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européen. Majs j souligne également |5 necessité de prendre en compte |a

réalisation de I'Acte Unique avec Ses conséquences sur |e fonctionnement de la
démocratie parlementaire en Europe.

Le souci dy fapporteur a été, apras un €xamen réaliste de |a
situation, de dégager des solutions Pratiques assurant ce processus démocratique.

cette question.
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CHAPITRE I - LA PERSPECTIVE DE 1993 :
LA DIMINUTION D'UN ASPECT DU ROLE TRADITIONNEL DES PARLEMENTS

La date de 1993, si elle doit marquer I'achevement d'une nouvelle
étape de la construction européenne, ne change rien en apparence au contenu des
traités et a l'élaboration de l'ordre juridique communautaire. Pourtant certains
parlements et de nombreux parlementaires 3 titre individuel, craignent que
I'Acte unique n'amenuise davantage leur réle. IlIs ont le sentiment que l'abandon
volontaire de souveraineté consenti i 'origine s'est transformé progressivement
et insensiblement en une confiscation de leurs pouvoirs qui apparaitra au grand
jour dans quatre ans.

»

Section | - L'abandon volontaire de souveraineté

La ratification des traités communautaires s'est accompagnée au
départ d'un abandon volontaire de souveraineté des Etats, et donc des organes
législatifs de ces derniers, au profit des institutions de la C.E.E. Pour important
qu'il fut, cet abandon a été masqué en partie par les conditions politiques et

juridiques qui l'ont accompagné.

§ 1. Les aspects juridiques

L'abandon de souveraineté consenti par les Etats a été solennel et
public puisque certains d'entre eux n'ont pas hésité 3 modifier leur ordre
constitutionnel interne, écrit ou coutumier, pour intégrer le nouvel ordre
juridique créé.

Par exemple :

l.1. En 1953, la Constitution néerlandaise a été amendée afin, comme le prévoit

son article 92, de "conférer a des organisations internationales des competences
législatives, administratives et juridictionnelles par ou en vertu d'un accord

international”.
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1.2, En 1956, la Constitution luxembourgeoise a été complétée par un article 49

bis aux termes duquel "l'exercice d'attributions réservées par la Constitution au
pouvoir législatif, exécutif oy judiciaire peut atre temporairement dévolu par un
traité a des institutions du droit international". La suprématie de I3 regle
internationale sur la régle interne a €té par la suite confirmde par la

jurisprudence.

1.3. En 1970, un article 25 bis a &té inséré dans la Constitution belge, aux termes

duquel "L'exercice de pouvoirs déterminds peut &tre attribué par un trajté oy par

une loi a des institutions du droit international public".

l.4. En 1953, bién avant méme que le Danemark n'adhere aux Communautés, un
nouvel article 20 inséré dans sa constitution prévoyait que : "des compétences
qui, sur la base de la Constitution, appartiennent aux autorités du Royaume,
peuvent &tre déléguées par la loi dans une mesure a déterminer i des autorités
interétatiques qui sont crédes par accord mutuel pour promouvoir l'ordre

juridique et la collaboration entre les Etats".

1.5. En 1972, la Constitution irlandaise a été complétée par voie de referendum

afin qu™aucune disposition de la présente Constitution ne rende invalide les
normes, actes ou dispositions adoptés par I'Etat en vue de faire face a ses
obligations de membre de la Communauté et n'empéche les normes, actes ou
dispositions adoptés par la Communauté ou ses institutions d'avoir force de loi
dans I'Etat".

1.6. La Grande-Bretagne, ou il n'existe pas de constitution écrite et ot donc la

loi est la seule source de droit, a adopté dés son adhésion en [972 I™European
Community Act" prévoyant l'application directe du droit communautaire en droit

interne.-

Dans les autres Etats, les dispositions constitutionnelles existantes
ont permis, souvent avec la participation des cours constitutionnelles, d'organiser
l'introduction directe dans le droit interne des regles communautaires (R.F.A.-

Italie).

§ 2. Les corditions politiques

[ convient cependant de souligner qu'en réalité les conditions soliti-
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Ces conditions sont au nombre de trois :

2.1. La premiere est le caracteére subsidiaire de la réglementation supranationale

prévue par les traités. C'est aux Etats, avant tout, d'assurer I'application des
traités de Rome. Les institutions communautaires n'ont pour objectif que
d'inciter, 'd'harmoniser ou d'organiser matériellement le fonctionnement des

organes nés dans le seul domaine déterminé par les accords.

2.2. La seconde, qui découle de la premiére, est que, contrairement & ce qui est
soutenu aujourd'hui, la directive, instrument original de !'élaboration de l'ordre
juridique européen, est l'instrument privilégié de la réglementation. Elle permet
d'associer l'unité d'action indispensable avec le respect des différences nationa-
les. L'importance de sa place dans l'ordre communautaire est complétée par
I'existence de r‘ecommandations ou d'avis qui ont pour objet d'inciter les Etats
agir sans qu'ils en aient l'obligation absolue.

Il est évident que, dans ce cadre, l'abandon de souveraineté des
parlements est relatif dans la mesure ol, compte tenu des régles constitution-
nelles propres a chaque pays, ils demeurent mattres d'une grande partie de la

législation interne.

2.3. Le reglement ou la décision qui sont les actes de pleine souveraineté des

Communautés, applicables directement dans le droit interne, sont limités par le
traité. Le Conseil d'Etat frangais a évalué a 34 le nombre des hypothéses dans
lequel des reéglements peuvent intervenir. Certes ces hypothéses représentent le
fondement méme de la construction communautaire, mais elles ne devaient se
réaliser qu'au fur et 3 mesure du développement de cette derniére. En fin de
compte, le réglement est souvent prévu dans le traité comme I'application
technique d'un accord réalisé entre les Etats membres. Le titre II du Traité CEE
relatif a I'agriculture est particuliérement démonstratif de cette démarche.

Sous cet angle essentiellement technique, les pérlements nationaux
n'ont pas eu le sentiment d'étre dépossédés de pouvoirs que, pour la plupart, ils
n'exercaient plus. Le transfert de pouvoir d'organes législatifs nationaux vers des
organes exécutifs (Conseil - Commission) européens était pour eux sans grande
conséquence.

Au contraire, l'institution du Parlement européen, alors composé de
représentants des parlements nationaux, permettait d'assurer un certain contréle
d'opportunité sur les reglements et une liaison avec les assembiées des Etats

membres tout en apportant & la Communauté une légitimité démocratique.
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Ainsi, a l'origine, les Parlements n'ont pas eu le sentiment de voir
feurs compétences sérieusement diminuées, Ils conservaient la pleine maitrise de
wéi' souveraineté dans les domaines essentiels du droit interne. L'intervention
directe des Communautds &tait peu fréquente et surveillés par le Parlement
européen..

Le progrés de la construction communautaire, en étendant et en
renforgant les pouvoirs des Institutions, a transforme l'abandon consenti volon-
tairement en une véritable dépossession de fait.

1

Section 2 - La dénossession de fait progressive

Cette dépossession a des raisons politiques et juridiques bien connues.
Eille donre [l'impression que l'ordre juridique européen s'éloigne des principes
traditionnels d'une élaboration démocratique.

§ 1. Les raisons

l.1. La premiere raison est l'sxpansion de la Communauté et par voie de

conséquence l'abandon progressif du principe de subsidiarité au détriment des
Etats. Cette évolution a résulté de l'accroissement des compétences com-
munautaires dans de nombreux domaines : les finances avec la création d'un
Sudget européen autonome, les politiques communes, l'environnement et la
recherche dans 'Acte Unique.
Il convient Ici de souligner que l'extension du domaine des traités ne
L4 se traduit pas souvent par la mise en commun de nouvelles politiques par les
Etats membres mais par l'attribution directe i la Communauté de nouveaux
domalnes d'action propres. Les termes des nouvelles dispositions introduites dans
les Traités marquent ce changement. A ['origine, la plupart des articles organisa

nt des actions communes commencent par : les Etats membres ... ; les nouveaux

13

articles introduits, en particulier par ['Acte Unique débutent généralement par :

"la Communaute ... (art. 130 F - art, 130 G par exemple)
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I est inutile de retracer dans le detail la traduction juridique de
cette évolution que le Président Defraigne a déji décrite i ¥ & deyx ans, Ses
principaux aspects ont é¢é

. l'augmentation croissante des reglements qui touchent maintenant

aux domaines les plus divers et sont de plus en plus minutieux et détailiés.
L'imprécision des cispositions des traitas permet a cette législation de s'étendre
méme dans des secteurs & premiere vue non concernés. Des principes généraux
comme la likre concurrence, la libre circulation ou le droit d'#tablissement

s'appliquent a des domaines qui ne sont pas forcément economi iques, comme cruy
de la culture (médias, cinéma, livre, langue) mais dont le développement est
avjourdthul lié 2 des structures commerciales ou financieres,

Dans le méme temps, la regle de la décision unanime duy Conseil pour
lediction des normes, qui pouvait apparaftre comme une garantie du contrdle
possible des parlements sur les gouvernements par le biais du contrdle politique
interne, a perdu de son importance. La décision majoritaire sera, on doit le
souhaiter, la régle de droit commun en 1991, Mais cette évolution donne
impression aux parlements nationaux d'8tre progressivement mis a I'écart du
processus de décision.

