aurait commis dg
d’ailleurs évoqué 1
de droit chargé d

activefient [les droits et principes qui y sont inscrits] et a garantir leur
gcation ». Il appelait a mieux intégrer les dispositions de la Charte dans
les politiques de I'Union, ainsi que dans les actes constitutifs des agences
européennes, et estimait que les Ftats membres devaient étre davantage
soutenus dans l'application de la Charte, soulignant « la méconnaissance
persistante de la Charte, de son champ d’application et de son degré
d’application », y compris chez les juristes et spécialistes des droits de
I’'Homme. Enfin, il réclamait une interprétation plus cohérente de la Charte.
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soulignait aussi l'importance de la jurisprude la CfYE pour
I'interprétation et l'application de la Charte. Il rg issaif l'utilité de
I’échange de bonnes pratiques et invitait les Etats meNgbres a rghforcer leurs

- une application effecti tats membres : la Commission
collaborera avec les Etats es et dera en cas de besoin a mettre en
spect de la Charte. Les Etats membres

s unydomaine thématique spécifique; le premier
roits fondamentaux a l’ére du numérique ;

S d’action a la société civile : la Commission

utres prof)fssionnels de la justice et des défenseurs des droits ;

baliser l’action des institutions européennes qui doivent
r la Charte dans toutes leurs actions. La Commission renforcera ses
apagités internes visant au respect de la Charte, notamment par

I'aPpprentissage en ligne, des orientations actualisées a lintention du
personnel et des plans de formation ;

I Texte COM (2020) 711 final.
2 Texte COM (2010) 573 final du 19 octobre 2010.
3 Pour la France, il s’agit de la Commission nationale consultative des droits de I’Homme.
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campagne d’information sur la Charte et aura
Erasmus+ pour sensibiliser les jeunes. Elle encouragg

Charte, au niveau
ssion établira.

N P

politique de facon a réglementer les canaux de
ibution, notamment les plateformes en ligne, les

la désinfbrmation, en particulier en ligne.

C. UN J NOUVEAU DISPOSITIF DE PORTEE FINANCIERE: LA
CONDITIONNALITE ETAT DE DROIT

L’idée de lier la disponibilité et le versement des fonds structurels
eutopéens alloués aux Etats membres au titre de la politique de cohésion au
respect de 1’Etat de droit n’est pas nouvelle. Le commissaire européen au
budget de 1'époque, M. Giinther Ottinger, 'avait déja avancée en 2017. Il
convient d’ailleurs de rappeler qu’en 2013, la Hongrie avait été sanctionnée
pour des manquements importants constatés par la Commission dans la

I Eurobarometre spécial 487b.
2 Texte COM (2020) 790 final.
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trouve la procédure de l'article 7 du TUE, de génér:
« frapper au porte-monnaie ».

Le 2 mai 2018, au titre de ses proposij

reglement relatif a la protection du budget cas de défaillance
généralisée de I'Etat de droit dans un Et la base de I'article
322 du TFUE. 1l s’agissait de rendre pogs\ble I'adopéi@h de mesures visant a

suspension des paiements ou engagements) siliation des engagements, la
1 de délais de paiement.

ionnalité Etat de droit », a sans
doute été 1'une des plus es négociations sur le CFP 2021-2027 et
le plan de relance euro

sanitaire.

Lors du long Jeil eu¥Bpéen de juillet 2020, les chefs d'Etat et de
gouvernement ont actéy le principe de la « conditionnalité Etat de
droit », mais les co sions sylr ce point ont été rédigées de fagon ambigué

u Conseil européen des 17 au 21 juillet 2020
es a la « conditionnalité Etat de droit »

22. Les ifftéréts financiers de I’'Union sont protégés conformément aux principes
générady inscrits dans les traités de 1'Union, en particulier les valeurs énoncées a l'article 2

Le“Conseil européen souligne I'importance que revét la protection des intéréts
e I'Union. Le Conseil européen souligne l'importance que revét le respect de
I'Etat d¢fdroit.

23. Compte tenu de ce qui précéde, un régime de conditionnalité visant a protéger
le budget et Next Generation EU sera introduit. Dans ce contexte, la Commission proposera
des mesures en cas de manquement, qui seront adoptées par le Conseil statuant a la
majorité qualifiée.

Le Conseil européen reviendra rapidement sur la question.

1 Texte COM (2018) 324 final.
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le budget de I'UE et Next Generation EU contre les fraudes et les irrégularités, et n
des mesures visant a assurer la collecte et la comparabilité des informations relaties aux
bénéficiaires finaux de fonds de I'UE a des fins de controle et goeremdit, & prévoir dans les
partici@tion de la

Les modalités détaillées n’ayant rrétées dans ces

titre du reglement ; la modification & ote (majorité qualifiée au
lieu de majorité qualifiée inversée); 1’ dispositif permettant aux

ement européen et le Conseil sont
bre 2020, sur les positions suivantes :

'Etat de droit et de
d’atteinte effective eréts financiers de I'Union ;

- les cas de
la justice, le da péction de décisions arbitraires ou illégales, la

juridiques. Le texte s’appliquerait ainsi non seulement

u Parlement européen sera consultatif et prendra la forme
jalogue structuré avec la Commission sur ses propositions de mesures.

efois, la Hongrie et la Pologne ont estimé que ce compromis

qu’elles ne pourraient accepter ni le CFP 2021-2027 ni le plan de
européen si le texte restait en 1’état. Elles se sont opposées a
tion de la décision «ressources propres», qui permet a la
Commission de réaliser, au nom de I’'Union, les emprunts nécessaires au
plan de relance européen, et du reglement sur le CFP, pour lesquels
l"'unanimité est requise.
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Pour débloquer ces négociations sans rouvrir le regl t relatif a la
conditionnalité « Etat de droit », la présidence allemande a progosé une
déclaration interprétative, intégrée aux conclusions du Conseil eu)péen
des 10 et 11 décembre 2020, et qui donne des assuranc r la maniére dont

le réglement sera interprété. ¢

Q

Conclusions du Conseil européen desfi0 et 11 décembre 2020

ion européeMie, ses Etats membres et ses
institutions sont tous déterminés a promouvoir respecter les valeurs sur lesquelles
I’'Union est fondée, y compris 1’Etat de droi nt énoncées dans les traités. 11

rappelle également que 'article 7 du T lit la profedure a suivre pour réagir aux

concerne la maniére dont ce rg€lement sera appliqué, le Conseil européen souligne que le
réglement doit étre appliqué leinfrespect de l'article 4, paragraphe 2, du TUE,
notamment de l'identité nati des Hlats membres, inhérente a leurs structures
politiques et constitutio

les, du principe d’attribution, ainsi que des

est de protéger le budget de 1'Union, y compris Next
ion financiére et les intéréts financiers de 'Union. Le budget de

veiller & ce que ces principes soient respectés, la Commission entend
et adopter des orientations sur la manieére dont elle appliquera le réglement, y

de cet afrét puissent y étre intégrés. La présidente de la Commission informera pleinement

Wseﬂ européen. Tant que ces orientations n’auront pas été définitivement mises au

point, la Commission ne proposera pas de mesures au titre du reglement.

d) L’application du mécanisme en respectera le caractére subsidiaire. Des mesures
au titre du mécanisme ne seront envisagées que si les autres procédures fixées par le droit
de I'Union, y compris dans le cadre du réglement portant dispositions communes, du
reglement financier ou des procédures d’infraction prévues par le traité, ne permettaient
pas de protéger plus efficacement le budget de I'Union.
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e) Les mesures au titre du mécanisme devront étre proportionnéesN I'incidence
des violations de 1’Etat de droit sur la bonne gestion financiere du budget de I'Un sur
les intéréts financiers de 1'Union, et le lien de causalité entre ces violationg et les

étre suffisamment

conséquences négatives pour les intéréts financiers de I'Unio
olation ¥e I'Etat de

direct et diment établi. La simple constatation de l’existence
droit ne suffit pas a déclencher le mécanisme.

appliqués comme une liste fermée d’éléments homoge
des facteurs ou événements de nature différente.
défaillances généralisées.

e réglement ne concerne pas les

g) Toute ouverture formelle de la pfocédure sera
approfondi avec I'Etat membre concerné afin deflui donner
situation.

