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MESDAMES MESSIEURS

Pour la troisieme fois depuis le début de la décennie, les
développements de la construction européenne vont conduire la France a
modifier le texte de sa Constitution. Les précédem@dsions étaient
destinées respectivement a permettre la ratification du saitéUnion
européenne (loi constitutionnelle du jakh 1992) et a tenir compte des
implicationsdes conventions de SchengenDetblin en matiere de droit
d’'asile : la loi constitutionnelle du 25 novembrE993, tirant les
conséquences de la censure partigie, le Conseil constitutionnel, le 13
aolt 1993, de l#oi sur la naitrise de l'immigration, antroduit dans la
Constitution un nouvel articl&3-1, ainsi rédigé : «.a République peut
conclure avec les Etats européens qui sont liés par des engagements
identiques aux siens en matiere d’asile et de protection des Droits de
'Homme et des libertés fondamentales, des accords déterminant leurs
compétences respectives pour I'examen des demandes d’asile qui leur
sont présentées.

Toutefois, méme si la demande n’entre pas dans leur compétence en
vertu de ces accords, les autorités de la République ont toujours le droit
de donner asile a tout étranger persécuté en raison de son action en
faveur de la liberté ou qui sollicite la protection de la France pour un
autre motif».

A linstar de ce qui s’est pasggour le traité deMaastricht, la
ratification du traité d’Amsterdam, signé l@@tobre 1997, supposeete
aussi une réforme deotre loi fondamentaleC’est ce qui résulte de la
décision du Conseil constitutionnel en date du 31 décembre 1997.

Le Conseil avaiétésaisi, le 4 décembngrécédent, par le Président
de la République et le Premier ministre, conformément a I'article 54 de la
Constitution, «de la question de savoir si, compte tenu des engagements
souscrits par la France et des modalités de leur entrée en vigueur,
'autorisation de ratifier le traité d’Amsterdam. doit étre précédée
d’'une révision de la Constitution Dans sa décision, le Conseipond
par I'affirmative, enconsidérant que certaines des dispositionkadicle



73-0 du traité portent atteinteaux conditions essentielles d’exercice de

la souveraineté nationabe. Cetarticle, inséré dans lgtre Il A, relatif

aux visas, a l'asile et a la libre circulation des personnes, du traité instituant
la Communauté européenne prévoit que, dangdareaine, certaines
matieres puissent, a certaines conditions, aprés une périadeqdans,
relever duvote a lamajorité qualifiee au sein du Conseil #enion
européenne et de la procédurecddécision avec le Parlement européen,
sans qu’aucun nouveaktenational de ratification ou d’approbation ne soit
requis.

Compte tenu de cettdécision, unprojet deloi constitutionnelle,
dont l'initiative appartient, aux termes tarticle 89 de laConstitution, au
Président de la Républiquair proposition duPremier ministre, a été
délibéré en Conseilesministres le 29 juillel998 et déposé sur le bureau
de 'Assemblée nationale.

Ce projetenvisage une révisioa minimade la Constitution : il
entend répondrauniquement aux questions soulevées le Consell
constitutionnel dans sa décision etpnepose denodifier quel'article 88-

2 de la Constitution, pour autoriss transferts de compétences qui
seront, le cas échéamtecidéspar le Gouvernement. é€kécutif a donc,
comme enl1992, choisi de se «caler sur la décision du Conseil
constitutionnel.

Uneautre solution aurait pu cependé@tite envisagée. La succession
de révisions constitutionnelles rendues nécessaires par les traités européens
conduit & se demandsiil ne serait pas pluspportund’inscrire, dans la
Constitution, une clause générale permettant la ratification de tels traités.
Une telle formule, qui éviterait de devoir réviser la Constitutiomesiere
trop fréquente, aurait également un effet denplification et de
clarification, puisqu’il neserait plus nécessaire de pagsar deux étapes
successives, la révision constitutionnelle, puiddbat de ratification. Des
clauses de ce genre existdigilleurs déja dand’autres Etatsnembres”
. Toutefois, en Franceette perspective donneraibévitablement lieu a
une querelle idéologiqusur la souveraineté. Lehoix opéré par le
Gouvernement est dondans les circonstancgsésentes, politiquement
sage.

@ Ainsi, larticle 23 de laLoi fondamentaleallemande, introduit par une loi du
21 décembre 1992, et l'article 7, paragraphe 6, de la Constitution portugaise, inséré par une
révision du 25 novembrE992. D’autres textes constitutionnels prévoient, d’'une maniere
générale, la possibilité de transferts de compétenadss sorganisations internationales, sans
faire spécifiquement référence a la construction européenne. C'est le cas en Espagne (article 93)
et en Grece (article 28, paragraphes 2 et 3).



Pour autant, le débgiarlementairesur la réformeconstitutionnelle
ne se limitergpas nécessairement aux dispositimiteales duprojet deloi.
Le précédent de 1992 estdassi, instructif. Le projet gouvernemental ne
comportait que deux articles, deverlas articles88-2 et 88-3destinés
exclusivement a régler lesquestions soulevées par I€onsell
constitutionnel dans sa décision date du Qvril 1992, a savoir les
transferts de compétences nécessaire$établissement de ['Union
économique et monétaire et au franchisserdestfrontieres extérieures,
d'une part, au droit de vote ed’éligibilité des citoyens dd'Union
européenne aux électionunicipalesd’autre part. Auil des navettes, le
débat parlementaire a donné lieu a I'adoption de plusieoevakers
constitutionnels » : reconnaissance du frangais comme langue de la
République (article 2) ; extension a soixaéputés ou sénateurs du droit
de saisine préalable du Consmiinstitutionnel sutes traités (article 54) ;
modalités d’élaboration des statuts des territoires d’Outre-mer (article 74).

La discussion dyrojet deloi constitutionnelle aoutefois enchi
celui-ci de dispositions nouvellesiaisdont|'objet n'est pastranger a la
ratification du traitésur I'Union européenne. Il s’agit des articl88-1 et
88-4 qui résultent, tous les deux, d’amendements parlementaires.
L’article 88-1 décrit, dananiere quelqueeu tautologiquees finalités de
la construction communautaire. L'artiéd8-4 innove davantagepuisqu'il
évoque, pour lgpremiére fois dans leexte de la Constitutiod)examen,
par le Parlement, des projets d’actes communautaires.

Cettederniere question sera probablement évoquée de nouveau lors
des débats sur la réforme constitutionngitéalable a la ratification du
traité d’AmsterdamCertes, le projet dpi présenté par le Gouvernement,
au nom du Président de la République, ne I'abpae Pour autant, ni
l'un ni l'autre n'excluent a ce sujet une réflexiau'ils appellent au
contraire de leurs voeux.

Lors del'examen duprojet deloi constitutionnellgpar leConseil des
ministres, le chef dBEtat auraitindiqué® : «La question du contrdle du
Parlement sur I'élaboration des textes européens de nature Iégislative ne
manquera pas d’'étre a nouveau posée. Sachez, monsieur le Premier
ministre, que je serai ouvert a toute initiative allant dans ce sens

Plus récemment, le ministre délégué aux affaieesopéennes,
M. Pierre Moscovici, s’estexprimé le ler octobre 1998 devant la
Commissiondes affaires étrangéres de noftesemblée ertes termes :
«Des réflexions sur cette révision sont en cours a I'Assemblée,

@ Selon des déclarations de son porte-parole, rapportées notaipaneiet quotidien
Libérationdu 30 juillet 1998.



notamment en vue d’étendre I'article 88-4, c'est-a-dire la possibilité d’'un
contrble parlementaire, aux actes des deuxieme et troisieme piliers. Cette
demande existe aussi au Sénat. Elle parait tout a fait légitime et
juridiquement praticable, a condition toutefois de respecter le critére
selon lequel ne sont transmis, au titre de l'article 88-4, que les actes
intervenant dans des matiéeres Iégislatives. Il semble essentaffegnde
respecter I'esprit des institutions et le principe de la séparation des
pouvoirs». En réponse a une question parlementaire, lestn@rdélégué
précisait : «a ratification du traité d’Amsterdam doit étre I'occasion
d’'un grand débat parlementaire. Le Gouvernement est favoraldeune
révision de l'article 88-4 de la Constitution. Mais la Constitution de la
Véme République doit étre respecte

La Délégatiorpour'Union européenne ne peut queré@uir de ces
prises de position qui I'invitent donner son point de vue sur le contréle
des actes communautaires exercé par les parlements nationaux.

Certes,examen au fond dyrojet deloi constitutionnelleressortit
aux compétences de Gommissiondes lois. Toutefois, la Délégation se
doit, au titre de samission d’'information, d’éclairer I'’Assemblésur le
premier bilan de l'article 88-4 de la Constitution et’en suggérer
I'éventuelle réforme. N'est-ellpas, depuid 993, au coeur de la pratique
de l'article 88-4, a I'égard duquel le reglement de I'’Assemblée lui confie un
rble général d'instruction ? La Délégatiordailleurs consacré plusieurs
rapports d’information a cette questiin

L’expertise reconnue en la matiére a la Délégation a donc conduit le
Président déAssemblée nationaledemander &otre Président, par lettre
en date du ler octobre 1998, Idefaire part,dans la perspective du débat
constitutionnel, de ses appréciations sumise en oewre del'article 88-4
de la Constitution et ddui indiquer les modifications qu'ilparait
souhaitable d'y apporter.

Sans vainerecherche d’originalité, le préserapport s’ordonnera
donc autour dees deux questions. Qualantirer de plus deing ans de
pratique de l'article 88-4 ? Quelles réformes peut-on envisager ?

®) Commission des affaires étrangeres, compte rendu n° 1, ler octobre 1998.
@ Cf. notammentles rapports de M. Michel Pezet (n° 32%8eme législature) et de
M. Robert Pandraud {h1436, 2459 et 3508, Xéme législature).



l. BILAN : UN RENFORCEMENT DES
PREROGATIVES PARLEMENTAIRES

L'idée d’'une participation du Parlement francais a I'élaboration du
droit communautaire n’est pas nouvelle.

Si, aux débuts de la Veme République, députés et sénateurs ne se
sont guéreemus de leur marginalisation danspcessus delécision
communautaire, le réveil peétre daté de lin des années soixante-dix. |l
tenait & la conjonction de deux facteurs. D’'upart, le Parlement
européen, désormaddu au suffrage universel, a la suite de la décision du
Conseil du 20 septembf©976, a cessé d’étre composé de délégués des
parlements nationaux. D’autr@art, les députés francais ont pris
conscience a cette période de la spécificité du droit communautaire, de son
implication croissante sur laie quotidienne : levote, le 30hovembre
1978, d’'une exceptiod’irrecevabilité sur le projet ddoi transposant la
sixiemedirective TVA traduisait leur craintd’étre, en la matiére, réduits
au rble de « moines copistes ».