Le Parlement européen, dautre part, n'a pas vu ses pouvoirs sensible-
ment modifiés dans le processus d'élaboration des normes.

Il donne un avis qui est suivi ou non. La légitimité démocratique dont
il se veut porteur depuis son élection au suffrage universel s'accommode mal de
ce rdle consultatif qui lui donne peu de prise sur ['ddiction de la regle
communautaire. Le pouvoir législatif fondamental de la Communautd est tres
largement entre les mains du Conseil et de la Commission, sans contrdle
sufisant des représentants de la souverainets populaire européenne ou des
souverainetés nationales.

- La directive a, elle aussi, 6té transformée dans son domaine
d'intervention comme dans son contenu. Certes, son emploi s'est étendu & mesure
ce la croissance des compétences communautaires mais certainement dans une
proportion moindre que le réglement. En effet, lorsque les autoritds communau-
taires ont le chaix entre la directive et ce dernier, elles ont tendance 3

privilégier celui-ci.
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La jurisprudence de la Cour de Justice peut imposer ['application directe de la

directive,
lci encore, la diminution de pouvoir de 'organe législatif national
n'est pas compensée par un réle accru du Parlement européen,

- Enfin, toute une série de oraticues ont tendyu encore & réduire le

role normartif des Etats et donc celui des Parlements. Les plus importantes et les
plus connues sont celles de l'emploi de l'article 235 du traité CEE qui permet
d'etendre indirectement le domaine du traité au profit des institutions commu-
nautaires et la signature des accords passés entre la Communauté et des Davs
tiers conformément a l'article 228 du traité CEE que la Cour de Justice
considére comme des actes de la Communauté directement exécutoires dans les
pays membres,

C'est en effet surtout la jurisprudence de la Cour de Justice qui, par

Vinterpretation qu'elle a élaborée au cours des trente derniéres années concer-
nant et le domaine et la force des regles communautaires, a accentué le
transfert de souveraineté des Etats membres a la CEE,

Cette ceuvre jurisprudentielle est bien connue. On peut cependant en
souligner ['aspect le moins évident mais sans doute le plus contraignant a terme.
Il s'agit des domaines o, en se fondant sur les seules dispositions des traités et
en l'absence de toute réglementation communautaire, elle $labore un corps de
droit autonome.

L'exemple le plus significatif de cette démarche est celui de la mise
en place progressive d'un véritable statut de la fonction publique au sein de la
Communauté, Le transfert de souveraineté est ici total puisqu'il s'agit vérita-
blement non de la renonciation des Etats i des prérogatives de souverainets,
mais de 'abrogation pure et simple de cette derniere et son remplacement par un

pouvoir législatif d'origine strictement juridictionnel.

§ 2. Les conséquences

Les conséquences de cette évolution ont 818 assez durement ressen-

ties pour deux raisons :

- r . o [CPN ; ¢ i 51 pmerptiend Pl
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Le domaine de 13 compétence exclusive des Etats se& restreint soit
volontairement, soit indirectament et, de ce fait, le champ de compétence des
Parlements suit la méme évolution.

La participation du pouveir législatif 3 I'élaboration des ragles
européennes par la mise en ceuyre nationale des directives devient un simple
pouveir cﬁe‘ratificaticﬂn, en raison de la précision de plus en plus grande des
dispositions de ce qui devrait 8tre une "o} cadre”.

Le contréle politique qui pourrait également s'exercer & cette occa-
sion est lié par ia négociation qui s'est déroulde 3 Bruxelles. Le poids de la
construction communautaire étouffe toute tentative contraire, Nul ne saurait
remetire en cause l'appartenance d'un Etat 3 la Communauté en refusant une
norme adoptée définitivement.

Certes, I'Acte Unique a prévy qu'il serait mis en ceuvre essentielle~
ment par des directives.

Cela peut apparaltre comme la volonté de respecter ['autonomie
d'application des Etats et par vole de conséquence lindépendance des pouvoirs
législatifs nationaux. Cette intention n'est cependant pas inscrite formellement
dans le texte. De plus, si les directives continuent d'8tre, dans le fond, de
véritables réglements, ce respect se traduira au mieux par un léger accroisse~
ment du droit de ratification.

Les parlements nationaux peuvent donc avoir le sentiment qu'au-dela
du transfert de leur compétence, ils sont victimes d'une véritable dépossession de
leurs prérogatives fondamentales.

Ce sentiment est aggravé par deux phénomenes supplémentaires.

Le premier est gu'aux veux de son opinion publique le Parlement
demeure le représentant de la souveraineté populaire. Clest aupres de lui que les
citoyens font valoir leur oppesition 3 certaines rdgles communautaires qui
modifient ou limitent des situations acquises. Alors qu'il n'est plus partie a la
décision, le Parlement reste responsable aux yeux des électeurs,

Le second phénomene est lié i la décentralisation. Depuis deux
décennies, la plupart des Etats de la Communauté sont engagés dans un processus
de décentralisation qui, pour certains, a conduit au fédéralisme, ou rout au moins
au transfert de compétences ligislatives étendues 3 des collectivitds locales
autonomes. Celles-cl peuvent exercer leurs compétencas dans le domaine de

Lordre juridigue european,




L'exemple le plus significatif de cette situation est donné dans le

rapport présenté le 2! janvier 1987 devant la Chambre des représentants de

Belgique sur l'application par la Belgique cdu droit des Communautés europeennes
par M. de Gucht au nom du Comité d'avis chargé des questions européennes. Ce
rappert montre la complexité procédurale de prise en compte de la réglementa-
tion européenne dans un Etat & structures quasi fédérales.
Ce probleme est également évoqué dans les contributions du Présidentc
Enghelm du Bundesrat et de Mme lotti, Président de la Chambre des députés

italienne.

2.2, Le transfert des compétences {egislatives aux institutions eu-

ropeennes ne s'est pas accompagné de l'institution d'un processus démocratique

& d'élaboration des normes communautaires.

Ceci ‘peut &tre constaté de deux points de vue :

. En premier lieu, plusieurs Etats, devant Iimpossibilité d'assurer
Iinclusion des normes communautaires, en particulier les directives, dans l'ordre
juridique interne par la procédure législative normale ont délégué tout ou partie
de leurs pouvoirs au gouvernement (Italie, Espagne, Luxembourg).

Clest donc ce dernier qui transpose en droit natiocnal les regles
communautaires. Le Parlement n'exerce, de ce fair, plus aucun contrdle ni au
moment de '"élaboration ni au stade de I'application de la législation communau-~
taire. Le pouvoir législatif appartient en entier aux autoritss exécutives ou
administratives nationales et européennes. C'est le cas de la Belgique dans
certaines matieres du traité et de ITtalie ol il existe cependant une ratification

des actes pris par le gouvernement.

. La situation la plus évidente est cependant celle des transferts de
droit ou de fait réalisés par les traités ou par le développement de I'application
de ceux-ci.

Ces transferts ont €té consentis essentiellement au profit du Conseil
de la Communauté et de la Commission.

Si le réle du Parlement européen s'est accru, il n'a pas compensé la
perte de démocratie dans le processus de décision communautaire.

Certes, le Parlement européen a été doté en [97] dun pouvolr
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Il s'agit 12 d'un progras dans la sanction démocratique et parlemen-

taire du droit communautaire mais le progrés n'est pas i |a mesure de
l'importance des compétences détenves ma intenant par les Institutions exécu-
tives de la C.E.E,

Le pouveir budgétaire a2 é14 progressivement limité par la pratique de
la "discipline budgetaire” qui devient contraignante malgré les Drotestations oy
Farlement européen.

En matiére de rormes (r2glements, directives) la compétence dy
Parlement européen demeure encore pour l'essentiel simplement consultative et
ne peut conduire a des modifications profondes des projets de texte qui lui sont
soumis par le Consell.