écédée d'un dialogue
ssibilité de remédier a la

h) Il relévera de I'entiére respongabilité de ogumission d’évaluer de maniere
autonome si les conditions relatives a I'adéptMdg de mesurds sont réunies, qu’elle s'appuie a
cet effet sur ses propres informations ou sur celle anant de tierces parties. Elle assumera
I'entiere responsabilité de l'exactityde et de la tinence des informations et des
constatations sur lesquelles elle son évalflation. Lorsque ces informations et
constatations, quelle qu’en soit igi ontfutilisées aux fins du réglement, la

exclusivement au regard de I’
par le réglement.

adoption par le Consel pission décide de ne pas présenter de proposition de
levée des mesures, elle écision et exposera les motifs lors d’une session du
Conseil.

j) Si Qe concerné présente une demande visée au considérant 26 du
reglement?, le président duN\Conseil européen inscrira ce point a l'ordre du jour du Conseil
européen. WQnseil eurogéen s’efforcera de formuler une position commune sur cette
question.

, il s’appliquera a partir du 1¢" janvier 2021 et les mesures ne
concerne les engagements budgétaires débutant au titre du
cier pluriannuel, y compris Next Generation EU.

Le Conseil européen se félicite de l'intention de la Commission d’adopter une
nscrire au procés-verbal du Conseil au moment ot celui-ci statuera sur le
ns laquelle la Commission s’engagera a appliquer les éléments visés au point
qui relévent de ses compétences dans le cadre de 'application du reglement.

I Selon lequel « la procédure d’adoption et de levée des mesures devrait respecter les principes
d’objectivité, de non-discrimination et d’égalité de traitement des Etats membres, et devrait étre
menée selon une approche non partisane et fondée sur des éléments concrets. Si, exceptionnellement,
I'Etat membre concerné estime qu’il existe de graves violations de ces principes, il peut demander au
président du Conseil européen de saisir le prochain Conseil européen de la question. Dans de telles
circonstances exceptionnelles, aucune décision concernant les mesures ne devrait étre prise jusqu’a
ce que le Conseil européen ait débattu de la question. Ce processus ne devrait, en principe, pas durer
plus de trois mois aprés que la Commission a présenté sa proposition au Conseil ».
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4. Le Conseil européen convient que les éléments énoncés ci-dessus
3 constituent une réponse appropriée et durable aux préoccupations expri
préjudice des droits conférés aux Etats membres par l'article 263 du TFUE. Pans ce
contexte, il invite le Parlement européen et le Conseil a prendre igsmédjatement les mesures
nécessaires pour l'adoption de l'ensemble des instrumen y’ompris le
réglement fixant le cadre financier pluriannuel et la décid ux ressources
propres. Les Etats membres mettront tout en ceuvre pour approgvef la décis
ressources propres conformément a leurs exigences?{citut Squelles fespectives, afin

points 1 a

qu’elle puisse entrer en vigueur rapidement.
V

Ces conclusions ont recu valelir norm®&i»€ dans le reglement
(UE, Euratom) 2020/2092 du 16 décembBre Q20 relatif & un régime général de
conditionnalité pour la protection gu budgesdg 1'Union, dont I'objet est
d’établir les regles nécessaires a la protégtion dugpudget de I’'Union en cas de
violation des principes de I'Etat de droit d Etat membre.

En particulier, les consM¢rants 7) et 8 du reglement indiquent
respectivement que « chaq is que ats membres exécutent le budget
de 1'Union, y compris ces allouées par [le plan de relance
européen], et au moyen

respect de 1'Etat
principes de la bo

ne peuvent

publiques agf

la fraude fidcale, 1'évafion fiscale, la corruption, les conflits d’intéréts ou
d’agtres ons du Mroit sont effectivement poursuivis par les services
d’enqu suites judiciaires, et si les décisions arbitraires ou
illégal®s SRupliques, y compris les autorités répressives, peuvent

t par la Cour de justice de l'Union européenne ». Le
consMgrant 13 résume ainsi: « Il existe donc un lien manifeste entre le
Etat de droit et la bonne exécution du budget de I'Union,
formémient aux principes de bonne gestion financieére ».

‘article 2 du réglement donne la définition suivante de 1’Etat de
droit :“« la valeur de I'Union consacrée a l'article 2 du traité sur 1'Union

éenne ». L'Etat de droit « recouvre le principe de légalité, qui suppose
I'existence d’un processus législatif transparent, responsable, démocratique
et pluraliste, ainsi que les principes de sécurité juridique, d’interdiction de
I"arbitraire du pouvoir exécutif, de protection juridictionnelle effective, y
compris 'acces a la justice, assurée par des juridictions indépendantes et
impartiales, également en ce qui concerne les droits fondamentaux, de
séparation des pouvoirs, de non-discrimination et d’égalité devant la loi.
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L’Etat de droit s’entend eu égard aux autres valeurs et prin de 1'Union
consacrés a 'article 2 du traité sur I’Union européenne ».

Peuvent étre indicatifs de violations des principes de 1’Btat de
droit : a) la mise en péril de I'indépendance du pouvg giciaireg b) le fait
de ne pas prévenir, corriger ou sanctionner les s arbitraires ou
illégales des autorités publiques, y compris des o

retenue de ressources financieres et humgines &g leur bon
fonctionnement ou le fait de ne pas veiller a sence de conflits d’intéréts ;
c) la limitation de la disponibilité et de 1'effectivj voies de recours,
notamment sous l'effet de régles de procégure ictivep et de l'inexécution

Lorsqu’il est établi que des yolati rincipes de 1'Etat de droit
dans un Etat membre portent atteint ésgntent un risque sérieux de

porter atteinte a la bonne gestion financi u budget de I'Union ou a la
protection des intéréts financi ior), « d'une maniere suffisamment
directe », des mesures appropgié jfes. Les violations des principes

fonctionnement des autonjtés e t le budget de 1'Union, y compris les
préts et autres instrument ar le budget de I'Union, en particulier
dans le contexte de pe®
de subventions ; b) onctionnement des autorités chargées du controle,
du suivi et de 'aud

du budget de 1'Union ou la protection des intéréts
d)le controle juridictionnel effectif par des

yexécution du budget de 1'Union ou la protection des intéréts
e I'Union, ainsi que l'imposition de sanctions effectives et
siyes aux destinataires par les juridictions nationales ou par les
administratives ; f) le recouvrement de fonds indiment versés;
) la goopération effective et en temps utile avec I'OLAF et, sous réserve de
rticipation de I'Etat membre concerné, avec le Parquet européen a leurs
enquétes ou poursuites en vertu des actes de 1'Union applicables
conformément au principe de coopération loyale ; h) d’autres situations ou
comportements des autorités qui sont pertinents pour la bonne gestion
financiére du budget de 1'Union ou la protection des intéréts financiers de
I"Union.
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Deés lors que ces conditions sont remplies, une ou pldsNurs mesures
appropriées sont prises, telles qu'une suspension des paieme ou de
I'exécution de l'engagement juridique ou une résiliation de l'engagfment
juridique, une interdiction de contracter de nopymequx engagements
juridiques, une suspension du décaissement des tray ’n tout Bu partie,

de conclure de
nouveaux accords relatifs a des préts ou d’ayfres in ents garantis par le

ents, ndtdmment au moyen de
ers d’autres programmes de
nterruption des délais de

corrections financiéres ou de transferts
dépenses, une réduction du préfin

que, pour étre pleinement
opérationnelle, la « conditionnalite oit » requiert la publication des
ission sur la maniere dont elle
appliquera le reglementfy co i une méthode pour procéder a son
évaluation. Tant que ces &jgifationsyn’auront pas été définitivement mises
au point, la Commissign.ne proposefa pas de mesures au titre du reglement.