Cetteprise de conscience a conduit a I'adoption deildu 6 juillet
1979, qui créait dans chacune dassemblées une Délégatipour les
Communautés européenfiesDans I'esprit de 'auteur de la proposition
de loi, M. Jean Foyer, ces nouvelles instances étsigtutdestinées a
alerter le Parlemeritancaissur d’éventuelempiétements de compétences
de la part desnstitutions communautaires. BHm de compte, le role
effectif de ces délégations s’estouvé étroitementimité, du fait des
efforts conjugués du Gouvernement et desimissions permanentes, peu
désireuses de se voir concurrencer par un naugehe. Dressant wbilan
de leur activité about dedix ans, M.Alain Lamassoure pouvait, dans un
rapportfait en1989 aunom de la Commissiodes lois, parler de « relatif
échec ». La loi du 10 mdi990, adoptée suiinitiative de M. Charles
Josselin, président de la Délégation'desembléeationale, a permis une
amélioration incontestable de linformatiathes parlementairesur les
questions communautaires, puisqu’efieévoit notamment’obligation,
pour leGouvernement, de transmettre aux délégations en tetifgptous

®) La loi du 10 juin 1994 gpourtenir compte dd’entrée en vigueur dtraité surl'Union
européenne, modifié la dénomination des délégatiqns,sont devenues délégations pour
I'Union européenne.
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les projets d’actes communautaires et ¢ks tenir informées des
négociations en cours.

Il était toutefois nécessaira’aller plus loin, de passer de
I'information au contrdle, de la loi a la Constitution.

Il faut rappeler que, dans la périogei a précédé la conclusion du
traité de Maastricht, le theme du «déficit démocratique » de la
construction européenne a progressé dans I'quglic. Entré envigueur
le 1er juillet1987,I'Acte unique a entrainé un accroissement considérable
du nombre des directives communautaires, nécessaires a la réalisation du
marché unique. C'est eh988 que le président de @ommission des
Communautés, M. Jacques Delors, pronongait devant le Parlement
européen une déclaration souvent citée naEniére tronquée, etqu'il
convient de rappeler dans son intégralitétDass dix ans, 80 % de la
|égislation économique, peut-étre méme fiscale et sociale, applicable
dans les Etats membres sera d’origine communautaire

Ce renforcement - ausdiien quantitatif quequalitatif - du droit
communautaire dérivé ne s’est pas accompagné, dans un premier temps,
d’'une amélioration deontrdle démocratique de son élaboration et de son
contenu. Communautéd’Etats démocratiques, laCommunauté
européenne, par uaurieux paradoxe, n’était padotée de toutes les
caractéristiqgues de la démocratie, et notamment d’'un vrai Parlement. Le
|égislateur communautaire - a I'époque, le s@anseil - n'était pas
vraimentcontrolé par leParlement européequi ne disposait pas encore
des pouvoirs qukeii conférerontestraités de Maastricht et d’Amsterdam,
en particulier la codécision. Dans la plupart dests membres, et
spécialement en France, le parlement national n’était pas non plus en
mesure d’exercer convenablement swontréle en la matiére sur le
Gouvernement.

D’ou la revendication, delus en plus pressante, d’une intervention
«en amont » du Parlement francgsis les textes communautaires, avant
que ladécision du Conseiles Communautés ne sdfinitive. C'est le
débat sur la résion constitutionnelle préalable a la ratification du traité de
Maastricht quipermettra d’intégrecette préoccupatiodans letexte de la
Constitution.

Le Rapporteur ne décrira pasmaniére détaillée les conditions dans
lesquelles @&té adoptée ldisposition quiestaujourd'hui l'article 88-4 de
la Constitutioff. 1l rappellera seulementque ce texte résulte

6 . . , . . _
© On peut, sur ce point, se reportetf'@auvrage «’Assemblée nationale et |'Union
européenne, paru dans la collectionGonnaissance de I’Assemblée



-11 -

d’amendements parlementaires qgte la formulation retenuest celle

gu’avait adoptée le Sénat earemiere lecture et quiomporteplusieurs
différencespar rapport audispositif initialementvoté parl'Assemblée
nationale. Le 25 juii992, le Congres dBarlement a doninséré dans la
Constitution un article 88-4, ainsi rédigé :

«Le Gouvernement soumet a I'Assemblée nationale et au Sénat, des
leur transmission au Conseil des Communautés, les propositions d’'actes
communautaires comportant des dispositions de nature législative.

Pendant les sessions ou en dehors d'elles, des résolutions peuvent
étre votées dans le cadre du présent article, selon des modalités
déterminées par le reglement de chaque assemblée

La mise enoeuvre de ces dispositions &ié assurée pagleux
circulaires du Premier ministre, etate des 3juillet 1992 et 2%avril
1993, complétées pades circulaires du 21 mark994 (surles relations
entre les administrations francaises et les institutions Idion
européenne) et du l@llet 1994 (relative a la prise en compte de la
position du Parlement francais dans [I'élaboratiothes actes
communautaires).

Au sein de I'Assemblégationale, I'adoption de l'articl88-4 de la
Constitution a donné lieu a troisnodifications du reglement, les
18 novembre 1992, 26 janvi#®94 et 10 octobre 1995

Davantage qu'a la description exhaustive de wesanismes, le
Rapporteur s’attachera au bilan de leur application.

On aura pu le constater, Isirticle 88-4 n’a pasété modifié depuis
1992, les mesures destinées a Ese en oewre ont évolué : cette
procédure nouvelle avait besoind’étre rodée. Somme toute, ces
changementsont permis d’améliorer laprocédure, d’en accroitre
I'efficacité. Toutefois, certainelcunes et imperfections, perceptibles dés
I'origine, n'ont pas encore disparu.

A. L’amélioration de la procédure depuis 1992

Cette amélioration résulte essentiellement d&ois séries
d’'innovations.

™ Le dispositif réglementaire du Sénat présente quelques différences. Sur I'application
de l'article 88-4 au Sénat, on pourra se reporter au rapport de M. Lucien Lar#8d Jn&Faut-
il modifier I'article 88-4 de la Constitution 2, publié le 10 février 1998.
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1) Le réle reconnu a la Délégation a permis de
rationaliser la procédure

Créée en vertu d'undoi, la Délégationpour les Communautés
européennes avait eu a l'origine,Rapporteun’a souligné, une certaine

difficulté & sesituer parrapport aux commissions permanentetont
I'existence est prévue par I'article 43 de la Constitution.

L’introduction de l'article 88-4 a ravivé ce débat.

Il convient de rappeler que la versiona article initialement/otée
par 'Assemblée nationale prévoyagiteles assemblées puissé&mettre un
avis sur les propositions d’actes communautairesau sein d’'une
délégation constituée a cefffet ou enséance». Cetteélévation des
délégations au rang d’organes prévus par la Constitnteopas survécu
au passage du texte devant le Sénat.

De plus, la résolution modifiant le reglement'dssemblée nationale
adoptée le 18ovembre 1992 donnait, dansniése en euvre dd’article
88-4, la primauté aux commissions permanentes. Le systeme, assez
complexe, institué a ce moment la tendaibanalisercette nouvelle
procédure en la calquant stelle prévuepour I'examendes propositions
de loi. Les dispositions réglementaires ne prévoyaient pas de traitement
spécifiquedes propositions d’actes communautaim@sjs seulement les
conditions d’examen d’éventuellgsopositions de résolutioportant sur
ces documents.

De fait, ce dispositif n'a pagouvé as’appliquer. Des le 28avril
1993, surl'initiative du Président dd'Assembléenationale, M. Philippe
Séguin, la Conférence des présidents prenagnsemble de décisions qui
furent ensuite insérées dans le Reglement de I'’Assemblée, lors de la refonte
globale de celui-ciopérée par la résolution du R@wier 1994. Ces
dispositions, modifiéepar la résolution du 16ctobre 1995afin detenir
compte du changement d’appellation de la Délégation, demeurent en
vigueur.

Elles donnent, dans la procédudéexamendes propositions d’actes
communautaires, un rdle central a la Délégaponr les Communautés
européennes, conformément aniéssion générale d’informatiogue Iui
assigne la loi. La Délégation se voit confier un double réle, d’instruction et
d’initiative.

D’une part, elle estppelée a examiner systématiquementyestu
de Tlarticle 151-1 du Reéglementtoutes les propositions d'actes
communautaires soumises par le Gouvernement a ’Assemblée.
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D’autre part, elle peuwtlle-mémeprendrelinitiative de déposer une
proposition de résolution sur certains de ces textes. Toutefeite
initiative n’est pasexclusive, toutdéputé pouvans'il le souhaite déposer
une telle proposition. Le réle de la Délégation se situaléhut de la
procédure, puisquiutesles propositions de résolution, quel qu’en soit
'auteur, sontrenvoyées a la commissi@mompétente,dquelle décide du
sort de la proposition de résolutiogu’elle peut soit adoptersans
modification, soit rejeter, soit modifier.

En dépit de ce partage des réles, dxsh laDélégation qui apparait
comme lemoteur de la procédure &ti donne sa cohérencginsi, au
cours de la précédenitegislature, la Délégation &té al’origine des deux
tiers des propositions de résolution déposées emnelgl dixiemes des
propositions adoptées. La tendance s’est accenleyggs le début de la
Xle Iégislature sur 25 propositions déposées a ce jour, 21 Btdtpar un
rapporteur de ldélégation, celle-ci ayar#té alorigine, exclusive ou
non, de 16 des 17 résolutions adoptées définitivement.

Pour autant, ladélimitation des taches entr&ommissions et
Délégationest source ddifficultés et elle gpour effet d’allonger la durée
d’examen des textes.

2) Le probléme des délais est devenu moins aigu

Dans la gestion du temps, Haise en oeuvre de l'artici@8-4 de la
Constitution est délicate passence : i’y a pas nécessairement de
concordance entre lgalendrier d’'exameunles textes communautaires au
sein des instances dd'Union européenne etcelui des travaux
parlementaires.

Les débuts deettenouvelleprocédure ont, a cet égard, gtéelque
peu chaotiques. Il convient de rappeler que le poimtégart esfixé, par
le texte constitutionnel, a la date ttansmission au Conseil de I'Union
européenne des propositions d’actes communautaires élalpméda
Commission.

Ces textessuivent alors un circuit a [lintérieur déappareil
gouvernemental et administratif, avatiétre soumis au Parlement. Les
propositions sont adressées a la représentpéamanente de la France
auprés dd'Union européenne, ques fait parvenir asecrétariagénéral
du comité interministérigbour les questions de coopérati@@onomique
européenne (SGCI). Geernier lesrépercute sutes ministéres intéressés
et sur le Conseil d’Etat, qui dispose d’'un délai de quinze jpausdonner
son avis sur la nature,législative ou réglementairedes dispositions
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normatives. La consultation du ConséiEtat était prévue deés l'origine
par la circulaire du Premier ministre du 31 juilléi992 et #e a été
confirmée par la circulaire du 21 avril 1993.

L’ensemble deces opérations s’étalait ldrigine sur undélai qui
pouvait atteindre ummois entre la transimsion dutexte au secrétariat
général du Conseil et la saisinies assemblée®r, le processus de
décision communautaire suit, pendant ce temps, [@@pre cours.
L’adoption de texteselon certaines procédures ne nécessite parfois que
quelques semaines, voire quelqyesrs. Dufait de ce parallélisme des
procédures nationale et communautaire, des situations abssodes
apparues : des propositions d’'actes étaient adoptéegidkfient par le
Conseil avantueles assemblées aient pugenoncer, voire alors qu’une
résolution était en cours d’examen a I'Assemblée nationale ou au Sénat.