La procédure de "coopération” marque un progras et a déja donné des
résultats mals sa complexité, le domaine relativement limité dans lequel elle

s'applique ne zm permertent pas d'assurer une véritable deémocratisation du
processus de décision communautaire,

Il est yral quiil n'est gudre aisé d'aller plus leoin aujourdhui dans la
mesure ou il est impossible d'établir un lien politique entre des institutions qui ne
sont pas de méme nature. L'Exéeutif qui représente les Etats est également
iégislateur, le Parlement qui représente la souverainetéd populaire n'est pas le
pouvoir législatif et la Commission responsable devant le Parlement n'est
avjourd'hul qu'un ¢rgane cde proposition et d'exécution.

Le systéme est i ["évidence déséquilibré dans la mesure ol la décision
finale appartient 3 un organe de nature confédérale dans sa structure, méme si la
regle qui émane de lui a une force supranationale.

Clest pourquoel depuis plusieurs années déja les parlements nationaux
comme le Parlement européen se plaignent, moins de leur perte ou de I'absence
de pouvoirs, que du caractére peu democratique de ['élaboration du droit
communautaire.

I existe aujourdhui un "déficit démocratique” dans l'action des
Institutions de la C.E.E, quiil conviendrait de combler ou tout au moins de
réduire fortement.

Dans ce but les parlements nationaux comme le Parlement européen,

Sans renoncer a leurs pouvoirs propres, ont certainement un nouveau rdle A iouer.
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MENTS DANS LA CONSTRUCTION COMMUNALUTAIRE :
LN ROLE PLUS IMPORTANT

Les considérations précédentes montrent que le deficit démocratique
apparalt A trois niveaux de I"dlaboration de la législation communautaire

- au moment cde ['dlaboration des propositions avant que le Conseil
soit amené a statuer ;

- au moment de la décision et de sa mise en ceuvre ;

- au moment de 'application.

Les Parlements nationaux ratifient et le contrdle du Parlement
européen par la voie d'une motion de censure sur la gestion de la Commission n'a
jamals €18 mis en ceuvre. De plus ni les Parlements Naticnaux, ni le Parlement
Européen ne jouent le rdle de relais de la Communauté vers les opinions

publiques, fonction qui est pourtant l'apanage des assemblées en Démocratie.

Section | - Le rdle des parlements dans I'élaboration des propositions

Clest au moment de |'dlaboration des propesitions de normes euro-
péennes que les Parlements souhaitent jouer un rdle alors gu'ils sont mis a
l'écart, souvent en raison de regles traditionnelles en partie désudtes. Aussi la

tendance actuelle est la recherche d'une participation & ce stade.

§ 1. L'ambiguité de la procédure d'élaboration de la régle com-

munautaire

L'élaboration de la regle communautaire est l'oeuvre du Conseil des
Ministres sur proposition de la Commission. Cette procédure est ambigué car elle
met en contradiction le processus d*élaboration, qui s'apparente a une discussion
diplomatique, méme si la décision est prise finalement a la majorité, avec le
contenu méme de la norme qui a valeur "égislative” au plein sens du terme.

Or, dans un grand nombre de Constitutions des Etats membres,
VExécutif détient le monopole des negociations internationales et les conduit

g
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Cette perte de pcouvoir n'est pas compensée par l'intarvention du

Parlement européen dont I'avis cu la "coopération” nlintervient qu'apres le début
de la procedure d'adoption, a la demande dy Conseil. Si les Parlements veulent
jouer un rdle riel sur le contenu de la ragle adoptée par le Consell, ils doivent
intervenic des ['"dlaboration du prolet, clest-i-dire au niveau de la proposition de
la Commission et avant méme sa transmission par cette derniere ay Conseil.
C'est le contrdle des Parlements sur la "voie ascendante" de la |égislation
communautaire que Mme le Président [otti souligne dans sa contribution.

C'est dans ce sens que plusieurs parlements ont imposé leur partici-
pation a 'dlaboration des rigles communautaires. Elle a &té une des conditions
mise par eux a la ratification des traités.

A I'heure actuelle, la plupart des Parlements s'efforcent de créer des

structures permettant une intervention a ce stade.

§ 2. Les deux exemples les nlus significatifs : le Danemark et la

Grande-Bretagne

Deux Parlements ont des le départ, imposé leur participation réelle 3
'élaboration de la norme communautaire, avant méme sa discussion devant le

Conseil : le Folketing danais et la Chambre des Communes britannique.

2.1, La reponse adressée au rapporteur par le Président du Folketing danois
expose tres clairement la démarche de cette assemblée.
Au moment de l'adhésion du Danemark i la Communauté, le Folke-

ting a crée dans son sein une Commission des Affaires auropéennes,

Conformément a la loi de ratification, le gouvernement doit informer
cette Commission de toute proposition présentée au Conseil des Communautés
soit sous forme d'un projet de reglement, soit sous forme d'un projet de directive.

Avant toute réunion du Conseil des Communautés le Ministre compé-
tent doit informer verbalement la Commission des questions inscrites A l'ordre du
jour,

Les recommandations qui peuvent &tre faites 3 cette occasion lient le
ministre quant aux décisions qu'll peut prendre au Consell.

Apras le Conseil, le ministra rend compte 3 la Commission des déhats
2t decisions e s dermiar,
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La mise en ceyvre de "Acte Unique a conduit 3 accélérer mals aussi a
renforcer ce contrdle. Les propositions qui pourraient faire 'objet d'un vote & la
majorite au sein du Conseill conformsément i l'article 150 A fent 'objet de deux
examens successifs par la Commussion s'il apparait que la positicn dancise risque
d'8tre mineritaire,

It est évident que le systdme danois est contraignant et, en droit, fait
prevaleir la volonté du parlement sur celle du gouvernement dans la négeciation

qui conduit a la décision communautaire.

2.2. La Chambre des Communes joue un rdle de méme na-urs a l'égard du

gouvernement ?:irizamique, Dans sa communication au rapporteur, le Président de
l'assemblée anglaise expose tres clairement la procédure suivie,

Agrés adhésion de la Grande-Bretagne au Marché Commun, la
Chambre a admis que son pouvoir législatif soit réduit dans les domaines
communautaires. Elle souhaitait cependant influencer les Ministres et les obliger
3 tenir compte de ses décisions devant le Conseil. Ceci a conduit & la création en
974 d'une Commission de Législation européenne chargée d'examiner tous les
projets élaborés par la Commission en vue de leur adoption par le Conseil et
d'émettre un avis sur la nécessité pour la Chambre des Communes de s'en saisir.

L'influence de la Commission découle du fait que, en accord avec la
Chambre, le gouvernement britannique ne peut prendre de décision au Conseil
sur une proposition qui doit étre débattue par la Chambre avant que ce débat ait
eu lieu,

La mise en place de ['Acte Unique a accru les compétences de la
Commission de Législation Européenne puisqu'elle examine aussi les amende-
ments apportés par la Commission des Communautés 3 ses propesitions a la suite
de la procedure de coopération avec le Parlement européen.

La Commission des Affaires européennes est également chargée de
juger du fondement des décisions communautaires par rapport au traite, en

particuller de l'application de 'art. 100 A de I'Acte Unique.

2.3, La Chambre des Lords de Crande-Bretagre dispese d'une structure identique

Communes, Sa Commission des Affaires suropeennes détient

BE
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§ 3. La situation dans les Pariements des autres Erats memhras

Q £
by

Le rdle décisionnel des Parlements naticnaux au moment de la
oréparation de la norme communautaire est moins marqué dans les autres pays.
Une évolution est cependant perceptible depuis plusieurs anndes qui tend a
donner aux assemblées au moins un droit & l'information sur les projets de regles
européennes et une possibilité de recommandation i "égard du gouvernement. La
force de cette derniere dépend évidemment de I'équilibre qui s'instaure dans un
régime pariementaire entre le privilége de négociation internationale du gou-
vernement ou du chef de ['Etat et la responsabilité politique de ['exdcutif devant

les assemblées,

Cette démarche a été marquée le plus souvent par institution dans
les parlements d'organes spécialisés dans 'examen des questions communautaires

et par l'attribution a ces organes de compétences spécifiques.

3.1, En Belgique a été crée, au sein de la Chambre des Représentants, en avril

1935, un "Comité d'Avis chargé des Questions Européennes'. Cependant il ne

semble pas que ce Comité ait une compétence particuliere pour 'examen des

propositions élaborées par la Commission avant leur examen par le Conseil.

3.2, En Allemagne, il avait été créé au Bundestag en 1984 une "Commission de
I'Eurcpe”. Elle n'a pas été reconduite apres les élections de 1987, A sa place, la

commission des Affaires Etrangeres a institué une "sous-commission pour les

affaires europeennes”.

II semble gqu'elle ait pour objectif de coordonner lensemble des
travaux du Bundestag en ce qui concerne la construction européenne mais n'a pas
de compétence particuliere 3 un stade donné de lélaboration des normes
communautaires,

En effet, les projets de directives sont adressés par le gouvernement

des leur transmission par la Commission, & la commission du Bundestag compé-

4 f ; i : ‘ [ o
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tions. A titre exceptionnel, les commissions peuvent adresser des

o.
3
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résolutions au gouvernement.