a conditionnalité ainsi établie. A défaut, ce
nature financiere serait dépourvu d’efficacité et la
européenne a défendre ses valeurs serait

écision de la Cour pourrait ne pas intervenir avant l'automne
pourquoi plusieurs députés européens appartenant a divers
sppolitiques ont invité la Commission a demander une procédure
accélénfe devant la CJUE. Le Parlement européen devrait adopter une
ésolption sur ce sujet lors de sa session pléniere des 24 et 25 mars 2021.
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EXAMEN EN COMMISSION

La commission des affaires européennes s’est réuyf®
l'examen du présent rapport. A lissue de
par MM. Philippe Bonnecarrere et Jean Yves Leconte, rap
s’est engagé :

mars 2021 pour
présentation  faite

"hui s’intefroger sur la crédibilité
d’un tel mécanisme de conditionnalité lié"&des considérations budgétaires

M. André Gattolin. - La quest
déborde du cadre de 1'Union ette question releve aussi du
Conseil de I'Europe, de 1'Organisa¥ la sécurité et la coopération en

nationaux, on a bati 'Uni
droit. C'est le seul pp#

la décision politiqh§, Trapbformer la « Communauté» en « Union »
; tpercherie, car celle-ci manque singulierement
ception de la primauté du droit.

necarrere, co-rapporteur. - Je remercie le président
plusieurs mois pour travailler sur ce sujet, dans une
pre. La démocratie est peut-étre moins établie que
§ Peres fondateurs pensaient que, dés lors qu'un pays
émocratie, il n'y avait plus de régression possible. Ce n’est

Certains pays assument de maniére décomplexée d’utiliser a leur

t la régle de I'unanimité au Conseil et de faire ce qu’ils veulent chez
eux: cela ne va pas nécessairement jusqu'a l'empoisonnement des
opposants, comme celui de M. Navalny, mais cela passe par la multiplication
de regles techniques qui enserrent la société, restreignent la liberté de la
presse ou l'indépendance de la justice, etc. La Pologne ou la Hongrie
n‘acceptent pas notre définition de I'Etat de droit, qu’ils jugent
individualiste, subjective, organisée autour de la protection de I'individu. Ils
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préféerent une définition objective, fondée sur les valeur: lectives, la

préservation du contrat social. Ce dialogue n’est pas simple.

M. Gattolin a raison sur le role du droit : 'Union européennefest un
une jyridiction

a la Convention européenne des droits de I'Ho . J&dois rg€onnaitre que
le role de la CJUE est essentiel pour 1'Etat defroit et qu'il faut absolument
préserver sa plénitude de juridiction. En avons souvent le
sentiment que notre action est entravée p le Parlement n’est

est essentiel. Lors de 1’élection
présidentielle, certains candidats proposerom certainement de modifier la

exemple. Mais il n’est pas str que cela s¥&ise, car I'Etat de droit repose sur
un systeme d’interdépendance nstitutionnalité par le Conseil
constitutionnel, contrdle de la Co enne des droits de 'Homme -
es droits de 'Homme fait ainsi
obstacle a la suppression flu re ment familial -, et contréle de la CJUE

je. - Cette dichotomie entre les pays fondateurs et
ion européenne plus récemment pose la question de
: 'économie a précédé la politique. Il faut aussi s’interroger
ilibre des institutions. Le Conseil européen a pris le pas sur le

n’ont jamais été surmontées, la vision de certains pays de 1’Est continuera a

oser a la vision des pays fondateurs. Espérons que la Conférence sur
I’avenir de 'Europe permettra d’avancer. Tant que 'unanimité prévaudra,
les rapports de force I'emporteront.

Le caractere immuable des traités est un autre probleme. Le traité de
Lisbonne, en dépit de ses avancées, a ses limites. La question est de savoir si
nous pourrons les dépasser en donnant la parole aux citoyens européens.
C’est la seule maniere de parvenir a construire une Union politique.
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M. Jean-Yves Leconte, co-rapporteur. - Le Tribuna stitutionnel
de Karlsruhe a joué un role central dans I'installation
fondamentaux au cceur de 1'Union européenne. C’est bien parce
systeme n’était pas hiérarchisé que le dialogue des juridies

pays deM’Est, qui
venaient de devenir des démocraties, ont voulu adféreya la Gommunauté

économique européenne (CEE), ils avaient I'esprit e fais on leur a
parlé de politique agricole commune, de fond ' C. On a eu une
attitude comptable. On a parlé d’économi 1ls Vou1a1ent nous

rejoindre parce que 1I'Europe représentait po

lors que I'on ne croit pas qu’a la force.
C’est pour cela que l'Etat de

La Pologne et la Mlongrie ne participent pas au Parquet européen,
créé pour combattre les i igfis pYrtant atteinte aux intéréts financiers de
I'Union. Il était donc log du défaut d’indépendance de leur
systéme judiciaire, d4 nditionnalité pour accompagner le plan
de relance européer A pelle que le parquet polonais peut poursuivre des
juges qui envisag fle poger une question préjudicielle a la CJUE!
L’article 7 du TUE PQurrait fiussi jouer un jour, en cas de changements

de 1I'Union européenne sur le sujet. Attention a une
elfe que nous avons connue dans les années 1990. Ne

ndré Reichardt. - Le rapport montre bien les difficultés et
s progres a réaliser. Je comprends la fatigue et la déception des

n’est pas a la hauteur de ce que les partisans de 1'Etat de droit pouvaient
dre! La Hongrie et la Pologne contournent l'unanimité requise a
I'article7 en se soutenant mutuellement. Dans ce contexte difficile et
exigeant, j'espére que nos préconisations permettront d’avancer.

- Présidence de M. Cyril Pellevat, vice-président -

M. Jacques Fernique. - En cas de violation de I'Etat de droit, la
suspension des fonds européens sera-t-elle prononcée a la majorité
qualifiée ?
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M. Philippe Bonnecarrere, co-rapporteur.- L cédure se
décompose en plusieurs étapes. D’abord un dialogue préventif. PtNg, en cas
d’échec, décision, a 'unanimité, d’appliquer le volet répressif de l'ar)fcle 7.
Ce n’est qu'une fois ce vote acquis, que le Conseil se gaeaQnce, a la majorité
qualifiée, sur les sanctions. Il faut donc franchir la h unaniftité avant
d’arriver a la majorité qualifiée !

manquement, mais celle-ci ne peut viser que dffs manquements ponctuels sur
des dispositions techniques, et n’a pas ystémique comme
I'article 7.