Le probleme a, aujourd'hui, beaucoup perdu de son acuité.

Les délais de transmissiamt étésensiblementéduits. LeConseil
d’Etat a mis enplace uneprocédure d'urgencequi lui permet de se
prononcer en trois jours, voiraeoins,sur certains textes. Enoyenne, le
délai d’examerpar leConseild’Etat a étéramené a sifours, contre une
quinzaine a l'origine. Eoutre,certains documents, qui font I'objet d’'une
proposition chaque année, comme ['avant-projetoddget, nelui sont
plus transmispar le Gouvernementavis émis lapremiére annéétant
considéré comme toujours valide.

Plus fondamentalement, le Premier ministre a admis, dans sa
circulaire du 19 juillet1994, lemécanismelit de la « réserve’examen
parlementaire ». Cexte donne augssemblées uninimum d’'un mois, a
compter de laransmission d’une propositiatiacte communautairgour
manifester leur intention de prendre positsum ce texte, en déposant une
proposition de résolution. Pendant @&lai d’un mois, le Gouvernement
s’engage a différer la décision définitive au sein du Conseil de I'Union. Le
délai est d’'ailleurs prorogé encas dedépbt,devant I'une ou l'autre des
assemblées, d’'une proposition de résolution : le Gouvernement continue
alors d’'invoquer la réserve d’examen parlementgoeir permettre a la
procédure de parvenir a son terme.

Ce dispositif a été acquis de haute lutte. Longtemps, le
Gouvernement s’était opposé a son instaurationfaisant valoirqu'il
aboutissait a faire dépendre le déroulement d'une négociation
internationale, quiest de laresponsabilité de I'exécutif, d’'une décision
parlementaire. Ce serait, disait le @i 1993 devantl'’Assemblée
nationale M. Alain Lamassoure, ministre délégué aux affainespéennes,

« sortir un peu de I'esprit de la réforme et de I'esprit des institutions de la
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Veme République. La pratique a montré que cett@inte d’'une dérive
vers le régime d'assemblée, tgl'il existe en la matiere au Danemark,
n'était pas fondée. La résernaexamen parlementaire fonctionne de
maniére satisfaisante, elle évite la transmission aux assembléestate
déja adoptés par les instances communautaires.

Au demeurant, lanise enplace de ce mécanisnsest rapidement
accompagnée de linstauration d’'upeocédure d’urgence, dans des cas
exceptionnels. Lerecours abusif a cette procéduredénoncé par la
Délégation les premieres années, a aujourd'hui cessé.

Il convientenfin derappeler que la résion constitutionnelle opérée
par laloi du 4ao0t 1995 alonné davantage d’efficacité a I'application de
l'article 88-4 de la Constitution, avec $@ssion parlementaire unique de
neuf mois.C’est mémd’une desprincipales raisons quint étéalléguées
pour mettrefin au systeme de deux sessions vopar le Constituant de
1958 : désormais, le controle, par le Parlement, des propositions d’actes
communautaireeut s’exercer de maniere continygendant laplus
grande partie de I'année.

La gestion du temps n'est donc plussmme certainssemblent
encore le croire, un probléme majeur dans I'application de I'article 88-4.

3) La transparence s'est accrue

Deux autresaméliorations procédurales, derfge inégale, doivent
encore étre signalées.

D’une part, al'occasion de la réforme de son Réglementjaenier
1994, 'Assemblée nationale souhaité organiser une informatisar le
suivi des résolutiongju’elle a adoptéesl’article 151-4 duRéglement,
élaboré & ce moment-la, prévoit queinformations communiquées par
le Gouvernement sur les suites données aux résolutions adoptées par
’Assemblée sont transmises aux commissions compétentes et a la
Délégation de I'Assemblée nationale pour I'Union européenrfeorce
est toutefois de constater que le Gouvernement ne transmellede
informations que de maniére irréguliere et non systématique.

D’autre part, une innovation plus intéressante, émanant du
Gouvernement, renforce la transparence de la procédure. Répondant & un
souhait maintes fois expringgar la Délégation, I@remier ministre a fait
savoir, par courrier en date du judlet 1995, que la teneur demvis
rendus par l&€onseild’Etat surles propositions d’actes communautaires
serait dorénavant pige a laconnaissance des assembléesRapporteur
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a déja mentionné le réle defikre » joué par le Conseild’Etat dans la
détermination de la naturgislative ou réglementaireles propositions
d’'actes communautaireSur la période 1993-1997, soit en quatreéas,

le Conseild’Etat a étésaisi depres de 500 documents par an et a
considéré en moyenngue 38 % d’entre eux comportaient «des
dispositions de nature législative ».

L'interprétation par leConseil decette notion adonné lieu, a
plusieurs reprises, a contestation de fart des dégations
parlementaire$’ . La communication des avis, gebntdésormais joints
aux textes des propositions d’actes communauta@sis au Parlement,
a incontestablement permis umeeilleure informationsur les aspects
juridiques de I'application de I'article 88-4.

Au-dela de ces aspects, il convient de s'interroger syoléée
politique de ce mécanisme.

B. L’efficacité du dispositif

Le premierbilan del'article 88-4, au terme deing années pleines de
pratique effective, n'egieut-étre pas exactemesglui qu’avaienimaginé
ses concepteurs.

Sans doute était-il un peu excessif d’y voir, comme MAlain
Lamassoure, alors mgtre délégué aux affaires europges, un
«instrument diplomatique nouveaf. De la méme maniére, la bréche
introduite par’article 88-4 dans Igrohibition généralisée des résolutions
parlementairesous la VéemeRépubligue ne représenpeut-étre pas la
« révolution» juridique parfois décrité” .

A l'inverse, il seraitvain d’aborder cebilan avec un regard purement
sceptique. Lamise enoeuvre dd'article 88-4 de la Constitution s’efdite
avec discernement, sans avoir les conséquences néfastes - encombrement
de l'ordre du jour dd’Assemblée etdes commissions -entrevues par
certains. Si ses modalités juridiques manqescbre parfois derécision

® Ainsi, la Délégation de I'’Assemblée nationale avait critiqué le défaut de transmission
de textes relatifs a des organisatieesnmunes de marchéglus récemmenglle a regretté de
ne pouvoir examiner atitre de I'article 88-4 les documents relatifs aux partenarigieur
I'adhésion degays d’Europecentrale et orientale. Elle s’est étonnée, a l'inved&yoir a se
prononcersur des propositions intéressant seulement d’autres Etats memlaépoetvues
d’incidence sur la Iégislation francaise.

®) Lors d’un débat a '’Assemblée nationale, le 8 octobre 1993.

10 ctle rapport de M. Robert Pandraud « L’Assemblée nationale et I'Europe » (n° 1436,
Xle législature).
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ou de pertinence, son utilit¢ politiquest indéniable. A travers
l'article 88-4, le Parlement francais a cesd&tre « hors jeu » dans les
affaires européennes, il a, a linstar des parlementsadé®s Etats
membres de I'Union, son mot a dire.

Bref, « ni excés d’honneur, mdignité »,serait-on tenté de dire, si la
formule n’était usée a force d’avdnop servi. L’article 88-4 ne doiétre
jugé gu'a l'aune de cqgu'il est, c’est-a-dirain mécanisme consultatif
sur une politique européenne quidemeure de la responsabilité de
I'exécutif. Ainsi considéré, il représente un progrés centaiar les droits
du Parlement. Au-dela d’ubilan quantitatif substantiel, il posséde une
véritable portée politique.

1) Le bilan quantitatif

Du fait de la dissolution, eavril 1997, del’Assemblée nationale, il
estpossible d’avoir une&ision rétrospective compléte dapplication de
larticle 88-4 au cours de la Xe Iégislatlite Les seize premiers mois de la
Xle législature confirment dangensemble lestendances observées
auparavant, avec toutefois certaines évolutions.

Entre avril 1993 et avril 1997, 763 propositions d’actes
communautairegnt étésoumisegpar le Gouvernement awassemblées,
soit environ 19(ar an enmoyenne. Dejuin 1997 a octobre 1998,
336 nouvelles propositions d’actest été recues, @pli correspond a une

moyenne d&50 textes sur douze mois

Au cours de la Xéégislature, 122 propositions de résolutmnt été
déposées sur le bureau dBAssemblée nationale,portant sur
143 propositions d’'actes communautairésant précisé qu’'uneméme
proposition de résolution peutiser plusieurs propositions d’actes
communautaires : ainsi, laroposition de résolution n° 705, sur les
relations de la Communauté avec I'Europe centrale et orienitsddt, Six
documents, tandis que la proposition n° 29&bative aux relations de
'Union européenne avdes Etatsmembres de I£EI envisait dix-sept.
Ce sont donenviron 17 % des documerd®nt 'Assembléeétait saisie
qui ont suscité une initiative parlementaire. Depuisd&but de la Xle
|égislature, 25 nouvelles propositions de résolution ont été déposeées.

(1) - - , . i s .
Les éléments statistiques que 'on trouvera ci-apréstiséatpour ce quconcerne la
Xe législature, de I'ouvrage précitd’ Assemblée nationale et I'Unioeuropéenne (collection
« Connaissance de I'’Assemblée »).
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Comme leRapporteut'a déja signalé, ledeux tiers des propositions
de résolution déposées I'oété par des rapporteurs delélégation (98
surl47), cequi confirme limportance dudroit d'initiative collective
reconnue a celle-ci. Ldle législature, avec 21 propositions @&, nefait
gu'accentuer cette tendance. Au demeurngatni lesautres propositions
de résolution déposées, onze I'ané, depuis1993, par le Rapporteur
général de la Commissiatesfinances. Eroutre,assez frequemment, des
propositions de résolution ayant le méme objet que celles émanant de la
Délégationont étédéposées par desembres dgroupes de 'opposition,
afin dedéfendre desnalyses différentes de celles de la majorité. D’'une
maniére générale, donc, les véritables initiatives individuelles sont rares.

Les propositions de résoluti@ont, onl'a déja signalé, renvoyées a
une commission qui leexamine aufond. Commepour les projets ou
propositions de loi, ilpourrait, en théories’agir d’une commission
spécialemais il n'y a jusqu’ici jamais eu descours a cettéormule : les
propositionsont toujours étérenvoyées a l'uneales six commissions
permanentes. Parmi ces derniéres, plus souvent sollicitées sont la
Commission de lgproduction et des échanges (48 %) eC@ammission
des Finances (31 %). En revanche, la Commission de la Déferjamais
étésaisie au fond d’'unproposition de résolution. La faculté, ouverte par
le Réglement, de saisine pour avis a assez peu été utilisée.

La commission saisie au fopeut, onl'a dit, adopter la proposition
en |'état, la rejeter ou 'amender. Le texte élaborécpétiecommission est
alors susceptible de devenigfinitif et constitue dans ce cas une position
prise au nom de I'Assemblée, ce ast une originalit¢é dans lelroit
parlementaire frangais. Toutefois, une demande d’inscription en séance
publique peut étre présentéelans les huitours de la distribution du
rapport de laaommissionpar le Gouvernement, le président d’'un groupe,
d'une commission permanente ou le président de la Délégaptian
'Union européenne. Sous la Xégislature, 74 résolutiorsontdevenues
définitives,dont 33 (soit 44 %) par adoption s@ance publique et 41 par
adoption ercommission. llest a préciser quedans moins de la moitié des
cas seulementexamen en séance publiqguerésulté d’'une inscription a
lordre du jour complémentaire. Le Gouvernemenilise donc assez
largement la possibilité d’inscrire de tellpsopositions a I'ordre du jour
prioritaire.