Les competences de 13 "Commission des Affaires Européennes” dy

2undesrat naraissent mieux affirmées que calles des commissions du Bundestag,

Créde en 1957, certe commission est compétente cour l'examen ay fond de
toutes propositions émanant de a Commission des Communautés que le goyver-
nement fédéral doit lui transmettre. Elle consulte les commissions compétentes

2t soumet au Bundesrat des avis qul sont transmis au gouvernement,

3.3, En Espagne, le Parlement a créé en (985 une "commission mixte pour les

Communautés Europdennes” composée de représentants des deux Chambres. Une

loi de 1988 a précisé et dtendu ses compétences.

Cette formule présente des caractores originaux :

- 3a composition est variable. Elle est fixée au début de chaque
Législature par accord entre les deux Chambres.

- A lorigine, elle avait pour mission essentielle de contrdler la
délégation du pouveir 1égislatif donnde au gouvernement pour assurer l'entrée de
'Espagne dans le Marché Commun.

- Depuis 1938, outre le contréle de l'adaptation de la Législation
interne, elle doit exercer une mission d'information sur la politique commu-
nautaire, l'élaboration des normes eurcpéennes et la politique conduite par le
gouvernement au sein de la C.E.E. Elle doit faire un rapport sur ces divers
points.

. Elle doit dgalement assurer la cocopération avec les organes dy
Parlement européen, les représentants espagnols élus au Parlement européen et
les Commissions des autres Farlements des Etats membres de la C.E.E.

- Elle exerce librement ses compétences et ses décisions sont prises
suivant un systd®me de vote pondéré an fonction de la représentation des deux
Chambres.

3.4, Une selution identique 3 relle de UEspagne a ¢té adoptde en 1937 en Irlande

~ s . ) . ; . PN " My s o gy o, 4
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Elle fait rapport aux deux Chambres dy Parlement. Il est ici parfaite-
ment clair que par son droit i l'information le Parlement veur pouvoir peser sur
les négociations au sein du Conseil qui conduiront 3 adoption de la ragle

communautaire,

3.5, En [ralie seul le Sénat a institué en 1968 une "commission pour les affaires

ayropéennes’. En principe elle ne se srononce sur les projets de la Commission
qu'a la demande du gouvernement ou d'un certain nombre de sénateurs. Ses
compétences formelles sa situent plutdt au moment de l'eatréde du droit
cemmunautaire dans l'ordre juridique interne. Elle est néanmoins régulierement
informée de l'activité des institutions surcpéennes,

-

3.6, Aux Pavs-Bas, il exista depuis 1986 une "commission permanente des

affaires européennes” ay sein de la Chambre des Députés (Seconde Chambre des

Etats généraux). Ses compétences se situent au niveay de la préparation de la
norme puisque, en liaison avec les autres commissions, elle doit organiser la
concertation avec le gouvernement sur les sessions du Conseil des Communautés,

en particulier en entendant les ministres concarnés.

3.7. En 1987, 'Assemblée de la République portugaise a créé une "commission

ces Affaires Européennes” qui dans un premier temps avait essentiellement pour

objet d'assurer une liaison avec le Parlement Européen. Une réforme de ses
compétences est en cours dans le but de les étendre, en particulier, au niveau de
la préparation des textes communautaires. La commission demande : "l'examen
rapide par I'Assemblée de la République de chaque avant-projet et projet de
directive et de reglement communautaire, la sélection par la commission des
affaires Européennes des projets qui, par leur impact sur 'économie naticnale,
devraient &tre examinés par ['Assemblée de la République, la transmission des
srojets ainsi selectionnés aux commissions compétentes pour qu'ils soient pris en
considération par les autorités portugaises lors des discussions sur l'adoption des
directives et réglements communautaires.”

Il ast évident que le Pariement portugals souhaite intervenir dans le

pe P n . s ; -
crocessus delaboration de g normae,
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Elle fait rapport aux deux Chambres du Parlement. 1] est ici parfaite-
ment clair que par son droit a l'information le Parlement veut pouveir peser sur
les négociations au sein du Conseil qui conduiront a l'adoption de la régle
communautaire,

3.5. En [talie seul le Sénat a institué en 1968 une "commission pour les affaires

eurcpéennes”. En principe elle ne se prononce sur les projets de la Commission
qu'a la demande du gouvernement ou d'un certain nombre de sénateurs. Ses
compétences formelles se situent plutdt au moment de l'entrée du droit
communautaire dans l'ordre juridique interne. Elle est néanmoins réguliérement
informée de I'activité des institutions européennes.

»

3.6. Aux Pays-Bas, il existe depuis 1986 une "commission permanente des
affaires européennes” au sein de la Chambre des Députés (Seconde Chambre des

Etats généraux). Ses compétences se situent au niveau de la préparation de la
norme puisque, en liaison avec les autres commissions, elle doit organiser la

concertation avec le gouvernement sur les sessions du Conseil des Communautés,
en particulier en entendant les ministres concernés.

3.7. En 1987, I'Assemblée de la République portugaise a créé une "commission
des Affaires Européennes” qui dans un premier temps avait essentiellement pour
objet d'assurer une liaison avec le Parlement Européen. Une réforme de ses
compétences est en cours dans le but de les étendre, en particulier, au niveau de
la préparation des textes communautaires. La commission demande : "I'examen
rapide par I'Assemblée de la République de chaque avant-projet et projet de
directive et de réglement communautaire, la sélection par la commission des
affaires Européennes des projets qui, par leur impact sur l'économie nationale,
devraient &tre examinés par ['Assemblée de la République, la transmission des
projets ainsi sélectionnés aux commissions compétentes pour qu'ils soient pris en
considération par les autorités portugaises lors des discussions sur l'adoption des

directives et reglements communautaires.”
Il est évident que le Parlement portugais souhaite intervenir dans le

processus d'élaboration de la norme.
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3.8. En raison des dispositions constitutionnelles qui le régissent, le Parlement
frangais a adopté en 1979 une solution originale pour associer ses assemblées ay
processus d'élaboration du droit européen. Les "délégations pour les Communa-

utés Européennes de I'Assemblée Nationale et du_Sénat" ne sont pas des
commissions parlementaires au sens constitutionne! du terme,

Il s'agit de deux organismes parlementaires spécifiques créés par la
loi en vue d'informer leurs assemblées respectives des activités des Commu-
nautés européennes et du développement de la législation communautaire.

Pour qu'ils puissent exercer leurs compétences, le gouvernement peut
leur transmettre tout projet de texte communautaire. Il doit leur transmettre
avant examen par le Conseil des Communautés les projets qui entrent dans le
domaine de la loi. Les délégations élaborent sur les projets dont elles se
saisissent des conclusions qui sont transmises aux commissions parlementaires 3
qui il appartient de leur donner suite.

® L'intetvention des délégations peut permettre aux commissions d'agir
sur le gouvernement au moment méme des négociations.

La caractéristique actuelle de I'action des délégations est d'étre
purement informative et facultative, ce qui respecte le principe, reconnu en
France, de l'autonomie gouvernementale dans les négociations internationales.
Cette législation est en train d'dtre revue. demander

De plus, deux oropositions de résolution viennent d'dtre déposées pour
qu'en annexe des rapports législatifs figure un état de la législation comparée.
Une teile solution pourrait &tre requise dans les travaux d'autres assemblées.

3.9. Seuls les Parlements du Luxembourg et de la Greéce, la Chambre des Députés
italienne, le Sénat des Pays-Bas (Premiére Chambre) ne se sont pas dotés
9 d'organes spécifiques délibérant sur la législation communautaire. Ce réle est
tenu en général par la commission des Affaires étrangéres (1). Une commission
des Affaires européennes est en voie de création i la Chambre des Députés
italienne.
De ce rapide panorama de la situation existante dans les différents
Etats membres on peut tirer un certain nombre de conclusions :

- La majorité des parlements a estimé nécessaire de créer un organe
spécifique consacré i l'examen de la législation communautaire. Les dates des

créations montrent qu'il s'agit d'une réaction récente des assemblées.