M. Jean-Yves Leconte, co
conditionnalité est presque une substifuti
la Hongrie dans le Parquet europée

porteur Le mécanisme de

Concernant la mise en ceuvre .article 7, on ne peut pas prendre
pour acquis qu’il n'y aura ja

ans 1'Union européenne. Invitons
Didier Reynders, commiss¥ise a jystice, a échanger avec nous. Montrons
que Ie Sénat franc;a isi sujet, afin d’inciter nos homologues

M. Cyril PRllgtat, prgsident. - Je soumettrai cette proposition au
président.

André Gaktolin. - A l’alinéa 86, il est écrit: « Approuve
on de la “ conditionnalité Etat de droit ” dans le cadre

voulions prendre acte de ce que nous pouvons.

M. André Gattolin. - A 1'alinéa 88, il est écrit: « Appelle a une
du mandat de I’Agence des droits fondamentaux de 1’Union
européenne de facon, notamment, a ce que son activité soit mieux articulée

celle des institutions nationales des droits de 'Homme et a ce qu’elle
puisse étre impliquée dans le déclenchement et le suivi de la procédure de
I'article7 du TUE ». Que signifie exactement étre «impliquée dans le
déclenchement » ?

M. Philippe Bonnecarrére, co-rapporteur. - L'idée est d’objectiver
les infractions a l'Etat de droit. On a parlé d’une définition culturelle
commune de I’Etat de droit. Nous avons une premiére base. Jusque-la,
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Anche, ¥ pourrait
enforcant la

éviter qu’il releve uniquement du name and shame. §
représenter un élément indicatif objectivant les sit
démonstration de telle ou telle infraction.

place de « puisse étre impliquée dans 1
procédure de l'article7 »? Le mot «
saisine de I’ Agence.

M. Philippe Bonnecarrére,
satisfaisante que la notre. Je ne vois pas

M. Jean-Yves Leconte,

Sénat qui en re les Msuesht qui sera adressé a la Commission européenne.
S

S
S
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PROPOSITION DE RESOLUTION EUROP%

A

Le Sénat,

Vu l'article 88-4 de la Constitution,

Vu la convention de sauvegardfe des droits fle 'Homme et des

libertés fondamentales,

Vu la Charte des droits fondamentat®de I'Union européenne,

Vu les articles 2 a 4, 6,
européenne,

Vu les articles 67, 3 67 et 317 du traité sur le
fonctionnement de 1’Union

o Parlement européen du 5 juillet 2011 sur la
évisée,

ret¥Qreer 1'Etat de droit », COM (2014) 158 final,

Vu les conclusions du Conseil du 16 décembre 2014 sur le respect de
"Etay de droit,

Vu la résolution du Parlement européen du 10 juin 2015 sur la
situation en Hongrie,

Vu la résolution du Parlement européen du 16 décembre 2015 sur la
situation en Hongrie,
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Vu le rapport de la commission européenne pour 1 ocratie par
le droit du Conseil de ’'Europe des 11 et 12 mars 2016 établissan™gne liste
des criteres de I’Etat de droit,

Vu la résolution du Parlement européen ril 206 sur la
situation en Pologne,

Vu la recommandation (UE) 2016/137 e la JCommission
du 27 juillet 2016 concernant I'Etat de droit en T ne,

Vu la résolution du Parlement européen
les récentes évolutions en Pologne et leur
fondamentaux inscrits dans la Charte dgs droits fon
européenne,

eptembre 2016 sur
séqueces sur les droits
entaux de 1'Union

fondamentaux,

Vu la recomma

ent européen du 17 mai 2017 sur la

(UE) 2017/1520 de la Commission
/ I'Etat de droit en Pologne complétant les

Vu la proposition de décision du Conseil de la Commission

du 20#cembre 2017 relative a la constatation d’un risque clair de violation

grave,’ par la République de Pologne, de IEtat de droit,
(2017) 835 final,

Vu le rapport du 8 janvier 2018, établi par M. Cezar Florin Preda, au
nom de la commission pour le respect des obligations et engagements des
Etats membres du Conseil de I'Europe de 1’Assemblée parlementaire du
Conseil de I'Europe, sur l"évolution de la procédure de suivi de I’ Assemblée
et I’examen périodique du respect des obligations et engagements des FEtats
membres du Conseil de I’'Europe (doc. 14450 Part 4),
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Vu la résolution du Parlement européen du 1er
décision de la Commission de déclencher l'article 7, paragraphe u traité
sur I’'Union européenne en ce qui concerne la situation en Pologne,

intérieures du Parlement européen, relatif a une \
Conseil a constater, conformément a l'article 7,

seil a ¢ ater, conformément a
on européenne, 'existence d’'un
¥Q_gles valeurs sur lesquelles

relative a une proposition invitant le
I'article 7, paragraphe 1, du traité sur
risque clair de violation grave pa

ce d'un risque clair de violation
lesquelles I'Union est fondée,

t européen du 13 novembre 2018 sur

sions du Conseil du 12 décembre 2018 sur le
on et de vérification,

solution du Parlement européen du 28 mars 2019 sur la
en matiere d’Etat de droit et de lutte contre la corruption dans

renforcement de I'Etat de droit au sein de 1'Union - Etat des lieux et
aines étapes envisageables », COM (2019) 163 final,

Vu la communication de la Commission au Parlement européen, au
Conseil européen, au Conseil, au Comité économique et social européen et
au Comité des régions du 17 juillet 2019 intitulée « Renforcement de I'Etat de
droit au sein de I'Union - Plan d’action », COM (2019) 343 final,

Vu les conclusions du Conseil du 7 octobre 2019 sur la Charte des
droits fondamentaux apres dix ans : état d’avancement et suite des travaux,
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Vu les conclusions du Conseil du 14 octobre 2019 su émocratie,

Vu le rapport de la Commission au Parlement europé au
Conseil du 22 octobre 2019 sur les progres réalisés par la Bulgarie au tftre du
mécanisme de coopération et de vérification, COM (2 final, 4,

Vu le rapport de la Commission au Par eurgpéen et au
Conseil du 22 octobre 2019 sur les progreés réalisés pyfa Rounfanie au titre
du mécanisme de coopération et de vérificatio Q499 final,

Vu la résolution du Parlement europgen d vembre 2019 sur la
criminalisation de 1’éducation sexuelle en Dol

Vu les conclusions de la présidenge du Co du 19 novembre 2019

sur I’évaluation du dialogue annuel sufl

Vu la résolution du Parle
I'Etat de droit a Malte, apres les r évélations sur 1’assassinat
de Daphne Caruana Galizia,

Vu la résolution du Parle éen du 18 décembre 2019 sur la
discrimination publique e e haine a 1'égard des personnes
LGBTI, notamment les « zpnes s GBTI »,

Vu le ra
par Mme Azadeh Roj

u 6 janvier 2020, établi
et M. Pieter Omtzigt, au nom de la

a communication conjointe de la Commission et du Haut
t de I'Union pour les affaires étrangeres et la politique de
au Parlement européen et au Conseil du 25 mars 2020 intitulée

« Plan#d’action de I'UE en faveur des droits de I"'Homme et de la
émgcratie 2020-2024 », JOIN (2020) 5 final,