Depuis juin 1997, la proportion a changé. 17 résolutiamg été
adoptées paFfAssemblée nationaledont 15devenuesdéfinitives apres
examen en commission et 2 seulenmagnes débat en séance publique. I
faut sansdoute voir, danscette évolution, une volonté de réserver la
séance publique auextesles plusimportants.ll est significatif que le
débat parlementaire sur le passage a l'eurait été organisé autour
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d’'une proposition de résolutionsur un acte communautaire déposée
par la Délégatiori*?.

Cet exemple motre bien la potée politique avant tout de la
procédure instituée par l'article 88-4 de la Constitution.

2) La portée de l'article 88-4

L’article 88-4 de la Constitution a instauré omécanisme deature
consultative. Certes, il prévoit fossibilité,pour les assemblées, deter
des «résolutions » sur certaines propositions d’'actes communautaires,
alors que le texte votéitialement par 'Assemblée nationale eh992
évoquait des avis ». Ce faisant, leonstituant aéhabilité leconcept de
résolution, banni jusque-la de lapratigue institutionnelle de Ila
Veme République.

En effet, le Conseil constitutionnel avait, dans sa décision des
17 ,18 et 24 juin 1959 elative au Reglement de I'Assemblée nationale,
limité la possibilittpour cettederniére d’adopter des résolutions & «
formulation de mesures et décisions relevant de la compétence exclusive
de I'Assemblée, c'est-a-dire les mesures et décisions d’ordre intérieur
ayant trait au fonctionnement et a la discipline de ladite Assemblée,
auxquelles il conviendrait d’ajouter les seuls cas expressément prévus par
des textes constitutionnels et organigued.e Conseil Constitutionnel
considérait que si des propositions de résolution tendagemtrienter ou
a controler l'action gouvernementale, leur pratique serait contraire aux
dispositions de la Constitution qui, dans son article 20, en confiant au
Gouvernement la détermination et la conduite de la politique de la
nation, ne prévoit la mise en cause de la responsabilité gouvernementale
qgue dans les conditions et suivant les procédures fixées par ses articles 49
et 50». En 1992/article 88-4 a dondnnové, puisqu'ilintroduit la notion
de résolution dans le texte méme de la Constitution.

Pour autant, ladistinction entreavis et résolution est,dans la
pratique, ténue. Dans g#écision du 17 décembr£992, relative aux
modifications du Réglement de I'Assemblée nationale indpéekarticle
88-4, leConseil constitutionnel &orné la portée desesolutions : 4e
vote par chaque assemblée d’'une résolution concernant une proposition
d’acte communautaire ne saurait ni porter atteinte aux prérogatives que
le Gouvernement tient de la Constitution ni conduire a la mise en cause

(2) Proposition de résolution n° 817 et rapport d’information n° 8 éfsssir le passage
a l'euro», par M. Alain Barrau). Rapport n° 831 deGammissiondes Finances - Résolution
n° 123, du 22 avril 1998.
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de sa responsabilité, laquelle demeure régie exclusivement par les regles
définies aux articles 49 et 50 de la Constitution

Les résolutions n'ont dés lors aucunetgecontraignante a I'égard
du Gouvernement, auquellessonttransmises emertu del’article 151-3
du Réglement. Elles n'ennt pas, aplus forte raison, a I'égard des
institutions de I'Union. S’agissant du Gouvernement, la circulaire du
Premier ministre emlate du 19uillet 1994 l'invite seulement «lans le
respect des prérogatives du pouvoir exécutif, a prendre en compte et, le
cas échéant, a tirer parti, dans la négociation communautaire, des
dispositions exprimées par le Parlementll y va d'ailleurssouvent de
son intérét,les résolutionsadoptées étant plutdt de nature a conforter
I'exécutif dans ses négociations avec les autres Etats membres.

De fait, les résolutions ¥ées jusqu’a présent n’ojgmais été en
contradiction flagrante avéesorientations du Gouvernement. Sasite
faut-il y voir un effet de la logique majoritaire qui caractérise nos
institutions. Certaines résolutions constituplitdt desprises de position
politiques trés générales : c’estcles, paexemple, des résolutiossir les
relations de la Communauté avec I'Europe centrale et orientale pdittne
avec la CEIl, dautre part,qui se rapportent chacune a plusieurs
propositions d’actes communautaires assez hétérogenes. Toutefois, la
plupart d’entreelles portent surune seule proposition d'actgu’elles
demandent le plus souvent au Gouvernement d’approuver, de rejeter ou de
modifier. Le Gouvernemengeut,lorsqu’il y a débat en séangaublique,
faire valoir son appréciation efiaire connaitre ses intentions devant la
représentation nationale. Il n’est ensuite 'ardit, pasjuridiquement tenu
par le texte adoptd.’article 88-4 n’est donc pas umoyendétourné de
mettre erjeu la responsabilité gouvernementale, I'instrument d’'une dérive
insidieuse vers le régime d’assemblée. Dés lors, quelle est sa réelle portée ?

En réalité, son utilité est double.

Juridiquement, il a permis une extensiosyr les questions
européennes, des pouvoirs du Parlement, estii passé de laimple
information a un véritable contréle.

Politiquement, il offre aux assemblées la possibilitéddeattreplus
souvent de I'Europe, et avec davantage de précision que lors des « grand-
messes » semestriellgge soniesdébats organisés régulierement, depuis
1989, avant chaqu€onseil européen. Il leur ouvraussi la faculté
d’exprimer, par le biais derésolutions, une position qeist de nature a
éclairer le Gouvernemerite recours a l'article 88-4 pour permettre un
vote parlementaire sur le passage a I'euro a montré I'étendue des
ressources offertes par cette nouvelle procédure. Il n’est pas&clure
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guelle puisse de nouveau étre utilisée pour consulter la
représentation nationalelors de I'éventuel changement du mode de
décision du Conseil en matiére de circulation des personnes, d'asile et
d'immigration, cinqg ans aprés l'entrée en vigueur du traité
d’Amsterdam.

Mais il n'en reste pasmoins que desaméliorations peuvenétre
apportées, au vu demperfections et lacunes révélgesr les premiéeres
années d’application.

C. La persistance de lacunes et d’'imperfections

Malgré les améliorations déja relevédss imperfections demeurent.
Certaines tiennent a la rédaction méme de l'ar@@8e4, d’autres a la
lecture, parfoigjualifiée de «otariale », qui a pu edtrefaite. Il estvrai
que le texte de cdrticle en délimiteassez précisément le champ, aux
seules <qropositions d’actes communautaires comportant <«les
dispositions de nature Iégislative

1) La notion de propositions d’'actes
communautaires»

L’article 88-4 s’applique seulement auextesfaisant I'objet d’'une
« proposition » de [€ommission au Conseil de I'Uni@uropéenne. C’est
d’ailleurs la transmission deette proposition aonseil qui enclenche la

procédurequi peut, le cas échéantpnduire a soumettre ce texte aux
assemblées.

Cette exigence aboutitexclure du champ de l'artic8-4 les actes
qui ne font pas l'objet d'une telle transmission. llestainsides accords
interinstitutionnels, qusontsignéspar laCommission, le Parlement et le
Conseil, ainsgue de la recommandation @onseil donnant décharge a la
Commissiorpour I'exécution dubudget,qui estélaborée par I€onseil et
transmisepour adoption alParlement européen et constitiégguivalent,
dans le systeme communautaire, ldés de reglement edroit budgétaire
francais.

En outre, la strict@pplication de la notion de « proposition d’acte »
ne permet pas de prendre en compte, au titre de la procédiagicle
88-4,lesdocuments de consultation deGammission (livreserts, livres
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blancs, communications) quint parfois une grande gptée pditique :
ainsi, de la communication « Agenda 2009 .»

Toutefois, une évolutiorstperceptible. Le Gouvernement, qui n’est
paslié par l'avis du Conseild’Etat, achoisi a plusieurs reprises de s’en
affranchir et desoumettre aurssembléedes actesjui ne font pagobjet
d’'une transmission formelle de la Commission au Conseil. Bst@insi
des recommandations dionseilsur la déchargpour les exerciced995
et 1996, ainsi que de laccordinterinstitutionnel sur la discipline
budgétaire. Toutefois, il ne s’agit la que décisions ponctuelles,
auxquelles il seraibpportun de donner uancadrement juridiquelus
adéquat.

Le second élément gpioseproblémeest la notion méme d'« actes
communautaires ». Celle-ci exclut lgzojets d'actes relevant des
deuxieme et troisieme piliers de I'Unioguropéenne, c'est-a-dire la
politique étrangére et de sécuri@mmune(titre V du traité sut'Union
européenne), d'unpart, la coopératiodans les domaines de la justice et
des affaires intérieures (titre VI du traité), d’ayteat. Ces deux domaines
nouveauy, instituépar le traité de Maastricht, obéissent a des procédures
a dominante intergouvernementale. Les agte®n relevent neont donc
pas élaborés selon pmocédurecommunautaire et ne constituent pas des
actes communautaires.

Il n'est pas certain quéexclusion des actes desleuxieme et
troisieme piliers, juridiquement incontestaldeit conforme a 'esprit de la
révision constitutionnelle de 1992: le Constituant n'avait pas
nécessairement conscience thesdencesque pourraient avoir cdermes
nouvelles decoopération,spécialement de léorte activité normative a
laquelledonnerait lieu le troisieme piliePour autant, toutdes tentatives
pourremédier &ette carenceparfois attribuée a uneetreur deplume »,
ont échoué.

Certes, laloi du 10juin 1994 n'a pas seulement changé la
dénomination des délégationElle a aussiétendu lechamp de leur
information, en organisant la transmission aux assemluéssprojets
d’actes relevant des titres V et VI du traité, dans des conddimalsgues
a celles qui prévalenpour les actes communautaires depuis Id& du

(13) Le Rapporteur rappelle que les livres verts publiés patdmmission sont des
documents dont lbut est de stimuler la réflexion et de lancer nopsultation européenne sur
un sujet particuliercomme lapolitique sociale, la monnaiées télécommunications. Les livres
blancs, qui peuvent étre parfois peolongement de livres verts, contiennent des propositions
d’action communautaire dans un domaine spécifiquétréd’exemples, on peut citer les livres
blancs sur I'achévement du marché intérieur ou sla &roissance, la compétitivité et
I'emploi ».
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10 mai 1990, dite oi Josselin ». Toutefois, cette procédurpermet
seulement I'examen de conclusiosisr ces textes et exclut iete de
résolutions.

Lors des débats sur la igion constitutionnelle d&995,qui a abouti
a la loi constitutionnelle du dot 1995, le président deDelégationpour
I'Union européenne avait présenté un amenderggmtant a intégrer les
projets d’'actes dd'Union européenne dans le champ d’application de
l'article 88-4. Adopté ung@remiére foigpar’Assemblée cetamendement
fut écarté en second#libération, a la demande du Gouvernement qui
estimait que la différence denature entre ces actes &s actes
communautaires interdisait une telle extensioifoutefois, le
Gouvernement s’était engagé a mettre en oepangy;les documents des
deuxiéme et troisieme piliers, une procédure spécifique.