(1) A noter cependant qu'au Luxembourg, les réglements pris en application de
‘@ lol gertant délégation Ze pouvoir en matidre européenne coivent recueillir

: ‘ o~ [Py ¢ o ; : e : i CapTes
assentiment de la Commission de travail de la Chambre des deputes

ismpcsée & la oraperticrnelle des groupes.
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- Dans la plupart des cas, cet examen doit permettire au Parlement
d'influer sur la position que le gouvernement sera conduit A prendre au cours des
négociations conduisant a 'adoption de la norme par e Conseil des
Communautés. Cette influence n'est pas, sauf en Grande-Brgtagne ou au
Danemark,& un véritable pouvoir d'empécher ou d'obliger & décider dans un sens.
Elle est un compromis entre la nécessité ressentie par les Parlements de
participer a ['élaboration d'une norme qui, dans la plupart des cas, appartiendra a
lordre juridique interne dés son adoption, et le vieux principe qui réserve aux
Exécutifs le monopole des négociations internationales.

Mais les délibérations du Conseil, surtout depuis I'extension du vote a
la majorité, sont-elles encore assimilables 3 des négociations diplomatiques ?

' - Il existe partout des risques de conflit de compétence entre l'organe
chargé des questions européennes et les commissions traditionnelles compétentes
au fond sur les problémes.

Cependant, dans toutes les Chambres, les regles de fonctionnement
des organes chargés des questions européennes visent 3 éliminer cette
éventualité. Des formules trés diverses ont été imaginées : travail en commun,
travail de l'organe européen au profit des organes traditionnels, simple mission
d'information des organes traditionnels par l'organe européen...

- L'intervention obligatoire du Parlement a pour corollaire son droit
d'obtenir du gouvernement la transmission de tous les projets de norme et la
possibilité d'auto-saisine de ses organes spécialisés en cas de défaillance de
I'exécutif.

§ 4. La liaison avec le Parlement Européen

On pourrait considérer que le Parlement européen n'a pas de réle
particulier 3 jouer dans la situation qui vient d'dtre évoquée. La volonté des
Parlements nationaux d'influer sur la position qu'adoptera leur gouvernement
dans la discussion de la ragle de droit est une question interne a chaque pays et
se situe en amont de l'exercice des compétences du Parlement européen.

5 » - . * T
Cependanrt, si le Parlement européen doit intervenir au moment de la
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Parlements nationaux qui lui seront d'autant plus précieux que son rdle sera tres
différent suivant la nature de la norme adoptée ?

Section 2 - Le contrdle des Parlements sur 'adoption de la législation

communautaire

Le contr8le des parlements sur l'adoption de la législation communay-
taire dépend de la norme en cause.

S'il s'agit d'un reglement, une fois la négociation engagée, le Parlement
National est dépourvu, sauf dans des cas trés rares (Danemark), de moyens de
pression sur son gouvernement. En revanche, c'est au Parlement Européen d'assurer
en principe un contrdle démocratique.

S'il s'agit d'une directive, le Parlement national retrouvera un pouvoir
législatif au moment de son introduction dans le droit interne aprés que le
Parlement européen aura assuré un contréle sur 'adoption de celle-ci.

§ L.Le contrdle démocratique de I'adoption du réglement

On entendra ici par Réglements tous les actes qui aprés leur adoption
sont d'application directe en droit interne.

l.1. Au moment de leur adoption par le Conseil celui-ci est soumis i deux
"pressions” démocratiques :

- celle examinée plus haut des Parlements nationaux sur la "voie
ascendante” pour faire respecter les intéréts qu'ils représentent. Cette pression est
difficile 3 maintenir une fois la négociation réellement engagée et s'exercera donc
surtout avant le début de celle~ci. Ensuite, le Parlement national n'aura plus aucun
droit de regard sur le réglement adopté ;

- celle du Parlement européen dont la compétence fixée par les traités
est d'assurer que le réglement aura été soumis 3 un examen critique des
représentants de la souveraineté populaire. Cette démarche est indiscutable depuis
I'élection du Parlement européen au suffrage universel. On peut estimer qu'il y a
complémentarité entre la démarche préalable des Parlements nationaux, défen-
seurs de la souveraineté nationale, et la démarche ultérieure du Parlement

européen, défenseur de la souveraineté populaire communautaire.
: : 3 s H x P T I L S ty,
La combinaison des deux démarches conduirait ainsi 3 !'ddicticn d'un

toutes les ragles de la démocratie pariementaire.
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1.2. La réalité est autre. Comme cela a été vu plus haut la plupart des Parlements

n'exercent qu'une compétence d'influence sur la conduite des négociations par leur
gouvernement. Cette influence peut étre politiquement importante, elle ne conduit
plus & un blocage de la négociation.

Le Parlement européen n'a qu'un pouvoir consultatif et le Conseil,
véritable législateur, est libre sous certaines conditions de tenir compte ou non de
ses avis. Comme ['écrit le Président Nothomb sa fonction essentielle est d'&tre un
"forum" des idées européennes. Si on ne peut soutenir que les réglements européens
sont des actes discrétionnaires du Conseil, on doit constater qu'ils ne sont pas
adoptés suivant la procédure législative parlementaire qui est la garantie, dans les
démocraties occidentales, de I'édiction des normes.

»

1.3, Cette situation est contestée depuis de nombreuses années. Elle l'est en

premier lieu par le Parlement européen qui souffre de la distorsion entre sa nature
d'organe légitime et souverain et ses compétences simplement consultatives.

Elle l'est par certains Parlements nationaux qui accepteraient plus
facilement l'abandon de leurs pouvoirs traditionnels s'ils eétajent repris au niveau
eurcpéen par un organe représentatif de la souveraineté populaire,

La réponse adressée au rapporteur par le Président Engholm, Président
du Bundesrat, est sur ce point significative :

"Le Parlement européen doit recevoir plus de pouvoirs. Dans cette
mesure I'Acte Unique du 28 février 1986 a déja montré la bonne voie & suivre. La
perte de compétences des parlements nationaux en conséquence d'une intégration
progressive doit &tre compensée par un renforcement de la légitimation parlemen-
taire au niveau communautaire... Sans englober le Parlement européen plus
intensément dans le processus d'intégration, les élections directes risquent de
perdre leur importance originaire... C'est une des revendications fondamentales du

Bundesrat..."

L.4. Certes, le r6le du Parlement européen n'est pas totalement consultatif. Outre
ses pouvoirs spécifiques en matiére budgétaire et 3 I'égard des traités d'approbation
conclus par la Communauté, il possade, depuis la signature de l'acte unique, celui
de "coopérer” 3 I'édiction de certaines normes. Mais cette compétence est encore
limitée A certaines matidres. Son extension, essentiellement dans le domaine des

régiemenm, serait de nature, dans un premier temps, & améliorer le caractére

démocratique de catte forme de décision.
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A J'évidence le Parlement européen pourrait délibérer en pleine ccon-
naissance de cause s'il était au courant des positions exprimées par les Parlements
nationaux. L'écueil a éviter est que le Parlement eurcpéen se transforme lui aussi
en champ clos de l'affrontement des intéréts des Etats. Bien au contraire, et mieux
que le Conseil, il devrait &tre le lieu de l'élaboration de la norme véritablement
européenne édictée a partir des positions nationales et les dépassant.

Dans ce contexte, la nécessita de relations entre les Parlements

nationaux et le Parlement européen apparait évidente.

§ 2. Le contrdle démeccratique de |'adoption de la directive

Le probléme du contrdle démocratique de l'adoption des directives est
légérement différent dans la mesure ou il implique moins une substitution du
Parlement européen aux Parlements nationaux qu'une collaboration pour assurer

'exercice du pouvoir législatif 3 toutes les étapes du processus de décision.

2.1. Certes la premiéres partie de celui-ci est équivalente a celle qui préside a
I'édiction des réglements.

Il s'y ajoute la phase de l'introduction de la directive dans le droit
interne au cours de laquelle les Parlements nationaux retrouvent une partie de leur
pouvoir législatif autonome. C'est ce que Mme le Président lotti appelle "la voie

descendante” de la norme européenne.

Il est important qu'a ce stade également s'instaure une collaboration
entre les Parlements nationaux et le Parlement européen. Ce dernier joue un
double rdle.

Au niveau de I'dlaboration communautaire il est le gardien du caractere
démocratique de l'élabeoraticn de la directive.

Ses travaux éciairent les Farlements nationaux sur les enjeux de la
directive.

11 apparalt sgalement scuhaitable qu'au moment de la transposition en
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2.2. Cette collabcration peut s'avérer encore plus nécessaire si, comme certains le
pensent, les Parlements nationaux doivent, dans la perspective de 1993, assurer

progressivement ["euro-compatibilité" de l'ensemble des ordres juridiques internes

avec le droit communautaire. Cela implique tout a la fois une révision des normes

existantes pour les adopter et un contrdle de |'élaboration des normes nouvelles par
rapport aux regles européennes. En France, c'sst un rdle que souhaitent jouer les
délégations pour les Communautés européennes. A la Chambre des députes
italienne, méme si cette initiative a peu de chance d'&tre acceptée, certains
groupes politiques proposent l'institution d'une "exception d'irrecevabilité” opposa-
ble a tout projet de texte national non compatible ou violant une norme commu-

nautaire.