Vu la proposition conjointe de recommandation du Conseil au
Conseil européen du 25 mars 2020 relative a l'adoption d’une décision
définissant les objectifs stratégiques de 1'Union a mettre en ceuvre au moyen
du plan d’action de I'UE en faveur des droits de I'Homme et de la
démocratie pour la période 2020-2024, JOIN (2020) 6 final,
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Vu la déclaration de Mme Ursula von der Leyen,
Commission européenne, du 31 mars 2020 sur les mesures d'urgeénge prises
dans les Etats membres,

Vu la résolution du Parlement européen d
action coordonnée de I'Union pour combattre la pa gfde covid-19 et ses
conséquences,

Vu la déclaration de M. Josep Borrell, dnt, au nom de
I"'Union européenne, du 5 mai 2020 sur les drdfits de I’ Homme au temps de la

I'Etat de"droit en Europe dans le
contexte de la pandémie de covid-19 et réponse de la Commission

(2019-2020) du 25 juin 2020, fait
au nom de sa commissifn des gffaires européennes, sur l'adhésion de
I'Union européenne a la\cony€ntioly européenne des droits de 'Homme
par MM. Philippe Bonnecarrere et Jegh-Yves Leconte,

Vu la résol
proposition de déci§

ent européen du 17 septembre 2020 sur la
seil relative a la constatation d"un risque clair

du 18 sepfeMbre 2020

titulée « Une Union de 1'égalité : plan d’action de
1’U} contre le raWgme

020-2025 », COM (2020) 565 final,

tion de la Commission au Parlement européen, au
écofiomique et social européen et au Comité des régions
2020 intitulée « Rapport 2020 sur I'Etat de droit - La

et accompagnant cette communication, SWD (2020) 302 final

(2020) 326 final,

Vu la résolution du Parlement européen du 7 octobre 2020 sur la
création d’un mécanisme de I'Union pour la démocratie, 'Etat de droit et les
droits fondamentaux,

Vu la résolution du Parlement européen du 8 octobre 2020 sur 1'Etat
de droit et les droits fondamentaux en Bulgarie,
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droit et les droits fondamentaux,

Vu les conclusions du Conseil du 18 novemb elativgs au plan
d’action de I'UE en faveur des droits de me et de la
démocratie 2020-2024, ainsi que le plan d’action de 1 n favelir des droits

de 'Homme et de la démocratie 2020-2024,

Vu son rapport d’inform
du 19 novembre 2020, fait au nom de
européennes, sur les relations de la
par MM. Jean Bizet, André Gattolin et ]

° 146 (2020-2021)
i§sion des affaires

situation des droits fondamenta
annuels 2018 et 2019,

Vu la résolution du P#Ngment eurgpéen du 26 novembre 2020 sur

ial européen et au Comité des régions

du 2 décembre 2020 intitule ¢fie visant a renforcer ’application de la

Charte des drg taux dans ['Union européenne »,
COM (2020) 711 fin
Vu la com cationfle la Commission au Parlement européen, au

Conseil, au Cg #fue et social européen et au Comité des régions
du 3 décembfe 2020 r&ative au plan d’action pour la démocratie européenne,

(PESC) 2020/1999 du Conseil du 7 décembre 2020
es restrictives en réaction aux graves violations des
drojfs de I’ K graves atteintes a ces droits,

nclusions du Conseil européen des 10 et 11 décembre 2020,
en paMculier les paragraphes 1 a 4,

e réglement (UE, Euratom) 2020/2092 du Parlement européen et
duN\Conseil du 16 décembre 2020 relatif a un régime général de
conditiynnalité pour la protection du budget de 1'Union,

Vu le rapport du 5 janvier 2021, établi par M. Andrea Orlando, au
nom de la commission des questions juridiques et des droits de 'Homme de
I"Assemblée parlementaire du Conseil de 1’Europe, intitulé «Les juges
doivent rester indépendants en Pologne et en Moldavie » (doc. 15204),

Vu la résolution 2359 (2021) du 26 janvier 2021 de 1’Assemblée
parlementaire du Conseil de 1'Europe, intitulée « Les juges doivent rester
indépendants en Pologne et en Moldavie »,
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I’'Union européenne ; note que cette reconnaissance
Charte des droits fondamentaux de I'Union europée
de la Cour de justice de 1'Union européenne

ele du systeme
conventionnel du Conseil de I’'Europe et des tfavaux es organes ;

Considere que !'Union europé
matiere de promotion et de respect de I’

Souligne I'importance de sen®Wili s opinions publiques a la
culture de I'Etat de droit, non seulement ein des Etats membres, mais
aussi dans les pays candidads\gt partengires, de facon a y assurer la
crédibilité du message euro
Etat de droit fonctionnel ;£eléve la place éminente que doivent occuper les

Estime qué
premieres attejadg

Reconnait les vertus du dialogue avec les Etats membres pour faire
Etat de droit et mieux appliquer la législation de 1'Union
; demande que la dimension interinstitutionnelle de ce dialogue

e dypoit ;

Prend acte du premier rapport annuel de la Commission sur la
situation de 1'Etat de droit dans 'Union européenne ; estime que ce rapport
doit constituer le point de départ d’étapes ultérieures, sur le fondement de
recommandations éventuelles, et qu’il doit donner lieu a un suivi régulier et
approfondi ;

Regrette 1'absence de résultats concrets de la procédure de I'article 7,
paragraphe 1, du TUE, désormais déclenchée a 1'égard de deux Etats
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membres ; invite le Conseil a se prononcer sur 1'existence d’ ue clair de
violation grave de 1'Etat de droit dans ces Etats; appelle a“sgvoir le

a I'Etat de droit

plus dissuasif et plus graduel ; demande que les attejaéa
fté de t’gon a ce

puissent étre véritablement appréhendées selon leyf

qu’ils peuvent prendre l'initiative de
du TUE ;

Reconnait le role de la C
respect de 1'Etat de droit; releve que la
européennes prouve lexist
européenne ; exige I'exécuti

our EDH pour assurer le
ijpprudence de ces deux cours
ations du droit de !’Union
décisions de la CJUE ; invite la

£ la « conditionnalité Etat de droit » dans
le cadre financie iannyel 2021-2027; demande instammenta la
Commission de orientations devant permettre a cette
« conditionnalj

» de devemr operat1onnelle estime que ces

(le I'Union européenne ou la protection de ses intéréts
obilisation de la Cour des comptes européenne,

contribue a affaiblir les institutions, notamment policieres et judiciaires, en

e de la lutte contre la fraude aux fonds européens structurels et
d’investissement ; invite la Commission et les Etats membres a engager la
procédure d’infraction pour faire respecter la réglementation européenne

relative a la commande publique ;

Appelle a une révision du mandat de 1’Agence des droits
fondamentaux de I'Union européenne de facon, notamment, a ce que son
activité soit mieux articulée avec celle des institutions nationales des droits
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de I'Homme et a ce qu’elle puisse participer pleinement a I'?hS&uction et au

suivi de la procédure de 'article 7 du TUE ;

Salue la coopération entre I'Union européenne et le Condeil de
I'Europe, en particulier la Commission de Venise, y promgfion et le
respect de 1'Etat de droit ; affirme son attachement ésion de I'Union
européenne a la convention européenne des droit I’'Honpme dans le
respect des conditions posées par la (] avis 2/13
du 18 décembre 2014 ;