En application depuis octobre 19@®tte procédure ebybride : elle
commence comme celle de l'articd8-4 et seermine comme celle de la
loi Josselin. Legprojets d’actes en cause s@woumis au Consed’Etat,
qui est appelé a détermineg’ils comportent des dispositions de nature
législative. Si telest le cas,ils font I'objet d’'une transission aux
assemblées. La Délégation dd'Assemblée nationale analyse
périodiqguement ces textanais, a la différence de fmocédure déarticle
88-4, cetexamen nepeut déboucher sur des résolutiongis sur de
simples conclusions, adressées auxommissions permanentes
compétentes.

Les résultats deette innovation sont contrastésDepuis octobre
1995, 153 documentent ététransmis aux assembléemnt 73 au cours
de la Xlelégislature, un seul relevant du deuxiéme pilier. Le volume de
textes ressortissant awisieme pilier, dd’ordre d'une cinquantaine par
an, est donc assez important. Evancheimpossibilité devoter des
résolutions crée une certaine frustration : le progrésrapport a la
situation antérieure est trés limité.

Il convient enfin de signalerue les projets dedécision du comité
exécutif Schengesont, depuis une décision du Premier ministredae
du 3juin 1996, transmis aux assemblées lorsqu’ils coment des
dispositions de naturdéegislative. Enpratique, cette trangssion n'a
touché qu’un petit nobre de documents (cinq depuis l'origin€ette
procédure est, de toutectm, appelée a disparaitre lors de I'entrée en
vigueur du traité d’Amsterdam, qui integre I'« acquis Schengen » dans
I'Union européenne.
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2) La notion de «dispositions de nature législative»

Parmi lespropositions d’actes communautair@gasi définis, seules
celles qui compdent «des dispositions de nature législativepeuvent
étre soumises a I'Assemblée nationale etS@nat.Comme on l'a déja
signalé, c’est au Conseil d’Etat qu'il appartient de procéder a cette
sélection.

La distinctionopérée patarticle 88-4 aparfois été critiquée dans
son principe méme, avec deux arguments. En premier lieu, la distinction
entre ledomaine de la loi et le domaine réglementaireseeait pas
pertinente au regard du dra@dmmunautaire dérivé, qui ne reconnait pas
de hiérarchie des normesainsi, lorsque les traités évoquent des
« propositiondégislatives », celles-ailésignent, au sens de l'artidlg1,
paragraphe 3, du traité instituant la Communauté européenne, les
propositions intervenant dates cas ou le Conseil agit en sa qualité de
législateur. Autre argument avance, il serait paradoxal de dompede
portée a une distinction que la pratique et la jurisprudence ont
sensiblement atténuée en droit interne.

Il n'en demeurepas moins que cette séparation entre lta et le
reglement perdure danstiexte de la Constitution et que sapplication
aux normes communautaires obéit, on y reviendra, a une logique forte.

D’autres critiquesportent sur lamise enoeuvre, par leConseil
d’Etat, de cettedisposition de l'articleB8-4. Pour leConselil, le critére
n'‘est pas de savoir si l'acte communautaire envisegé ou non,
susceptible d’avoir une répercussion sur la Iégislation interais, celui de
déterminer scet actantervient dans un domaine gpiar sa nature, serait
rangé par la Constitution dansdemaine législatig’il intervenait erdroit
interne.

Cette méthodeanalogique aboutiaussi bien ales lacunes qu'a des
situations de trop-plein.

Ainsi, des textegolitiguement importantsont soustraits du contréle
parlementaire parce que@nseild’Etat les considére comm#Epourvus
de caractére normatif. Tel &é le cagpour les documents relatifs aux
négociations d’adhésion a I'Uniates paysi’Europe centrale atrientale
(projets de décision du Conseilsur les partenariatsindividuels et
proposition de reglement-cadre).

A l'inverse, la jurisprudence du ConseilEtat conduit & soumettre
aux assembléedes textes d’'importancenineure, dépourvus deute
incidence sur la législation francaise. C&, en particulier, le cas des
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propositions prévoyant des dérogations a des texfissaux
communautaires, au profit d’'uautre Etatmembre. Cedextes, assez
nombreux, n'ont’'implications nisur lafiscalité frangaise, ni ménsair les
conditions de concurrence intra-communautaire, etso donc pas
susceptibles dattirer I'attention de la représentation nationale. Toutefois,
la section degdinances du Consed’Etat a, lorsd’'une réunion tenue le
18 février 1997, jugé Iimpossible d'abandonner sa jurisprudence
traditionnelle, en faisant valoique la soumission aux assemblées de
'ensembledes textediscaux, méme sans incidengeur laFrance, reste la
condition nécessairpour que leParlement puisse connaitre, titne de
l'article 88-4, des texteayant desncidencessur lafiscalité francaise. De
fait, la Délégationprocede seulement a un exameminimal de ces
documents.

Les lacunes et imperfections apparues dansi¢® en euvre de
l'article 88-4 peuvent doncpour certaines d’entreelles, étre corrigées
sanstoucher aux textesparfois par desimples modificationdans les
méthodes de travail des délégatioRnur d’autres, emevanche, une
révision de la Constitution est inéluctable.
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[I.  PROPOSITIONS : AMELIORER LE DISPOSITIF
SANS REVOLUTION JURIDIQUE

La nécessité de renforcer le contrdle du Parlerfrantaissur les
projets normatifs des institutions déJnion européenne n’est pas
seulement liée au bilan des premiéres années d’application de 188tidle
de la ConstitutionElle découle aussi du traité d’Amsterddmrméme. Il
est donc naturel queette question soit abordée lors de réwision
constitutionnelle préalable a la ratification de ce traité.

Les parlements nationaux n’étaient pas mentionnémrm@nquetels
dans lestraités européens d'origine, si ce n'est au travers de la
composition du Parlement européen, formé, jusqL@#9, de délégués de
ces parlements. Il fallu attendre 1992 et le traité de Maastripbur que
leur réle dansl'Union européenne soit reconnu. Toutefois, cette
reconnaissance n'avancore qu’une forme et une npée limitées. C'est
seulement dans deux déclarations (n° 134@tannexées a I'actfinal du
traité queles parlements nationawontmentionnés. La déclaration n° 13,
relative au rble des parlements nationaux dassion européenne, se
borne a préner, en termes trés généraux, plas«grande participation
des parlements nationaux aux activités de I'Union européenrem
particulier grace d'intensification des échanges d'informations et des
rencontres entre le Parlement européen et eux. La déclairatitsy en
outre, les gouvernementdes Etats membres a veiller & ce que les
parlements nationaux puissent disposer des propositions législatives de la
Commission en temps utile pour leur information ou pour un éventuel
examern». Quant a la déclaration n° 14, elleinwite le Parlement
européen et les parlements nationaux a se réunir en tant que de besoin en
formation de conférence des parlements (ou AssiseSgtteformulation
se référe a la réunion qui s’est tenue a Rome, en novdi9®de et s'était,
de lavis général, soldée par un échec. Bt la Conférence des
parlements envisagée, avec beaucoup de prudence, a Maastricht, ne s’est
jamais tenue.

Le traité d’Amsterdam procede a un saut qualitatifcette question.
Elle n'est plusexaminée dandgles déclarations annexées taaité, mais
dans unprotocolequi a juridiquement la méme valeque le traitélui-
méme. De plus, leontenu de ce protocole gBtis précis et couvre deux
domaines : linformationdes parlements nationaux, dungart, la
reconnaissance de leur réle collectif, d’autre part.
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Sur le premier point, leprotocole prévoit qudes documents de
consultation de la Commission (livres verts, livres blancs, communications)
sont transmis « rapidement » aux parlements nationauxquet les
propositions législatives de la Commissidf sont communiquées
« suffisamment a temps » aux gouvernemguggr queles parlements
puissent legecevoir. Ces stipulations, assez vagues, ne marguent qu’'un
progréslimité. Plusnovatrice, en revanchest I'idée selon laquelle les
parlements nationaux doivent disposer didtai minimum pour examiner
les propositionslégislatives ou legpropositions de mesures prises en
application duitre VI du traité. Le protocoléxe a six semaines ce délai,
compris entre la transasion dutexte auParlement et au Conseil et son
inscription a I'ordre du jour du Conseil en vue d’'une décision.

Sur le second point, le protocole reconnait un cd#ectif aux
parlements nationaux a travers la COSAC (Conférence des Organes
spécialisés dans les affaires communautaikésjte conférence, créée a
Paris en novembre 1989 sur l'initiative du Président Laurent Fabius, réunit,
deux fois par an, deparlementaires membredes commissions ou
délégations spécialisées dans les affag®péennes des parlements des
Etats membres, ainsique des représentants du Parlement européen.
Jusqu’a présent, la COSAC, qui fonctionne selon la regle du consensus, est
restée un forum d'échange et idlexion et plusieurs deos partenaires
font en sorte qu’elle ne sorte pas de ce réle.

Pourtant, le protocole au traité’Amsterdam lui confie des
prérogatives nouvelle€lle peut d’abord ®oumettre toute contribution
gu’elle juge appropriée® aux institutions de I'Unioeuropéenne, sur la
base de projets d’actes transmislpargouvernementdesEtatsmembres.
Elle peut également, de spropre initiative, examinertoute proposition
d’acte Iégislatif touchant a la construction d’'un espace de liberté, de
sécurité et de justice, ou ayant uneidencesur les libertés individuelles.
Elle peutenfin, également aoninitiative, présenter des contributions sur
cesmémessujets, su’application du principe de subsidiarité cur les
droits fondamentaux.

La mise en oeuvre de ggotocole seraansdoutedifficile, en tout
caspour sa partigelative a la COSAC, comptienu des réticences de
certainsEtatsenverscetteinstance. Néanmoins, I'acceptationanime de
ce texte pates Quinze, & Amsterdamest révélatrice d'un tat d’esprit
nouveau.

Certes, le protocole n° 13 au trad®msterdam évoquseulement
les conditions d’informationdes parlements nationauwsur les projets

4 telles gu’elles sont définies par l'article 151, paragraphe 3, du traité instituant la
Communauté européenref(supra
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d’actes communautaires, il ne préjuge pas de leurs pouvoirs a I'égard de
ces documents. Son dispositif doit cependant conduitetéésmembres a
ameéliorer cette information,mais aussi arenforcer le contrdle des
parlementssur les matieregouchant a lecirculation des personnes, a la
justice, a la sécurité et aux libertés publiques.

La révision constitutionnelle encours ne peut ignorer ces
préoccupations, qui font désormais partie intégrant&ralté. Leurprise
en compte doit donc conduire le Constituant a étendrehdenp du
contrble parlementairsur les actes del'Union européenne. Eméme
temps, cette@xtension ne saurait remettre en cause, méme indirectement,
I'équilibre de nos institutions.

A. Etendre le champ du contrdle

L’actuelle révision constitutionnelle dodétre I'occasion d’élargir le
champ d’application de I'articl88-4 aux actes defeuxieme et troisieme
piliers de I'UnioneuropéennelPourles documents qui ne constituent pas
des propositions d’actes, paxemple leslocuments de consultation et les
accords interinstitutionnels, cette extension est envisageable, dans un cadre
gu’il convient toutefois de préciser.