Section 3 - Le rdle des Parlements a I'égard des opinions publiques

»

On oublie tres souvent qu'un des rdles traditionnels, sans doute un des
plus anciens, des Parlements est d'8tre un lien entre le pouvoir et les citoyens.
Représentant de la volonté populaire il exerce la souveraineté mais doit finalement
rendre compte de son action, expliquer les raisons et la portée des décisions prises.
Dans toutes les démocraties, la publicité du débat législatif et politique est la

condition de l'obéissance du citoyen a la loi.

Ce rdle n'est plus, ou mal, assumé dans la construction communautaire.
La diversité des normes, la perte de compétence des Parlements dans leur édiction,
le rdle encore restreint assumé par le Parlement européen conduisent les opinions
des différents pays a un sentiment d'isolement face 3 une immense machine
"eurocratique” anonyme. Cette fonction des assemblées que le Président Nothomb
qualifie de "Forum" doit &tre a nouveau assumée sinon le déficit démocratique
constaté dans le foncticnnement des instituticns se transformera en désaffection
des populations a I'égard de ['Unité européenne.

Participeront-elles encore a la désignation de représentants dont elles
ne comprendront plus le rdle ? C'est la crainte exprimée par le Président Engholm
du Bundesrat.

La sclution réside ici encere dans la collaboraticn entre les institutions

carlementairss nazicnales 27 antre siles ot le Carlement 2uropéen, Faire compren-
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CHAPITRE M1 - LA COLLARORATION NECESSAIRE ENTRE LES PARLEMENTS
NATIONAUX ET AVEC LE PARLEMENT EUROPEEN

Avant d'avancer des solutions pratiques, il convient d'examiner le cadre
dans lequel cette collaboration peurra s'inscrire, les conditions & remplir et les

obstacles a surmonter.

Section | - Les conditions de la collaboration entre assemblées

Toutes les réponses regues par le rapporteur souhaitent

'dtablissement de relations suivies entre les Parlements nationaux et avec le
Parlement européen. Certaines cependant montrent qu'il existe des limites a cette
démarche, qui tiennent essentiellement aux possibilités pratiques de sa mise en

Qeuvre.

§ 1. Les formes de la coopération

La premieére question qui se pose est de savoir comment peut s'instaurer

une collaboration.

1.1. Les Parlements peuvent tout d'abord débattre ensemble des grandes lignes des

orientations des politiques mises en oeuvre par la Communauté. C'est ce que
souhaite en particulier le Bundestag. C'est ce que souhaite également le Parlement

européen dans la perspective du passage a 'Union politique de ['Europe.

1.2. Les Parlements peuvent aussi souhaiter examiner en commun des questions

plus précises, en particulier celles qui doivent faire l'objet de regles en cours
d'élaboration. C'est la cocrdination des interventions des assemblées et du Parle-

ment européen dans le processus législatif communautaire examinée plus haut.

Il convient de remarquer que, dans ies deux cas, il ne s'agit pas

d'organiser des débats généraux et imprécis. Quel que soit le théme sur lequel

wa

cortara la cocpération arzanisée. il doit dtre clairsment déterminé et crepars avec
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1.3. L'objet ne doit pas étre déterminé uniquement par le sujet 3 aborder mais aussi

par le destinataire final de la coopération. Celle-ci ne pourra pas prendre la méme

forme si elle veut agir sur le processus de décision ou si son but est d'informer
I'opinicn des Etats. On revient ici a la distinction que le Président Nothomb établit
entre le rdle législatif et le rdle forum des Parlements. Il est évident que dans l'un
et l'autre cas ils ne poursuivent pas le méme but, méme si les deux actions sont

complémentaires.

§ 2. Les moyens 3 emplover

Les moyens variés dont disposent les Parlements a travers leurs organes
spécialisés et leurs commissions traditionnelles doivent permettre d'adapter ceux-
ci aux objectifs poursuivis.

La plus grande liberté doit &tre respectée. Sur ce point, les expériences

déja acquises sont significatives. Elles vont des rencontres périodiques des Prési-

dents des Assemblées aux contacts bilatéraux entre Parlements.

La plus grande initiative peut également &tre laissée aux différents
responsables politiques au sein des Parlements.

Des études en commun, des rencontres peuvent trouver leur origine
dans un Parlement national ou au Parlement européen, peu importe si le sujet est

valable et le résultat positif.

Il convient de tenir compte également de la diversité des structures,
des régles de fonctionnement et des rythmes de travail des différentes assemblées.
Elles ne sont pas saisies toutes le méme jour et 3 la méme heure du méme texte

européen.

Il appartient sans doute aux Présidents des assemblées d'assurer une
certaine cohésion de l'ensemble pour éviter la multiplication de rencontres ou de
double-emplois. Une résolution en ce sens avait d'ailleurs été adoptée par la
conférence des Présidents de Luxembourg en 1987, En outre, comme le propose le
Président Nothomb, il serait ton que l'information de l'opinion fasse I'objet de
zartains randez-vous fixes at cours desqueis tsus les Sarlements nformeralent

cubflouecant 2ot toinlors 12 2Ucitiin 123 ITrSTILOTLIR Surooeanine.
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§ 3. Le contenu de la coopératicn

Le contenu de la coopération est sans douta Je plus difficile A définir.

3.1. En effet, si comme le soutient le Speaker de la Chambre des Communes,

M. Weatherill, les Parlements nationaux doivent défendre les intéréts nationaux de

leurs électeurs ; une ccopératicn, dans ces conditions, risque de n'dtre ay mieux,
qu'un dialogue de sourds, au pire, une exacerbation des antagonismes.

Cependant, un débat au sein d'instances parlementaires pourrait facili-
ter les convergences, la recherche de nouvelles solutions ou ouvrir la voie 3 des
compromis. Le  Président Nothomb pense a l'inverse qu'il  serait
nécessaire d'envisager la création d'un Sénat européen qui serait I'expression des
différences d'ordre national, alors que le Parlement Européen serait celle de l'unité
fondée sur I'adhésion démocratique des peuples. Cette solution, pour intéressante

u'elle soit, ne peut &tre envisagée 3 court terme,
b @]

3.2. Aujourd'hui, si l'on veut que la coopération soit réelle, pragmatique et

efficace, il est nécessaire de lui assigner des résultats précis.

Elle doit &tre essentiellement la confrontation de points de vue afin
d'éclairer des décisions qui doivent préserver l'autonomie des participants. Le
résultat de la coopération, méme si il se limite 3 l'information réciproque des
institutions nationales et communautaire et 3 celle du public, ne sera cependant
pas négligeable.

Vouloir des le départ imposer des résolutions, des motions, des voeux
qui lieraient plus ou moins les Parlements conduirait vraisemblablement & 'échec
et 3 la désuétude de toute procédure de coopération. Clest ce qui ressort de la
réponse du Président Dolman de la Deuxiéme Chambre des Pays-Bas.

En outre, dans certaines assemblées, comme, par exemple, I'Assemblée
Nationale et le Sénat francais, les regles constitutionnelles interdisent le vote de

motions ou de résolutions.

Section 2 -Les voies de la collaboration antre assemblées
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1. Le rdle des administrations parlementaires

Plusieurs Présidents, soulignent ['absence de circulation de l'information
entre les Parlements nationaux sur les questicns communautaires, en particulier M.
Swaelen, Président du Sénat belge. Il cite des rapports du Parlement francais qui
auraient dQ étre connus des autres Parlements et dont les conclusions auraient pu

faire I'objet de discussions communes.

Le Président Swaelen propcse en conclusicn que "dans chaque Assem-
blée parlementaire, on désigne un fonctionnaire qui serait responsable, en vue de

réaliser une meilleure information et une meilleure documentation sur les sujets..."

Or, comme le rappellent Mme le Président lotti et M. le Président
Poher, cette organisation existe depuis dix ans. Le Centre Européen de Recherche
et de Documentation Parlementaires (C.E.R.D.P.) a justement été créé pour que
les administrations des Parlements soient 3 méme de mieux renseigner leurs
Assemblées respectives sur ce qui se passe dans les Chambres des autres Etats.

Le C.E.R.D.P. a permis ainsi de crééer un réseay de correspondants qui
ont pour mission de collecter l'information et de la mettre 3 la dispesition des
parlementaires, d'organiser des liaisons informatisées qui se développent et per-
mettent d'interroger directement les bases documentaires des Parlements, de faire
fonctionner un Centre de recherches économiques qui procure aux Parlements des

études sur des sujets choisis en commun.