Releve que la Charte des droi

télicite tte évolution ; appuie
la stratégie de la Commission visant a rent®sger I"application de la Charte ;

droit assure la cohérence et la complémeMgrité éntre son volet interne et son
volet extérieur ;

seulement leurs engagem¢nts, ssi les résultats effectivement obtenus
de maniere a garantir e l'acquis de I'Etat de droit avant
I"adhésion de ces pay, assurer un suivi apres leur adhésion ;

g et de la démocratie ; demande que ce plan
aux défis, en particulier numériques et
accorde une place centrale a la lutte contre la
cours de haine et contenus illicites en ligne ; estime

loir dang/les négociations en cours et a venir au Conseil.
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COMPTE RENDU DE L’AUDITION
DE MME DUNJA MIJATOVIC, COMMISSAIR
AUX DROITS DE L'HOMME DU CONSEIL DE L'EURQ?PE

(Jeudi 14 janvier 2021) D 4

M. Jean-Francois Rapin, président. -
auditionnons ce matin, par visioconfér

S S legues, nous
Mme Dunja Mijatovic,

ce,

Notre commission se penche en ¢¢ moment sug/fa situation de I'Etat
de droit au sein de 1'Union europée depuis déja quelques

Homme en Europe déborde les
frontieres de la seule Unipn eur, ne et se pose a I’échelle du continent.
Au reste, les récents évén s auxJEtats-Unis montrent que la démocratie
est en danger partout g

Le Conseil f rope, qui réunit quarante-sept pays européens, est
le gardien en Euro rité démocratique, fondée sur les droits de
I’'Homme, la démocra at de droit. Votre point de vue de commissaire

e €t votre analyse des relations qu’entretiennent en
Ril de I'Europe et I'Union européenne seront treés
notre cq
' bonnecarrere et Jean-Yves Leconte. Dans un rapport
ils ont dressé un bilan des perspectives d’adhésion de

Nous a¥ons également invité a vous entendre les sénateurs membres
emblée parlementaire du Conseil de I'Europe.
L’tualité nous donne plusieurs motifs précis d’inquiétudes.
pense, d’abord, a la situation de 1’Etat de droit dans les pays de
I’'Uniof européenne confrontés a la pandémie. Leurs réponses a cette crise
ousy paraissent-elles proportionnées? Certains Etats membres vous
semblent-ils tentés d’invoquer la situation pour justifier des entorses
croissantes a 1'Etat de droit et des restrictions excessives aux libertés ?

Ensuite, le Conseil européen s’est mis d’accord, en décembre
dernier, sur un cadre financier pluriannuel jusqu’en 2027, incluant un plan
de relance destiné a favoriser le rebond économique apres la pandémie. Un
mécanisme est prévu qui conditionne le versement des fonds européens au
respect des principes de 1'Etat de droit. Qu’en pensez-vous ? Un tel systéme
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de conditionnalité financiere vous semble-t-il un instrum
garantir le respect de I'Ftat de droit dans I'Union européen
semblant impuissante a faire jouer les mécanismes prévus par les
notamment "article 7 du traité sur I'Union européenne

pouvoir croissant. C’est un sujet que vous connaisse2
reconnue de la régulation des médias. Ces plate
une désinformation en ligne qui menace émocraties européennes.
L’Union européenne entend mieux réguler | i
forme d’espace public ol se joue la libertg

Mme Dunja Mijatovic, commiss aux droits de ’'Homme du
Conseil de I’Europe. - Je sui a votre commission

"adresser a
dans le cadre du travail im s menez sur I'Etat de droit en

Etats membres. Plus large t, le djplogue avec les représentants des trois
branches du pouvoir on mandat.

droits de I'Homme est une institution
flui promeut le respect effectif des droits de
on et la sensibilisation aux droits de I’'Homme

N

a veiller

Le commif
indépendante, non

N

a ce que les Etats

commencerai par vous présenter les instruments a ma disposition
our aider)fes Etats membres a identifier les problémes en matiére de droits
deWdomme et a y apporter des solutions.

D’abord, je me déplace - nécessairement peu actuellement - dans les
iffégents pays, ol je rencontre un large éventail d’acteurs, parmi lesquels
de¥” victimes de violations des droits de I'Homme, des représentants
d’organisations de la société civile, les structures nationales chargées des
droits de 'Homme et diverses autres autorités. Ces visites sont suivies de
rapports dans lesquels je présente mes conclusions et recommandations.
Quand cela est nécessaire, je procede a des missions ad hoc, comme je 1'ai fait
en France en janvier 2019 dans le cadre du mouvement des « gilets jaunes ».
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Mon dialogue constructif avec les Etats membre Conseil de

I’Assemblée parlementaire du Conseil de 1’Europe
d’auditions organisées par les parlements nationaux.

En outre, je suis en contact étroit av

les évolutions au sein de leur pays. Comptg ten ur expertise sur le
contexte national, ces structures peywven i a formuler des
recommandations bien ciblées aux autori
pour faire mieux comprendre mon
recommandations dans les différents pays.

ni, en juin 2019, trente organismes de
promotion de l'égalité, ute 1’Europe, pour débattre de la
discrimination algorj N . st tenu a Paris, ou nous avons été trés
aimablement accug far le Défenseur des droits d’alors, M. Jacques
Toubon.

Je po i gp€ration tres étroite avec le Défenseur des droits
francais et
consultativg de I'Homme ; dernierement, j'ai participé a un
organisé sur les droits des femmes vingt-cinq ans
de Pékin. J'ai également rencontré la nouvelle

lieux de privation de liberté, voila deux jours

Mon Bdreau est aussi en contact étroit avec les défenseurs des droits
me, les représentants de la société civile et de ses organisations et

t leur expertise.

Par ailleurs, je dispose de pouvoirs particuliers au sein du systeme
de™la Convention européenne des droits de 1’homme : je suis habilitée a
intervenir en tant que tierce partie devant la Cour européenne des droits de
I’'Homme, sur ma propre initiative, comme je I'ai fait dans un certain nombre
d’affaires de harcelement des défenseurs des droits de I'Homme. Je peux
aussi soumettre des observations au Comité des ministres du Conseil de
I’Europe dans le cadre du suivi de 'exécution des arréts de la Cour.
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Je mene un travail de sensibilisation en paui
conférences, entretenant des relations avec la presse et publiant
libres et des documents thématiques sur les droits de I'Homme, y ¢
par le biais des réseaux sociaux.

Le commissariat aux droits de I
rester souple, pour pouvoir réagir a d s - la pandémie avec
ses conséquences sur les droits de I'Homr¥%en est un exemple typique - en
méme temps qu’aux résurgences : e long terme, comme le

Dans ces attributions ain nombre d’éléments sont
invariants. L'effectivité des droits e requiert toujours un certain
nombre de préconditions, e de I'Etat de droit. Les droits de
I’'Homme peuvent-ils étr j
capable de sanctionner #latiohs et d’ordonner leur réparation? A

oirs est nécessaire, qui inteégre une justice
mais aussi la protection des droits

PM{devoir estljde sonner l alarme quand l Etat de dr01t est menacé
et, Ue ce fait, 1a i

vigueuwa la fin de I’année derniére.

‘indépendance et l'impartialité de la justice sont des questions
ierement sensibles, par exemple en Turquie. Aprés m’étre penchée

e détail sur la situation en Turquie, j'ai conclu que la situation actuelle
représente une menace existentielle pour I'Etat de droit, donc pour le respect
des droits de 'Homme, dans ce pays.

partic

Au sein de 1'Union européenne, la Hongrie et la Pologne sont des cas
importants.