1) Les actes des deuxiéme et troisieme piliers

L'applicabilité de [larticle 88-4 aux projets d’'actes relevant des
deuxiéme et troisiéme piliers de I'Union fait désormais 'objet dhés
largeaccord. Le Gouvernement gsét al’accepter, comme le montrent
les déclarationprécitées de M. Pierre Moscovici devantdammission
des affaires étrangeres, le ler octateenier. Evoquanles réflexions en
vue d'étendre lgpossibilité d'uncontrble parlementaire aux actes des
deuxieme et troisiéme piliers, le ministre délégué aux affaires européennes
a jugé cette demandeeut a fait Iégitime et juridiquement praticabte

Cette prise de position représente une avancée considérable par
rapport d’'attitude observée par le Gouvernemenijugifet 1995, lors des
débats sur la révision constitutionnelle qui a abouti a la loi constitutionnelle
du 4 ao(t 1995Comme leRapporteurl’a déja indiqué, leGarde des
Sceaux, M. Jacques Toubon, s’était opposé amendement présenté par
M. Robert Pandraud en vue d’étendrecleamp de l'article88-4 aux
projets d'actes relevant des titres V et VI du traité'sinion européenne.

Au cours du débat assezonfus qui a précédé le rejet de cet
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amendemefif), le Gouvernement n'guére présenté d’arguments de fond,
se bornant a souligngu’il y a «une différence fondamentale de nature
entre ce qui sort du titre V et du titre VI, deuxieme et troisieme piliers, et
ce qui sort de I'application du droit communautaireDe ce constat, le
Garde des Sceaux tird#s conclusions suivantes :Le Gouvernement,
dans I'état actuel du titre V et du titre VI - c’est le traité de 1992 - et dans
le cadre de la préparation de la conférence intergouvernementale,
souhaite qu’il n’y ait pas d’autre intervention du Parlement francais sur
ce qui émane des titres V et VI. C’est pourquoi il estime que le Parlement
doit pouvoir en connaitre pleinement, y compris l'avis du Conseil d’Etat,
gu’il doit pouvoir se faire une opinion, mais que l'on ne peut pas
appliquer maintenant les dispositions de I'article 88-4, c'est-a-dire la
possibilité de voter une résolution Il s'agit donc de deux choses
différentes par leur nature juridique méme

L’évolution des espritest doncévidente. Elleestcommandégar le
résultat méme de la conférence intergouvernementale, puisque certains des
progrésles plus sensibles réalisés & Amsterdamcernent précisément la
PESC et la mise en place d’'un espace de liberté, de sécurité et de justice. Il
serait donc opportun d’ajoutelans le premier alinéa de I'articd8-4, la
mention des grojets d'actes de I'Union européernmea celle des
« propositions d’actes communautaires Celapermettrait, en autorisant
le vote derésolutions sutes actes degleuxieme et troisieme piliers, de
dépasser la simple information dessembléesur ces textes et d®mmbler
ainsi une lacune dénoncée a de nombreuses reades délégations
pour I'Union européenne de I'Assemblée nationale et du Sénat.

Il convient toutefois de préciser dés a présent ldépode cette
innovation.

L’extension du champ d’application de I'artid&-4 ne concernera,
dans la pratique, qu’un nomblimité de textes. Au titre dudeuxieme
pilier, on l'adit, unseulprojet d’acte dait I'objet d'une transmission aux
assemblées atitre de la procédure instaurée en 1998me si laPESC
est appeléeavec le traité d’Amsterdam, a se développerest peu
probable quecela se traduisgar une forteextension de [lactivité
normative dans ce domaine, spécialempat des actes de nature
législative. Le troisieme piliedonne lieu, en revanche, des textes
beaucoup plus nombreux. Toutefois, lors de I'entrée en vigueur du traité
d’Amsterdam, la plupart des matiéres ressortissant actuellement au
troisiéme pilier basculeront dans le systtme du prenpdier™® et

(5) Adopté une premiére fois par '’Assemblée le 11 juillet 1995, ce texte a fait I'objet, en
seconde délibération, d’'un amendement de suppression présenté par le Gouvernement.

(16) Le passage dans le premier pilier prereffat immédiatement et ne préjuge pas du
choix éventuel d’un nouveau mode de décision dans ces matiéres, cing ans plus tard.
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donneront des lors lieu a des actes communautaires. Le trosiieanse
limitera auxquestions de coopératiguoliciere et judiciaire en matiére
pénale (nouveau titre VI du traité sur I'Union européenne).

L'application de lgprocédure ddarticle 88-4 ne peut concerner de
toute maniére, commeour les propositions d’actes communautaires, que
les projets d’actes comportant des dispositions de naddégislative. Une
telle condition, jugée « essentiellepar M. PierreMoscovici dans son
intervention devant l&€ommissiondes affaires étrangeres, répond a une
nécessité logique et politique suaquelle le Rapporteur reviendra
ultérieurement.

Au-dela decette extension qui ne parait donc plus soulever de
difficultés, ne peut-on envisager d’autres aménagemernitartibte 88-
47

2) Les autres actes et documents: un mécanisme
facultatif

L’extension éventuelle du champ d'application de lartis4 a
d'autres catégories d'actes ou documents poserait davantage de
problémes.

Il en est ainsi des documents de consultation de la Commission (livres
blancs, livresverts et communications). Ceextes, par naturevisent
seulement a engager rigflexion et sesituent trés en amont du processus
de décision. lls peuveméanmoinsétre alorigine d’'un programme
d’'action del'Union dans un domainelonné et revétent parfois une
importance politique considérable, comme « Ager&®0 », qui se
présentait formellement comme une communication de la Commission.

Le protocole sur le réle dgmrlements nationaux qui figure dans le
traité d’Amsterdam demande la transmission « rapide » de ces documents
aux parlementsnaisseulement dans une optique d’information, et non de
contrdle. La situation est doreomplexe : ilparait a la foidifficile de
poser leprincipe général de transmission de ces documentitraude
l'article 88-4, et inopportun dies exclure systématiquement.strait en
outre malaisé d'établir en leur sein une distinction, selon gité ou non
destinés a préparer des projets d’actes de nature Iégislative.

Le probleme des accordsterinstitutionnelsest différent. Certains
d’entre eux peuvent avoir degidences |égislatives, mais dmestion est
de savoir a questade il seraifudicieux pour le Gouvernement de les
soumettre auxassemblées, des loguils ne font pas l'objet de la
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procédure de transmission au Conseil d’'une proposition @erfanission.
Il existe doncpour le Gouvernement, une marge d’appréciatipril est
difficile d’encadrer dans un texte constitutionnel.

Pour éviterces obstacles, le Rapporteur suggére d’instadesrs le
texte del'article 88-4, un doublenécanisme. La soumission obligatoire
aux assembléedes propositions d’actes communautairesygortant des
dispositions de naturéégislative serait maintenue et assortie de son
extension aux textes ddeuxiéme et troisieme pilierBour toudesautres
actes et documentguelle gu’ensoit la nature, le Gouvernement se verrait
reconnaitre la faculté de les soumettre également a I'Assemblée nationale et
au Sénat. Leutransmission constitueraitonc unedécision decaractéere
politique : il ne serait plus nécessaire de s'interrager la qualification
juridique degtextes, sur lanoment de leur transmission, ni de demander
l'avis du Conseill’Etat sur le caractérégislatif ou réglementaire de leurs
dispositions.

Les assemblées disposeraiaintsi d’'un moyen de s@rononcer, le
cas échéant par le vaodaune résolution ewommission ou en séance, sur
des textes politiquement importantpraposdesquels il n’est actuellement
possible que d’émettre des « conclusions », de moindre portée.

En méme temps, cett®rmule, en préservaries prérogatives du
Gouvernement dans la procédure, ne remettrait pas enléausiéore de
nos institutions.

B. Respecter I'esprit de la Constitution

En effet, la révision de l'articl88-4 ne saurait aboutir a remettre en
cause, demaniére insidieuse, I'équilibre général deQanstitution de la
Veme République. Le perfectionnement deécanismes deontrdle du
Parlement sur les actes de I'Uniearopéenne doit donc respedten des
éléments fondamentaux de celle-ci, a savoir la distinction des domaines de
la loi et du reglementCette procédure doit, en outrelemeurer
consultative,afin de nepasporter atteinteaux prérogatives du pouvoir
exécutif dans la conduite de la politique européenne de la Nation.

1) La distinction de la loi et du réglement
Dans sa rédaction actuelle, I'arti@&-4 de la Constitutiofimite la

soumission au Parlement des propositidastes communautaires a ceux
qui contiennent des dispositions de nature I€gislative.
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Cette restriction se réfere adsstinction des domaindsgislatif et
réglementaire établie edroit interne par les articles 34 et 37 de la
Constitution.

Elle a parfoisété critiquée, pour deux motifs. En premier lieu, la
distinctionopérée pales articles 34 et 37 &té fortement atténuékans la
pratique, compte tenu notamment de I'interprétatjonlui a été donnée
par leConseil constitutionnel ; il seraitonc paradoxal de la ressusciter a
propos du droicommunautaire dérive, alors méme aedui-ci ignore la
délimitationentreloi et reglement. Esecondieu, il seraitinutile d’établir
un tel filtre dans lecadre d’'une procédureonsultative : puisque les
assembléeémettent, sourme de résolutions, d@mples avispourquoi
ceux-ci ne pourraient-ilporter sur toudes textes,qu’ils soient ou non
dans le domaine de la loi ?

A premiére vue séduisants, ces argumentsamd paspleinement
convaincants. L&apporteur considére au contraire que la restriction aux
actes communautaire®raportant des dispositions de natlggislative
doit étremaintenue, qu’elle a vocation a s’appliquer aussiauxes actes
de I'Union européenne et que le role de filtre jpaé leConseild’Etat, en
application des circulaires du Premier Ministre, est indispensable.

La suppression de la référence a la naégeslativedes documents
poserait d’abord un probleme pratiquglle signifieraitque la Délégation
devrait assurer I'examen approfondi qu’elle exerce au titfaudiele 88-4
surl’ensembledes textegju’elle recoit au titre detis du 10 mail990 et
du 10 juin 1994. Or, eapplication de ces deux loisli ont ététransmis
2754 textes en 1996 et 2267 en 1997 !

En revanche, la ptée de cetteinnovation est douteuse.
L’intervention du Conseild’Etat n'est plus, onl'a dit, un facteur de
ralentissement de [arocédure. En revanche,gablicité de seavisest de
nature a éclairentilement la représentation natior&le Au demeurant,
méme si elle a pu encourir des critiques, la « jurisprudenceGodseil
d’Etat quant a la naturiggislative ou réglementaireles projets d'actes
communautaires, permet en pratique au Parlement de s’exprimer sur
certains textes ayant une rf#e politique, mémes’ils ne sont pas
susceptibles d’avoir déscidencessur lalégislation interné®. En outre, il

@n Comme lesoulignait M. Philippe Séguin, Président de I'’Assemblée nationale, lors de
la séance du 11 juillet 1995, en parlartrapos de la publicitéles avis du Conseil d’Etat de
«belle avancée incontestable

18 A titre d’exemple, la progsition de reglement du Consailr le financement des
réseaux transeuropéens (document E 10786)éasoumise aux assembléesmotif que «a
modification d’'un régime d’aides structurelles communautaires est susceptible de relever de la
codécision du Parlement européenLes recommandations de la Banque centrale européenne en
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suffit, pour le Conseil d’Etat, qu'une proposition comporte une
disposition, méme mineure, qui, droit francais, releverait de la Ipour
quelensemble duextereleve de lgprocédure déarticle 88-4. Enfin, la
jurisprudence du Consaitévolutivé™® et ne liepas,comme on I'a déja
souligné, le Gouvernement. Quant au « trop-plefu’elle entraine, par
exemple en ce quioncerndesdérogationdiscales, ilpeut étrerégulé par
un simple aménagement des méthodes de travail des Délégations.