On pourrait donner mission aux Secrétaires Généraux des Assemblées
d'étudier, en liaison avec les responsables du Centre, l'accroissement de la

contribution de celui-ci, en particulier études de droit compare.



§ 2. Les eléments de réflexion

Un certain nombre d'éléments peuvent guider la réflexion :

2.1. Le souhait unanime des Présidents d'un développement de la coopération entre

leur assemblée et les assemblées des autres Etats et avec le Parlement européen.
Le Président de la Chambre des Communes, méme s'il est sceptique quant aux
résultats, ne s'oppose pas aux contacts que les commissions de son assemblée

prennent avec les organes similaires des autres Parlements.

2.2. Les propositions concretes d'organisation d'une coopération contenues, d'une
b

part, dans la lettre adressée par le Président Nothomb, Président de la Chambre

des Représentants de Belgique a Lord Plumb, Président du Parlement Européen et,
d'autre part, dans’ la résolution du 16 février 1989 adoptée par le Parlement

européen sur rapport de M. Hans-Joachim Seeler.

2.3. L'expérience des relations qui existent depuis plusieurs années entre les

Parlements nationaux et entre ceux-ci et le Parlement européen.

A titre d'exemple, I'Assemblée Nationale frangaise a tiré, pour sa part,
d'une pratique de rencontres bilatérales ou multilatérales déja ancienne des
enseignements portant sur la régularité des rencontres, la précision des questions a

aborder et la nécessité d'une trés sérieuse préparation technique.

§ 3. Ce que l'on peut envisager

3.1. Les solutions que !'cn peut envisager doivent éviter deux écueils :

- une trop grande rigidité qui aboutirait scit & une inadaptation de la coopé-
ration, soit a l'impossibilité de la rendre efficace en raison des contraintes
diverses qui pesent sur les parlements,

- une trop grande latitude d'organisation qui pourrait conduire 3 un gaspillage de
temps sans résultat effectif.

dtre un éiément de la décision nécessaire pour
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Parlement eurcpéen peut résulter tout d'abord de contacts permanents entre les
parlementaires nationaux et les représentants nationaux au Parlement européen.
Ce contact peut &tre établi de deux manjéres :

- par la voie politique, les groupes politiques de cnaque assemblée oy les partis

représentés dans les assemblées organisant un travail en commun de leurs
représentants nationaux et européens. A signaler, par exemple, les statuts des
partis politiques italiens qui prévoient expressément ces contacts ;

- par la voie institutionnelle, en prévovant la possibilité pour les représentants

d'un pays au Parlement européen de prendre part, sans voix délibérative, aux
travaux de leur parlement national.

Les organes des parlements natiocnaux spécialisés dans les questions
européennes paraissent &tre les meilleures structures d'accueil de ce type de
coopération.

L'expérience a été tentée et semble-t-il réussie 3 la Chambre des

Représentants de Belgique ou le "Comité d'avis chargé des uestions européen-
g q p

nes" comprend 10 députés et !0 membres du Parlement européen. L'intégration
est totale puisque les 10 représentants européens ont voix délibérative pour
I'élaboration des avis du Comité. La composition de ce dernier peut d'ailleurs
&tre complétée par d'autres représentants au Parlement européen avec voix
consultative.

A cOté de cette participation permanente, la possibilité est offerte
aux représentants belges au Parlement européen de participer aux travaux des
commissions de la Chambre avec voix consultative, & leur demande et avec
l'autorisation du Président de la commission concernée (art. 25 du réglement de
la Chambre belge).

Le Bundestag de la République fédérale d'Allemagne a adopté ré-
cemment une disposition similaire en autorisant 13 representants titulaires
allemands au Parlement européen et 13 suppléants 3 prendre part aux travaux de
la sous-commission des Affaires européennes de la commission des affaires
étrangéres avec voix consultative.

La réforme en cours du statut des délégations pour les Communautés
européennes de I'Assemblée Nationale et du Sénat prévoit que celles-ci "peuvent
associer les représentants francais du Pariement européen a leurs travaux, sans

voie délibérative.



Ce premier type de coopération est sans doute le plus simple i
organiser et sa portée devrait étre déterminante puisqu'il associerait dans la
cenfrontation d'idées des parlementaires de méme origine.

Les trois solutions évoquées ci-dessus n'ont pas toutes la méme
ampleur. Elles ouvrent cependant une voie qui peut &tre fructueuse et au § 2 bis
de sa résolution du 16 février 1939, le Parlement européen en souhaite la

genéralisation.

2.3. LA SECONDE PROPOSITION est la contrepartie de la précédente.

Elle est contenue dans le § 4 dela résolution du Parlement européen

qui demande la participation des représentants des commissions des parlements
nationaux aux travaux des commissions du Parlement européen.

Sur ce point on peut citer a titre d'exemple le fait que la délégation
de I'Assemblée Nationale pour les Communautés européennes a prévu la possibi-
lité pour un de ses membres d'assister aux périodes de session du Parlement

européen.

3.4. LA TROISIEME PROPOSITION a trait a I'organisation de rencontres

régulieres entre des organes spécialisds des Parlements nationaux et avec le

Parlement européen.

La régularité implique que ces rencontres aient pour but de suivre des
questions dont la solution s'étale sur une certaine durée et qui conservent
pendant tout ce temps une certaine homogénéité.

Si I'on prend par exemple la question de l'espace social européen dont
la réalisation doit accompagner la mise en place du marché unique, c'est une idée
dont le contenu est élaboré par une série de négociations en cours et qui sera
transformée ensuite en normes réglant les différents aspects de son application.

Si 'on voit bien qu'au terme de l'évolution ce sont les commissions
traditionnelles des parlements qui auront a traiter des aspects sectoriels, aucune,
pas méme celle des Affaires étrangéres, ne sera compétente pendant la premiere
partie de la mise en place de cette vaste politique.

Seuls les organes spécialisés dans les affaires eurcpeéennes des par-
lements sont en mesure d'exercer le contrdle général de la politique Siaborée.

IIs le peuvent parce quw'ils disposent d'une vision zlcbale Je tous les

N el - s et ot = M=t ol Gl



- 32 -

l'infermation et de la documentation et qu'ils sont spécialisés dans l'approche des
politiques sous l'angle européen.

Les organes spécialisés des parlements nationaux devralent ainsi
cevenir le pilier autour duquel s'organiserait la coopération entre les parlements
nationaux et entre ceux-ci et le Parlement européen.'

On peut imaginer par exemple que ces organes se rencontrent deux
fois par an, soit pour examiner en commun certaines politiques en cours, soit
pour faire le bilan de la réalisation de certaines d'entre eiles.

Clest la suggestion faite par le Président Nothomb au troisieme
paragraphe de sa lettre a Lord Plumb. C'est aussi ce qui est suggéré par la
résolution du Parlement européen.

Cette proposition doit cependant étre précisée en répondant a quatre

questions subsidiaires :

. Pourquoi deux fois par an ? Parce que cela permettrait, notamment,

un débat et un échange d'informations sur l'action des Présidences successives du
Conseil. 1l ne s'agit pas de contrbler cette action mais de permettre une
information des parlements sur le programme des Présidences et sur les résultats

de celles-ci.

. Qui prendrait l'initiative d'organiser la rencontre ? A 'évidence ce

serait le Parlement dont le pays exerce la présidence de la Communauté. Il
serait le mieux 3 méme de fixer les thémes de la rencontre et de l'organiser
matériellement. ‘

A titre de premiére expérience, I'Assemblée Nationale francaise

procose de tenir saus la présidence francaise, une réuniaon dont

les thémes seront arrétés en accord avec les présidents des autres parlements et

les présidents des organes spécialisés de ces assembiées.

. Qui participerait aux rencontres ? Sur ce point, la propositicn du

Président Nothomb ne parait guére réalisable. Si l'on veut réunir les organes
scécialisés dans leur totalité, cela conduit 3 rassembler un véritable Parlement
Ze rius Ze deux cants membres. Jueile efficacitd scurrait aveir un rel rassem-
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. Comment associer le Parlement eurccéen ? Les commissicns du

Parlement européen participeraient a la réunion en fonction du sujet discuté et

en raison de leur spécialisation.

3.5, LA QUATRIEME PROPOSITION est de laisser la plus grande liberté aux

organes spécialisés dans les problémes européens des Parlements ainsi qu'a leurs

commissions permanentes dans l'organisation soit de rencontres bilatérales, soit

de rencontres multilatérales en fonction des sujets dont ils ont a débattre.

Ces rencontres peuvent prendre des formes trés diverses et il faut

préserver cette diversité :

- audi‘tion par un organe, lors de l'examen d'une question, de repre-
sentants d'autres organes similaires d'autres Parlements ou du Parlement euro-
péen.