En décembre 2018, jai appelé le président hongrois a renvoyer
devant le parlement une législation établissant un systeme de cours
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administratives qui donnait des pouvoirs importants au mini de la justice
et soulevait un certain nombre de questions sur I'indépendance ouvoir

le parlement hongrois a ouvert la possibilité
administratives de déposer des recours constitution Atre lesMeécisions
défavorables des juridictions ordinaires, sapant & es gafanties d'un

la justice ont également été au
coeur de notre travail en Pologne., J'ai fodqulé des recommandations a

impact tres important sur le fonctionnem
Jai ainsi soulevé des inte ations qy¥ént a la composition et a

remplacement de juges et a 'usage arbitraire de procédures
disciplinaires contre eux
ministre de la justice, quN
général. Je continue a_suj

N

obre 2020, j'ai appelé les autorités a assurer
i#¢ de cette institution nationale.

ent, les institutions nationales de défense des droits
role pivot, signalant l'impact sur les droits de
ples décisions, alertant sur les évolutions négatives,
&is de loi, formulant des recommandations en faveur du

tion, visés par une législation sur les financements étrangers et la

opfotion de l'immigration et soumis a des impdts punitifs afin de
restreindre leur activité. Dans mon rapport de février 2019, j'ai instamment
invité le gouvernement hongrois a inverser cette évolution préoccupante, a
abroger cette législation délétere et a restaurer un environnement plus
tavorable au travail des défenseurs des droits de 'Homme, des ONG et des

médias indépendants.

Dans la Fédération de Russie, les défenseurs des droits de ’'Homme
font face a un harcelement judiciaire. Plusieurs lois sur les ONG qui
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recoivent des financements étrangers ou les organisation
étrangeres ont conduit a des violations des droits des militants ONG et

de la presse sont également un souci de longue date.

En Turquie, les organisations de la société ci
droits de I'Homme évoluent dans un environnement
des actions judiciaires partiales et biaisées. Da

marqué par
rédigé apres

menaces et de restrictions a la liberté d’expgession et de réunion. Apreés une
série de manifestations massives en
en 2015, une loi sur la sécurité des c
sanctions administratives et d’amen
comportements dans un cont
dans une lettre de novembre

roduisant la possibilité de
contre certains types de
blements publics. J'ai insisté,
ent espagnol, sur l'effet délétere

rojet de loi qui pourrait avoir un effet
dissuasif sur 1'exe droit de rassemblement pacifique. J'ai plus
récemment adressé ourrief a votre commission des lois pour l'inviter a
lever l'interdigti C dr 'article 24 de la proposition de loi relative a

t la liberté de transmettre de l'information, pourrait
hiance entre une partie de la population et certains

Autre source de préoccupation : les attaques contre les journalistes.
e de ceux qui ont été tués dans l'exercice de leurs fonctions est en

événements ont fait voler en éclats l'illusion que la sécurité des journalistes
it pas un sujet de préoccupation dans I’'Union européenne.

Depuis quelques années, la pandémie de la covid-19 a accéléré
I"érosion du tissu démocratique de notre société, dont dépend la protection
des droits de I’'Homme. Cette pandémie a bouleversé nos vies, comme les
attentats du 11 septembre ou la crise de 2008, et peut-étre davantage, mais
elle a aussi donné a nombre de gouvernements un prétexte idéal pour
exploiter les peurs et réprimer I'expression des oppositions, restreindre les
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droits de la population et faire passer des législations
conséquences de long terme Ainsi, la lutte contre la désinfor ion qui

maents, parlements
et prof?ssmnnels
I'infgrmation.

Le terrorisme est une menace grave pougdles i omme et la

I'usage abusif de la législation ant{te
liberté d’expression et des médias.

I'Homme face a une relativ
hostilité ouverte. Elevons
en ceuvre.

de la Cour europee
organisations

pptimisme, je rencontre, dans tous les pays que je
VlS%e des ONMndes ig rnahstes, des défenseurs des dr01ts del Homme, des

des droits de 'Homme et surveillent étroitement 'action de leur
ent dans ce domaine.

Adssi sombre que puisse sembler la situation, il ne faut donc pas
per vue les progres que les droits de 'Homme, la démocratie et I'Etat
de droft ont connus en Europe. A la fin de la Seconde Guerre mondiale, le

ablepu était radicalement différent : la peine de mort était en vigueur dans
beaucoup de pays, des centaines de milliers d’Européens attendaient d’étre
rapatriés, des milliers de réfugiés s’échappaient derriere le Rideau de fer,
I’homosexualité était encore un crime. Si les choses ont changé, c’est en tres
large part grace a la codification des droits de 'Homme dans la loi, qui a
apporté une protection contre les abus des Etats et permis des changements
sociétaux. Il y a assez d” « anticorps » dans nos sociétés pour aller de I'avant
et faire de I’'Europe le lieu de la liberté, de la justice et de la dignité humaine.
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Cette année a été sombre et compliquée pour les droits d mme, mais
nous pouvons continuer a ceuvrer ensemble.

M. Jean-Francgois Rapin, président. - Je vous remercie palr cet
exposé précis. Vous avez parlé d'un rétrécissement d dprté d’ggpression
et du droit de réunion. Est-ce a dire que vos reco
entendues ?

Vous avez également évoqué le suj gila#d” jaunes ». Ce
mouvement était respectable en tant que tel, tions des Black Blocs
ont posé un probleme de sécurité publique. que Brancais, j'ai été tres

t disting a reconnaissance que
roit de manifester et les actions
faire voter des lois trés

I'Etat et les élus de la Nation apportent a
des casseurs qui ont contraint le
restrictives.

reconnaissante aux autorités publigues frjincaises de m’avoir permis de
rencontrer, lors de ma visit ferents interlocuteurs représentant
notamment les organisa fense des droits de I’'Homme. Je me
félicite également des re s dujprésident Macron devant 1’Assemblée

v Vous avez fait un tour exhaustif des
probléemes de \n des droits de 'Homme en Europe et au-dela. Je
souhaite yO&s interrogdr sur une question spécifique touchant a la justice
es@lgnole. Le\{janvj

deux ans de détention provisoire. Ces personnalités
d’un régime aménagé leur permettant de travailler pendant la

annule)Ce régime de semi-liberté. Le groupe de travail de 'ONU sur les
détentions arbitraires a demandé leur libération immédiate en 2019, en vain ;

a premiere fois qu'une telle recommandation n’est pas exécutée par un
Etat.

Au moment ot nous fétons le 70¢ anniversaire de la Convention
européenne des droits de I'Homme, cette violation de son article 6 relatif aux
droits de la défense et au droit a un proces équitable me semble
particulierement choquante. Qu’allez-vous faire pour que les droits de
I’Homme soient respectés dans cette affaire ?
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francaise avait
flue la ?rance se

trouvait sous la menace d'une procédure de mo g du) Conseil de
I’Europe. Le président Rapin a rappelé les actions deNglack Blgts. L’ absence
de service d’ordre et de déclaration légale des s7avaient conduit
a des violences des manifestants contre les poficiers, ciproquement.