Enfin, la suppression de la référence a la ndégislative pgerait un
probléeme de cohérence constitutionnelle. Méme siddép en a été
atténuée par la pratique, puisqu@&lemenpeutlégiférer endehors des
matieres énumérégsar l'article 34, la distinction entreles domaines
législatif et réglementairdemeure inscrite damtre texteconstitutionnel
et en apparait méme comme un élément fondamental. L’a88ele ne
peut donc représenteme dérogation agprincipe généraposé par les
articles 34 et37. L'intervention du Parlement, fOt-ce a titre
consultatif, sur des matieres de nature réglementaire constituerait
enfin une atteinte a la séparation des pouvoirs

L’extension du contréle parlementaisur les actes de I'Union
européenne doit effectivement se concilier alescprérogatives que le
pouvoir exécutif tient de la Constitution.

vue de reglements du Conseil en matiére de réserves obligatoistafistiques et de sanctions
ont été considéréexomme législatives (document E 1145), carde telles dispositions
reléveraient en droit interne du domaine Iégislatif au titre des regles du régime d’émission de la
monnaie et des principes fondamentaux des obligations civiles et commerciales

a9 .. . . N . , , o

Ainsi, la proposition de réglement du Conseil portant réforme de I'organisation

commune du marché viti-vinicole, efate du 11 mai 1994, n'avait pas été considérée par le
Conseil d’Etacomme ayanhature législative, alors que ce textesvoyantdes regles relatives
aux organisations etccords interprofessionnekstait susceptible de remettre en cause la loi du
10 juillet 1975 sur l'organisation interprofessionnebgricole. L’avis soulignait que la
jurisprudence, tant du Conseil constitutionnel que du Conseil d’Etanduit a ranger
'essentiel des décisions concernant la politique agricole commune dans les matieres
réglementaires, sans exclure toutefois une saisine du Parlement samdement de son droit &
I'information sur la situatioreconomique et sociale du paggpliqué a l'agriculture. Le texte
avait été finalement soumis par le Premier ministre a ’Assemblée, a la demande du président de
I'’Assemblée nationale, saisi par la Délégation de cette question.

Un textecomparable (proposition de reglement du Conseil portant organisatiomune
du marché viti-vinicole, du 1jfiillet 1998) a fait I'objet d’une transmission aux assemblées a la
suite d’'une demande du Présidentldesemblée nationalesaisi par celui de IDélégation
(document E 1134), le Conseil d'E@®yant noté, de son cOtgye, dans cettproposition, des
dispositions du titre IV - groupements de producteurs et organisations interprofessionnelles -
recoupent directement les dispositions Iégislatives inscrites notamment dansllal0 juillet
1975 et remaniées dans le projet de loi d’orientation agrieole



-35 -

2) Les prérogatives de I'exécutif

Une conception plus large d@ontrdle parlementaire auraitissibien
pu étreenvisagée, tant en ce qui concernedture des documergsumis
que la portéecontraignante des résolutions votées a lewapos.Elle
pourrait apparaitre premiere vue comme un moyen maforcer un peu
plus les pouvoirs du Parlement national et donc de contribuer a rapprocher
le citoyen de I'Europe et a réduire le déficit démocratique.

En réalité, une tellapproche n’est pas réaliste. Il n'est pas sir, au
surplus, qu’elle soit opportune.

Il est exact que la construction européenne est d’'une rwigirgale.
Le droit communautaire a acquis un fort particularispg rapport au
droit international classique. L'activité des institutions ldéion a des
implications tres directes sur la vie quotidienne des citoyens européens. Au
sein duGouvernement et de I'administratiaglle concerne la plupart des
ministeres, et non plus le seul département dffsires étrangéres.
Pourtant, cette émancipation n’est pas compléte.

Les techniques d’élaboration ddroit de I'Union européenne
demeurent largement empruntées a cellesirdit international, c’est-a-
dire qu'elles relevent de la négociatiomterétatique. C’estvrai,
naturellement, demodifications dudroit originaire : ainsi, legraités de
Maastricht et d’Amsterdarant étéélaborés au sein de « Conférences des
représentants des gouvernements Etass membres » qui fonctionnaient
comme des conférences diplomatiquisssiques ces traités, conclus a
'unanimité des Etats participants, sonéensuite soumis a dgsocédures
nationales de ratification. Leonstat resté&galement vrai, dans une large
mesure, pour le droit dérivé. Au sein du troisiemepilier actuel,
linstrument juridiqgue de basest laconvention interétatique. Bintérieur
du pilier communautaire, il demeure une grangiert de négociation,
menée par le pouvoir exécutif, méme si les normes en discussion
(réglements, directives3ont de naturearticuliere et obéissent a une
procédure d’adoption originale.

L’intervention en amont du Parlemestr ces actes ne peut donc
avoir qu’un caractére consultatif, et elle ne sayraiter suresprojets de
modification des traités communautaires eux-mémes. A défaut, c’est le
pouvoir de négociation des traités et accords internationaux, conféré par
l'article 52 de la Constitution au Président de la République et au
Gouvernement, qui serait remis en question.

La modification, souhaitable, d'un article de la Constitution,
l'article 88-4, ne doit pas conduire doanger de Constitution sas&%n
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apercevoirLe nouveau texte doit étre coforme a I'esprit général de
notre Loi fondamentale : introduire, méme a faible dose, des éléments
de régime dassemblée dansune Constitution fondée sur le
parlementarisme rationalisé menacerait rapidementtout I'équilibre
de nos institutions
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Les propositionsinsi esquissées aboutiraient & une situation procheeite
de la plupart de nos partenaires en matiere de contr6le parlemsutéésprojets
d’actes européens.

Certes, ladiversité des régimes politiques et des traditions nationales induit,
sur certains aspects, une grande variété de situadimss, I'organisme chargé du
controle peut étreune commission, comme en Allemagne, en ltalie ou au
Royaume-Uni, ou un organe &ic, comme en France ou en Belgiquepdut
étre, dans certainEtats comme I'Espagne ou la Belgique, commun aux deux
chambresou, comme en Francgropre achacune des assemblégsifin, il peut
parfois - c’est le cas eAllemagne et en Belgique associer aux parlementaires
nationaux des députés européens.

Par-dela cette diversité, une tendance générale se dégage : dans la plupart des
Etatsmembres, l'intervention dessemblées a seulementaamactére consultatif.
Rares sonlkesEtats ou leParlement confie un mandat de négociation a I'exécutif :
c'est le cas notamment au Danemark. Ungre tendance se développe, les
parlements nationaux souhaitant exercer un conptake approfondsur les textes
relatifs a la circulation des personnes, aux visas et au droit d’asile.

Les propositions présentées dans repport vontdans ce sensElles
permettraient des avancéssnsibles, tout emespectant la logique de la Ve
République.

Aprés I'exposé diRapporteurM. Francois Guillaume a estimé que
le bilan del'application de l'article88-4 étaitmitigé : la Délégation a, certes,
produit des travaux de bonne qualitéais onpeut s’interroger sur sanfluence
sur les gouvernements successifs dans les négociations communautaires. Si sa
position sun’exception culturelle @&té suivie, c’est parcequ’il existait une quasi
unanimité nationalesur le sujet et que beaucoup parlementaires francais ou
européendui avaientapportéleur appui. Le Parlement européen n’a acquis une
véritable influenceque dans une période récente et grad&xdension de la
procédure de codécision. Le role geslements nationaux devrait égalemétne
accru a la fois denaniére individuelle par exemplesur lemodeéle du Parlement
danois - et sur Iplan collectif : la COSAC favorise les échanges de points de vue
entre les parlements nationaurjais ellen’exerce qu’une influence limitée. On
pourrait doncimaginerune sorte de Sénat européen permet@um parlements
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nationaux de jouer un plus grand réle dans I'élaboration des normiédnide
européenneknfin, lerespect dprincipe de subsidiarité devrait faire I'objet d’'un
examen plus vigilant etlonner lieu a une prise de position systématique de la
Délégation.

M. Maurice Ligot a estimé, contrairement apxopos duPrésident,
que I'élaboration dwroit communautaire dérivé n’est pas comparabtelie des
traités internationaux eju’elle ne relévedonc pas des relations internationales
classiques, ou le pouvoir exécutif exerce prigminence traditionnelle. Il s’agit
en effet deextesqui sont intégrés au droititerne et régissent lde des citoyens.
Les traités communautairésanteux-mémes d’uneaturedifférente de celle des
autres traités internationaux, le Parlement devrait exercer une plus ipfaratee
en ce domaine et ne pas se borner a en autoriser ou refuser la ratification.

Le fait que le domaine législatif aété strictement dfini par la
Constitution de 1958 ne devrait pas rssagrement conduire lamiter I'influence
du Parlement sules projets d’actes déUnion européenne. N’est-ce pas plutdt
I'activité normative de celle-ci qui devrait conduir@ecroitreles attributions du
Parlement ? Un équilibre doiétre trouvé ; leParlement devrait pouvoir
sélectionnelui-méme lesdocuments quiui paraissent importantglutdét que de
Voir sa capacité d’expression limitée par un choix effectué de maniére autoritaire.

Mme Nicole Catala a observé que laoumission au Parlement des
projets d’actes communautaires préys la Constitution na’appliquait pas a
certains textes importantg&lle s’est interrogée sur la portée textension du
champ d’application de l'articl88-4 aux actes dedeuxieme et troisieme piliers,
estimant, comme M. Maurideigot, que le Parlement devrait disposer d’tires
large capacité de se prononcer. Citdexemple de la communication de la
Commissioneuropéenne intitulée « Agenda 2000 », ellegretté qud’examen
auquel s’est livrée la Délégation n’ait pu étre conclu pdedtd’une proposition
de résolution. Elle a souhaité que le Conseil d’Etat, s'il doit continuer a donner son
avis auGouvernement sur la natulégislative des projets d’actes quui sont
soumis, examine en mértemps leur conformité a la Constitution. Rappelant que,
au Danemark, en Autriche, &inlande et en Allemagne, gouvernement edié,
dans une certaine mesure, par la positgprimée au Parlement, elle a estimé que
ce systeme donnait a I'exécutif une position fdece dans la négociation. Le
dispositif en vigueur en France ne met-elle pas celle-ci en situation d’infériorité ?

Elle a interrogé le Président sur la e de la «réserve de
réciprocité » qui figure aux articl&8-2 et 88-3 de la Constitution, alarg’il est
établi qu'un Etat menbre ne peut se soustraire Bapplication d’une norme
communautaire au seul motif qu’un autre refuse de I'appliquer.