Des le début de leur fonctionnement, les délégations pour les
Communautés du Parlement frangais ont pris I'habitude d'entendre les présidents
ou les rapporteurs des commissions du Parlement européen qui ont eu ou aurent a
donner un avis sur le projet de texte qu'elles examinent. Elles considérent que

cette procédure est une sourcea trés importante d'information ;

- visites réciproques d'organes spécialisés ou de commissions. C'est
ainsi que, le 11 et le 12 avril dernier, les délégations frangaises ont regu des
membres de la "commission de Législation européenne" de la Chambre des
Communes et de la "sous-commission des Affaires européennes"” de la commis-
sion des Affaires étrangeres du Bundestag. '

Au cours des deux réunions, de nombreuses questions communautaires
ont été examinées en commun afin de confronter les points de vue nationaux sur
les solutions a apporter.

Ces visites avaient déja eu lieu dans le passé et il a été convenu de

les poursuivre ;

- réunions péricdiques de cocmmissicns permanentes sur les guesticns
{2 laur compdtence zendanias zevant les instances surcpéennes cu dent
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Ces initiatives doivent étre encouragses. Cn peut cependant souhai-
ter qu'elles se soumettent a certaines régles pour assurer l'efficacité de leur

travail :

. Elles doivent &tre programmeées avec rigueur pour eviter les doubles

emplois ou un foisonnement qui perturberait le travail des assemblées.

C'est pourquoi leur coordination doit &tre assurée par les Présidents
des assemblées comme l'a recommandé la résolution adoptée par la Conférence

des Présidents de Luxembourg en 1987.
Il ne s'agit pas de porter atteinte 3 l'autonomie d'action des Prési-

dents des organes et commissions mais de faire en sorte que leurs travaux se

déroulent dans les meilleures conditicns possibles.

. Elles doivent permettre une étude approfondie des guestions eurs

péennes, en particulier de la législation au moment de son élaboration, sans

gdner ou retarder le processus de décision.

Il en découle deux obligations :
_ + la réunion docit porter sur des questions précises soigneusement
préparées par tous les participants;
+ la réunion doit se limiter aux personnes compétentes.

Ceci conduit & nuancer les propositions du Président Nothomb dont
tout le monde admet le grand intérét. Il n'apparait pas réaliste, par exemple, que
les commissions du Parlement europeen cherchent a obtenir avant de prendre
leur décision, un avis de tous les organes compétents des Parlements nationaux.
Les rythmes de travail, les procédures de décision des assemblées sont tellement
différents qu'une telle consultation risquerait de durer plusieurs mois et d'allon-

ger considérablement une procédure d'édiction des normes communautaires deja

tras lourde.
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Les auditions et rencontres de ce type doivent se situer plus au
niveau de la mise en ceuvre précise des regles qu'a celui de l'examen et du suivi
d'une politique. C'est ce qui les différencie de la coopératicn scus forme de
rencontres périodiques des organes spécialisés dans les questions européennes

proposée plus haut.

$ 4 : Les résultats de la coopération

4.l. Comme cela a été dit auparavant, il ne faut pas attendre de la cocpératicn
entre Parlements nationaux et avec le Parlement européen de résultats politi-
ques ayant un effet contraignant. En revanche, cette coopération peut apgorter
plus de clarté dans les prises de décision a tous les niveaux et étre la source

d'une information réelle et dynamique de 'opinion.

4.2. La coopération ne sera pas inutile si elle aboutit a une étude approfondie des

sujets en commun, a un exposé clair des positions de chacun et de leur raison et a

la recherche de compromis.

Dans tous les Parlements - la Chambre des Lords britannique est ici
un exemple - les organes spécialisés dans les affaires européennes et les commis-
sions permanentes se livrent 3 un examen approfondi des questions européennes,
associant 3 leurs travaux le gouvernement, les administrations, les universités,

les milieux socio-professionnels de leur pays.

Cette masse de réflexion doit profiter 3 tous. Son échange conduira
certainement 2 une plus grande rigueur dans les prises de position deéfinitives....

ce qui sera un résultat politique peut-étre indirect mais positif.

4.3. Le grand apport de la cocpération si on sait l'utiliser sera cependant ce

nermettre aux Parlements de iouer i nouveau pleinement leur rdle de relais

entre les citoyens et le Pouvoir.
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La propositicn du Président Nothomb d'organiser au moins une fois
'an une "Journée de I'Eurcpe” dans chaque Parlement au cours de laquelle serait

traité partout le méme sujet, est a retenir.

Toutes nos assemblées a l'occasion de diverses procédures: débats
politiques, discussion budgétaire, questions orales, rapports obligatoires du

gouvernement, exercent un contrdle régulier sur les problémes eurcpéens.

Il s'agirait d'ajouter a tout cela un grand rendez-vous périodique
solennellement consacré a la construction européenne, permettant de présenter
un bilan des activités en cours et d'exposer publiquement les grandes orientations

de la vie communautaire,.

Des initiatives ont déja été prises en ce sens par certains Parlements.
Ainsi 3 I'Assemblée Nationale vient d'étre instituée tous les jeudis aprés-midi une
séance de "questions thématiques”. Un ministre doit répondre a toutes les
questions qui lui sont posées sur son département. Il a été prévu qu'une fois par
session ces questions s'adresseraient au ministre chargé des Affaires

europésnnes.

Pourquoi ne pas lier cette "Journée de |'Europe” avec la réunion des

orzanes spécialisés dans les questions européennes proposée plus haut ?

11 y aurait certes deux "Journées de I'Europe", malis cela ne semble
pas exagéré. Les résultats des réunions seraient ainsi exposés dans chaque
Parlement et donneraient lieu 2 un débat public qui les confronterait avec les

positions des Exécutifs.

Ce débat apporterait a l'opinion I'information qu'elle demande avec

I'aide de tous les médias qui s'en feraient I'écho.

Zxiger que la "Journée de !'Europe" ait lieu le méme jour cans toutes
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§5. L'extension de la coooération

Plusieurs Présidents insistent, dans leur cocmmunication, sur le fait
que les Parlements nationaux doivent collaborer avec toutes les Institutiens
européennes et non pas seulement avec le Parlement européen. Ils souhaitent, en
particulier, une ccopération avec la Commission des Communautés.

Si cette proposition doit &tre encouragée, il convient cependant de
noter qu'une telle coopération existe déja depuis longtemps dans certaines

assemblées.
En particulier les deux Chambres du Parlement Frangais - mais il en

est de méme ailleurs - entretiennent des rapports confiants et efficaces avec la

Commission.

Ceux-ci n'ont pas cessé de se développer au cours des dernieres
années. Visites réciproques, auditions du Président de la Commission et de ses
membres, des hauts fonctionnaires de Bruxelles, sont organisées réguliérement et
3 propos de chaque projet par lintermédiaire des délégations pour les
Communautés européennes ou de certaines commissions. La Commission tient
d'ailleurs souvent compte des avis recueillis a ces occasions.

Certains voudraient institutionnaliser de tels contacts par l'ouverture
3 Bruxelles d'un "sureau de liaison" de leur Parlement avec les Communautés. Le

Parlement allemand envisage sérieusement une telle démarche.
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CONCLUSION

L'ensemble des remarques présentées dans ce rapport peuvent se

résumer en quelques idées simples :

. Les Parlements des Etats membres cnt consenti volentairement a des abandons

de souveraineté pour favoriser la construction de l'Unité européenne.

2. L'évolution de cette construction s'est traduite par un amenuisement certain du
r5le des Parlements dans la réalisation de I'Europe communautaire. Ce que les
Parlements nationaux ont perdu de pouveir démocratique n'a pas été compensé par
le rdle du Parlement européen. D'ol le sentiment d'un "déficit démocratique" dans
'élaboration des politiques et des normes eurcpéennes qui peut provoquer le

désintérét des citoyens des pays de ['Europe.

3. L'achévement du marché intérieur, nouvelle étape de l'intégration de I'Europe,
doit &tre l'occasion de combler ce déficit. Pour ce faire, il importe que les
Parlements nationaux exercent pleinement leur compétence et que le Parlement

européen fasse de méme.

Cependant, un contrdle démocratique, pour &tre efficace, ne doit pas
comporter de failles. Il importe donc que les Parlements nationaux et le Parlement

européen collaborent pour l'assurer a tous les niveaux.

4, Les Parlements doivent étre aussi les organes privilégiés de la formation et de

I'information de l'opinion publique européenne sur la marche de la Communauté.

5. Clest pourquoi la coopératicn entre les Parlements doit prendre certaines formes
pourq f

solennelles que le présent rapport propose.

L'Assemblée Naticnale cifre de metire en ceuvre dés maintenant celle

Ahine renconire céricdigue des ragrésentants des crganes des Parlements nationaux
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