Le Conseil de I’Europe doit aus embres a signer et
ratifier certaines conventions de 'ONU gt de 1'Oxgapfsation internationale

question au sein de 1’Assemblée pafle
21 Etats membres du Conseil, sur 47, et
sur 27, ont signé et ratifié la cq

Conseil de I’Europe. Seuls
res de 'Union européenne,
ationale pour la protection de
forcées. Nous avons besoin de
ropéenne pourrait étre envisageée,
mais, au vu de la lenteur flu pro s, il serait préférable de passer par une
ratification de la conveNy
disparitions forcées, ogahestrées parfies services étrangers, ont lieu dans des

démocraties consoli

M. Jean-YWg
subtil que la simple
ng peuvent dire ce qu’ils veulent, mais le marché
publicitaire fest contr®é par 1'Etat, ce qui permet a ce dernier de les
sanctionndr Wpancierenjent. C’est un sujet sensible en Hongrie, en Serbie et
pmbres du Conseil de 'Europe. Etes-vous en mesure

Nance sur ce point précis ?

ois dafis I’ombre les problémes de fonctionnement de la justice.

nfin, je souhaite connaitre votre analyse du probleme de respect du
droit des réfugiés que pose la pratique du push back a la frontiere entre la

afe et la Turquie, ainsi que des poursuites dont sont victimes Selahattin
Demirtas, chef du parti HDP, en Turquie, et Igor Tuleya, en Pologne.
M. Demirtas est en prison depuis quatre ans. La capacité d’action des
institutions de défense des droits de 'Homme n’est-elle pas remise en cause
si nous ne sommes pas capables de protéger ces personnalités ?

Mme Dunja Mijatovic. - Je n"ai pas répondu a la question de savoir
si les Etats membres tenaient compte de mes recommandations. Je trouve
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que le niveau de coopération entre les Etats et mon Bureau e
bon. Une grande majorité essaie de travailler avec moi, alors que ujets et
les questions que jaborde avec eux sont sensibles. Je ne fai
d’extraordinaire, simplement j'écoute, j'observe. Les e

beut affe parfois

possible de remédier a certains problémes rap changeant
certaines pratiques. Je m’efforce de maintenir en P le dialogue
avec les 47 Etats membres, mais je peux ausg eeefires leviers, en
intervenant en tant que tierce partie devan Strasbourg, ou en
mobilisant la société civile ou les structu défgnse des droits de

’'Homme des Etats. Je n’hésite pas a parl
violations des droits de I'Homme, o j arque qu'un systeme
institutionnel est préjudiciable a
rappeler aux Etats qu’ils doivent

membres du Conseil de 1'Europe.

J'ai travaillé sur I’Espa gne au début de mon mandat :
blement pacifique ; j’ai discuté
orces de l'ordre, ainsi qu’avec le
président du parlement cgtalan. qui concerne les procés, nous suivons
la situation de tres pres, uons Jde nombreuses visites en Espagne et
maintenons un dialog
a transparence des proces devront étre

5, je les exprimerai publiquement.

e les violences domestiques. Je déplore qu’un certain
Rres n’évoluent pas vers une ratification. J’appelle aussi
d’autres conventions qui ne sont pas ratifiées.
es résultats positifs a terme. Je suis reconnaissante a la

a Strasbourg, car elle est toujours disposée a discuter
ugrespect des droits de 'Homme en France.

rriez-vous préciser votre question sur le lien entre la liberté de la
press&e#la publicité ?

M. Jean-Yves Leconte. - Pour apprécier la liberté de la presse, il faut

évaluer la diversité du marché publicitaire, car elle a un lien direct avec

la liberté des médias. Si 80 % des annonceurs sont publics, les médias, qui

dépendent des recettes publicitaires, sont directement ou indirectement
soumis a I’Etat, comme c’est le cas en Hongrie.

M. André Gattolin. - Nous nous sommes rendus en Hongrie, en
septembre dernier. Le pouvoir ou les proches du pouvoir controlent les
revenus publicitaires. On a aussi observé les tracasseries administratives
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permanentes subies par les médias d’opposition. Une radi suspendue
en février car elle a remis des documents en retard... Avec tes ces
pratiques, les médias sont muselés.

Mme Dunja Mijatovic.- Je suis la q
d’expression de pres, en Hongrie et ailleurs. La e des médias est
cruciale pour la démocratie : malheureusement, ell gft pas gssurée dans
tous les Etats membres du Conseil de 1’Europe. ® comprendre
I'environnement dans lequel évoluent les actions

remonte a 2010, avec l'adoption du « pa
porte une part de responsabilité, car elle
a réagi par la suite, mais il était déja t
s’est finalement saisie de cette question.

Union européenne
‘a pas réagigfl’ époque ; certes, elle

Des push back violents aux e nt eu lieu dans plusieurs
pays en Europe : entre la Grece et la Turqut Bosnie-Herzégovine, etc. J'ai

La maniére dont lEurope soudrajce probléeme brtlant déterminera son
avenir et sa configuya j

Laurent. - Terrorisme, crise sanitaire, les états d’urgence
France. Le Gouvernement légifere de plus en plus par
Les lois d’exception se multiplient et finalement leurs
perdurent dans le droit commun. Observe-t-on une dérive

L’avis que vous avez adressé au président du Sénat sur le texte de

écupité globale est tres réservé, rejoignant d’ailleurs la position du
Defenseur des droits ou de la Commission nationale consultative des droits
de I’'Homme. Pensez-vous, au travers de vos échanges avec le Gouvernement
francais, que vous remarques seront entendues ?

Mme Dunja Mijatovic. - Nous suivons de pres les mesures
d’exception liées a la pandémie. Celle-ci a fourni un prétexte a certains
gouvernements pour réprimer certains droits de leurs populations. D’autres

pays que la France ont prolongé ces mesures d"urgence. Il est important que
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des contre-pouvoirs puissent se manifester et que des organi impartiaux
puissent s’assurer qu’il n'y a pas d’abus dans le temps, au motrt
contre la pandémie. Tout régime exceptionnel devrait étre limité
temps ; il faut vérifier sans cesse s’il est proportionné e
plus le cas. L’avenir dira si 'on a abusé de ce régime

J'ai exprimé dans ma lettre mes inquiétude
globale. J'ai recu une réponse me disant que me

population.

t.-Jev remercie, Madame la
e Sénat pour faire valoir ces

M. Jean-Frang¢ois Rapin, prési
Commissaire. Vous pouvez compter” su
préoccupations lors de I'examen de gg texte.

Ce point de l'ordre du jour a fai

disponible en ligne sur le site du Sguat.

lobjet “d’une captation vidéo qui est
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LISTE DES PERSONNES ENTENDU

Jeudi 10 décembre 2020

I"'université d’Aix-Marseille, memb#e
Nations unies

nt de la Commission nationale
consultative des droits de I anuel Decaux, président de la
sous-commission « Quesfg internationales et européennes - Droit
international humanitair 1CNel Tabbal, chargé de mission sur les
questions européennes, int

Mardi 26 janvief 2021

affaires humanitaires a la direction des Nations unies,
gmationales, des droits de I'Homme et de la

Mme Caroline Vinot, secrétaire générale adjointe des affaires
M. Renaud Halem, chef du secteur justice pénale et civile, et
me Congfance Deler, cheffe du secteur parlement

Vendredi 5 février 2021

M. Laszlé6 Trécsanyi, député européen (PPE - Hongrie), ancien
ministre hongrois de la justice, ancien ambassadeur de Hongrie en France
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Mercredi 10 février 2021

gndamentaux’ et de
Pion eudopéenne,
finité jystice et Etat

MM. Emmanuel Crabit, directeur des droits
I'Etat de droit a la direction générale Justice de la
Bérenger Lefebvre et Tycho Eggenhuizen, conseille
de droit

M. Alexis Deswaef, vice-président dgla ¥édératton internationale
pour les droits humains, et Mme Elena Crespi, res ble du programme
Europe occidentale

Jeudi 11 février 2021

Mme Gwendoline Delbos-Corfie
(Verts/ ALE - France)

M. Jean-Claude B
I"Union européenne

députée européenne

ancais a la Cour de justice de