Elle a enfin estimé que le Parlement devrait pouvoir exercer sa fonction
générale de controle et dowoter librementdes résolutions suesdocuments de
I'Union européenne, samdrelimité par unfiltre opéré paune autorité extérieure,
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ni par undispositif soumis aypouvoir discrétionnaire du Gouvernement. Les
Parlements britannique et allemadéterminent eux-mémes lésxtes européens
sur lesquels ils choisissent de statuer.

M. Pierre Lellouche, ayant salué la qualité adapport, aestiméque la
France se situe aujourd’hui a tournant de sorhistoire européenne et de son
histoire juridique : lamise enplace de la monnaie unique, de méme les
nouvelles compétences communautaires prévpess le traité d’Amsterdam,
notamment dans le domaine de la justice, des libertés publiques et de
'immigration, auront poureffet de transférer aux institutions communautaires des
pans entiers de la souveraineté B¢sts membres. Face a de tels changements,
peut-on se borner a pérenniser le modesteanisme de l'articl88-4 ? Ne risque-
t-on pas d’'aggraver le déficit démocratique ?

Pourlui, on nesaurait approfondir la construction européenne sans y
associer les peuples, directementpau l'intermédiairedes parlements nationaux.
Or, face a de telles exigences, les modifications proposées par le Rapporteur ont un
caractere &ileux » et «incomplet ». On neaurait opposer au souhaltun
renforcement du contrble parlementaire I'argument du changeméetétgditibre
de nos institutions, ncelui du rétablissement d'un régime d’Assemblée! La
politique européenne de la Frarest un aspect de faolitique intérieure - et non
des relations internationalesar I'Union européenndegifére danslesdomaines
qui ont une incidence directe sur la vie des citoyens.

Ce n’est pas rognees pouvoirs del'exécutif que d’associemplus
étroitement le Parlement national a I'élaboration de telles décisemgouvoirs
dont il dispose restant de nature consultative. Il s’amitplementd’accroitre la
capacité desassemblées de formuledes avis sur les projets de normes
communautaires.

S’inspirer de la hiérarchie des normes étapéeles articles 34 et 37
de la Constitution ne peut qimmiter I'influence denotre Parlement sules projets
d’actes communautaires, puisquette distinction n’existe pas dans leroit
communautaire ; elle présente le douinleonvénient de priver le Parlement de
textes de grande portée et de I'inonder de projets d’actes sans importance.

Pour exercerpleinement sa mission deontrole, la Délégatiompour
I'Union européenne devrait devenir unemmission permanente disposer de
moyensadaptés a l'importance de sa tachAsi, le président decette future
commissiordes affaires européennes devrait pouvoir associer dans des groupes de
travail desdéputés appartenant aux autcesnmissions. Les délais d’examen des
textes devraient, sauf cas d'urgenuexmettre urexamen approfondi. Uneweille
constitutionnelle » sur les projets d'actes du droit dérivé devrait étre organisée et le
Conseil constitutionnel devrait pouvoir en étre saisi.
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Pourlui, le délai de cinq ans préalable a I'application éventuelle - sur
décision unanime du Conseil - de la reglevdte a lamajorité qualifiéesur les
questions relatives au franchissemeles frontieres extérieures, lasile et a
immigration, peut donner lieu aeux lectures: soit le Traitd’Amsterdam
organise des a présent le transfert de compéterempsel est définitivement
accepté par la ré&ion constitutionnelle et la ratification du Traité ; soit - et c’est
sa propre interprétation - le TraitBAmsterdam n’organise pas ce transfert de
compétences, hormis le cas desas decourt séjour, car le transfert résultera du
vote duConseil a I'unanimité dans cirens. Comme on ne connait ni ceux qui
serontappelés a exprimer oeote dans cing ans, rsur quoiils donnerontleur
accord, ilconvient d'introduire dans la Constitution une disposition sklquelle
ce passage a la majorité qualifiée sera soumis a une autorisation Iégislative.

M. Gérard Fuchs a approuvédes propositions du Rapporteur, tout en
observant qudes textes desleuxiéme et troisieme piliers s®nt pas denéme
nature que ceux dpremier pilier et qu'ilsdevraient donner lieu & une pratique
différente.

Evoquantestextes autres ques projets d’actes relevant diomaine
législatif au sens de l'article 34 de @Gonstitution, il a rappelé gu’'un protocole
annexé au Traité d’Amsterdam prévqite les documents de consultation de la
Commission seront transmis aux Parlements nationauRar exemple, la
Commissionprésente chaque année un prograntégeslatif, quiestl'équivalent
d’'un programme de gouvernement et constitoeame lebilan del'exécution de
ce programme, un moment politique important. Ne conviendrait-il pasodéier
l'article88-4 de la Constitution pour permettre d&arlement d’intervenir
préalablement a la décision du Conseil et du Parleengnpéen sur ces actesl,
sansétre de naturdégislative,ont des conséquencdégislatives ? L'Assemblée
nationalepourraitainsi,par le voted’'une résolution, se prononcer ses priorités
de la législation communautaire pour I'année suivante.

Il a parailleursdéploré de ne pas avaié tenuinformé, en tant que
rapporteur de ldélégation, des positions du Gouvernement, du Coreper et du
Conseilsurles recommandations de la Banque cengalepéenne, suesquelles
la Délégation a déposé, a smitiative, uneproposition de résolution. Il a donc
insistépour que laDélégation et sonapporteur soient tenyseinement informés
par le Gouvernement des suites données aux résolutions.

Enfin, rejoignant lepropos du Président, ilestimé qu'il conviendrait
d’'aborder, ultérieurementes modalités dwcontréle démocratique et notamment
les réles respectifs des parlements nationaux et du Parlement européen.

Mme Nicole Ameline a soulignéque laréhabilitation du Parlement
national constituait un enjeu essentiel dansdatexte européen. Alors que le
Parlement européen tire du traité d’Amsterdam ldgitimité et des pouvoirs
accrus, le débat sues Parlements nationaweste ouvert.Elle a jugé les
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propositions du Président trés consensueltess a minima et a souhaité une
démarche plus audacieuse en vue d’'associer plus étroitdasergarlements
nationaux a I'élaboration de régles demit communautaire qusontdestinées a
devenir des régles ddroit interne.Cetteréflexion n’estpasdissociable de celle
relative a la subsidiarité, qui dodétre clarifiée, ni duregard surles autres

parlements nationaugont elle auraisouhaité connaitre, en ce domaies,regles

et les pratiques.

L’avenir du Parlement national doit faire I'objet d'une prise de
conscience politique. Au Danemark, le mandat de négociation que donne la
Commission des affaires européennegallsetingest tres efficace. En tout état de
cause, le travail parlementaire sur les questions européennes égeraialorisé,
méme si I'on ne fait pas de la Délégation la premierecdesnissions comme au
Danemark ou en Finlande.

Elle s’est demandégquelle suite avaiété donnée a la suggestion du
Président Giscard d’Estaing de créer un comité parlementaire de I'euro constitué
pour moitié de membres du Parlementropéen et pounoitié de parlementaires
nationaux des Etats membres.

M. Francgois Loncle a estiméque la réision constitutionnelle devait
permettre & la fois la revalorisation desymns du Parlement et le développement
de la construction européenne. Il s’est demandésspropositions destinées a
renforcer le réle du Parlement -auxquelles il convient rdééchir - ne
dissimulaienpas, pourertaines d’entrelles, lavolonté de freiner l@onstruction
européenne.

Il a qualifie de faussdonne idée celleonsistant a transformer la
Délégation en commission permanente, tousemhaitant quées moyens de la
Délégation et sa capacité d’expertise soient acBrmgrlui, la Délégation devrait
conserver son statut actuel, ddhntérét est de permettreaux députés des
différentes commissions permanentes c&&re membres, ce qui npourrait plus
étre le cas si elle devenait une commission permanente.

M. Yves Daugea estiméque la Délégation était confrontée a des
questions trés techniques, nécessitant une certaine spécialisgtitams d’autres
cas, a degnjeux politiquessurlesquels il étaitifficile de mesurer sorinfluence.
Partageanitanalyse de MFrancois Loncle, il a considéré que c’est la présence au
sein de la Délégation de membaggpartenant augix commissionpermanentes
qui lui permet de procéder a ermamen « transversaldes dossiers. Il s’eshquis
des conditions dariesquelles la Délégatigoourrait jouer urplus grand role dans
le processus d’élaboration du droit communautaire.

Evoquantles expérienceétrangeresM. Maurice Ligot a vu dans le
Parlementfinlandais un exemple deontrdle de la politique européenmpéus
intéressant queelui du Danemarlqu’il a jugénon transposable. Plutdt que de se
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référer au domainkégislatif, I'article 88-4 devrait étendre la capacité d’action du
Parlement en considération de sa fonction de contréle : il appartient au Parlement
de contrbler I'action du Gouvernemest, indirectement, celledes autorités
communautaires.

La Délégation et le Parlement devraient pouvoir contrtders les
aspects de la politique européenme,;'exemple de '’Agend®000 - quin’a pas
étésoumis au Parlement et rdanc pufaire I'objet d’'une résolution, alorgue ce
texte concerne I'avenir de I'Europe - montre que tel n’est pas le cas.

En réponse aux intervenants,Rrésident Henri Nalleta souligné le
caractére a la foiambitieux et réalisteles modifications gu’ilpropose. lIs’agit
d’abord de soumettre au Parlement 'ensemble des propositions d’actes revétant un
caracterdégislatif - y comprisceux relevant dedeuxieme et troisiemgiliers ; il
lui parait fondamentatjue le Parlement puisseter desrésolutions dans ces
matiéres,surtout cellesrelevant du troisiemepilier qui concernentles libertés
individuelles et le droit des personnes. Il s’agit ensuite de donner au Gouvernement
la faculté de soumettre au Parlemeafin qu'il puisse lecas échéant se prononcer
par voie de résolutions - toutawutre projet d’acte ou document d&nion
européenne.

Il s’est déclaréopposé aune disposition soumettantcatte procédure
les quelque 300 documentransmis chaque année a la Délégation en application
de la loi du 10 mail990, dite 4oi Josselin ».Pour lui, le Conseild’Etat doit
continuer a jouer le réle de filtre, deaniére a sélectionner Igsojets d’'actes
comportant des dispositions de natlégislative. Lesrésolutions, quisont plus
gu’'un simple avis, doivent porter sur ces textes et deax leGouvernement aura
décidé de saisir les assemblées. En revanche, la Délégation dispogeres de la
faculté de se prononcegrar un rapporti’information et des conclusionsuyr tout
aspect de 'activité des instances de I'Union européenne.

Si les affaires communautaires s@nt pas des affairaésternationales
comme lesautres, la Constitution’établit aucune distinction dans la négociation
des unes et deautres. L'existence d’'un mandat de négociation donné au
Gouvernement par Barlement ou un de ses organes n’est pas nécessairement de
nature a renforcer la position des négociateurs : elle risque au contraire de les
priver d'une indispensable marge denoeuvre. llui parait préférable déaire
bénéficier le Parlement d’'urgrande transparenad, parexemple, d’entendre le
ministre compétent avant et aprés la réunion du Conseil.



