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PRESIDENCE DE M. PIERRE-CHRISTIAN TAITTINGER,
vice-président.

La séance est ouverte a dix heures.

M. le président. La séance est ouverte.

— 1 —
’ PROCES-VERBAL

M. le président. Le compte rendu -analytique de la seance
du vendredi 30 avril 1982 a été distribué.

Il n’y a pas d’observation ?...

Le procés-verbal est adopté sous les réserves d’usage.
2
DEPOT DE QUESTIONS ORALES AVEC DEBAT

M. le président. Jinforme le Sénat que jai été saisi des
questions orales avec débat suivantes :

M. Christian Poncelet expose a M. le ministre des P.T.T.

qu’avant 'entrée en vigueur de la loi n° 82-213 du 2 mars 1982
les préfets bénéficiaient de la franchise postale pour l’envoi
de leur courrier. Les pouvoirs des préfets ayant été dévolus,
aux termes de la loi précitée, aux présidents de conseils géné-
raux, on pouvait logiquement s’attendre a ce que ces derniers
fussent admis dans les mémes droits que le représentant de
VEtat dans le département. Or, M. le ministre des P.T.T. vient
de refuser, dans une réponse a la question d’un parlementaire,
la franchise postale aux présidents de conseils généraux. 1l lui
demande s’il n’estime pas que la réponse quil a donnée
constitue une atteinte i lesprit méme, sinon i la lettre, du
projet de loi présenté par le Gouvernement et §’il n’y a pas
lieu, en conséquence, de faire bénéficier les présidents de
conseils généraux de la franchise postale, au méme titre que
les préfets. (N° 113).

Conformément aux articles 79 et 80 du réglement, cette
question orale avec débat a été communiquée au Gouvernement
et la fixation de la date de discussion aura lieu ultérieurement.

J’ai également été saisi de la question suivante :

Le déséquilibre introduit par 'U.R.S.S. sur le théitre euro-
péep avec le développement d’une gamme de moyens euro-
stratégiques nouveaux, d’une part, et ’ampleur du programme
militaire américain actuellement en cours de définition, d’autre
part, ont engendré une relance de la course aux armements
qui apparait d’autant plus inquiétante qu’elle s’inscrit dans le
contexte d’un climat international par ailleurs profondément
dégradé.

Devant les risques que recéle une telle situation, au demeurant
de moins en moins maltmsee par les grandes puissances,
M. Robert Pontillon demande & M. le ministre des relations
extérieures quelles initiatives entend prendre le Gouvernement
francais pour relancer les négociations internationales sur la
réduction des armements, Papprofondissement des procédures de
vérification et de contréle ‘et la recherche de zones expérimen-
tales pour des actions régionales de réduction équilibrée des

~armements. (N° 114.)

Conformément aux articles 79 et 80 du reglement, cette
question orale avec débat a été communiquée au Gouvernement,

En application d’une décision de la conférence des prési-
dents, cette question orale avec débat sera jointe a celles qui,
ayant le méme objet, figurent a l'ordre du jour de la séance
du 18 mai.

_—3

DROITS ET OBLIGATIONS DES LOCATAIRES
ET DES BAILLEURS '

_ Svite de la discussion et adoption d‘un projet de loi.

M. le président. L'ordre du jour appelle la suite de la dis-
cussion du projet de loi, adopté par I’Assemblée nationale,
relatif aux droits et ebligations des locataires et des bailleurs.
[N°* 193, 239 et 240 (1981-1982).]

Explications de vote (suite). .

M. le président. Nous poursulvons les exphcatlons de vote sur
I’ensemble du projet de lei. k =~

~La parole est a M. Collet.

M. Francois Collet. Monsieur le président, monsieur le mi-
nistre, mes chers collégues, lors de la discussion générale, jai
qualifié d’utile ambition les objectifs de fond que s’était fixés
le Gouvernement en élaborant ce. projet de loi sur les droits
et obligations des locataires et des bailleurs. Je me suis aussi

-interrogé sur lefficacité du dispositif qu’il>propose de mettre

en place, sur le risque de le voir aller a I'encontre de ’essentiel :
le développement de Vinvestissement dans la construction,
I’amélioration des rapports humains' entre les locataires et leurs
propriétaires, dont on sait que, dans la grande majorité des
cas, ils ne sont pas si mauvais qu'on a voulu le prétendre. On
doit bien reconnaitre au moins au débat parlementaire, aussi bien
a I’Assemblée nationale qu’au Sénat, la vertu d’avoir en quel-
que sorte réhabilité les propriétaires dans Desprit de nos
concitoyens, alors que le débat d’opinion qui avait précédé le
débat parlementaire avait eu des effets désagréables a cet
égard.

Si.j’ai dit « rapports humains », c’est que trop souveat, dans
les grands ensembles immobiliers, les rapports sont diperson-
nalisés ; c’est d’ailleurs 14 que gisent les difficultés et les dan-
gers du texte que nous avons discuté. Pour résoudre des pro-
blémes propres aux grandes agglomérations ou aux grands
ensembles, Pon se prépare a mettre partouf en place des pro-
cédures lourdes et contraignantes qui risquent de porter préju-
dice & la fois aux relations humaines et & Yinvestissement
immobilier dans les communes de moindre importance, dans les
immeubles traditionnels, ou Pexcés de réglementation peut appa-
raitre néfaste.

Pourtant, avec mes colléegues du groupe du rassemblement
pour la République, au nom duquel je m’exprime, nous avons
adopté la démarche de la commission des lois et. de son rappor-
teur, auquel je rends hommage pour le travail considérable
qu il a accompli avec une grande compétence. Approuvant des
objectifs tels que la promotion d’une sorte de statut des loca-
taires, Iincitation & Paction concertée, la condamnation de cer-
tains abus, rares mais réels, la volonté de maitriser les charges
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locatives, nous avons accepté de suivre la logique d’un projet
gouvernemental dont la philosophie générale ne nous convenait
guére, avec le désir profond de l'améliorer dans lintérét
général.

Vous avez bien voulu, monsieur le ministre, accepter nom.bre
d’amendements, reconnaitre la qualité de notre contribution.
Vous avez pris I'engagement de combler le vide juridique gqui
subsiste pour les locations exclusivement professionnelles et
nous demeurons convaincus que cela peut se faire rapidement,
avant méme la seconde lecture de ce texte, si vous en avez la
volonté. Nous sommes convaincus que vous défendrez devant
I’Assemblée nationale ce que vous avez approuvé au Sénat.

Mais nous vous demandons instamment d’approfondir votre
réflexion sur un certain nombre de points qui nous semblent
essentiels : la liberté de négociation des loyers des locaux de;-
venus vacants par le départ volontaire du locataire ou par déci-
sion de justice, seul moyen de maintenir un élément régulateur
et de référence du marché; la nécessité de tenir a V'écart de
Tapplication de la loi les immeubles de dimension modeste' —
moins de trente logements locatifs, avons-nous proposé — ainsi
que les logements situés dans les petites communes ou la trans-
parence des relations est facile a établir ; le nécessaire équilibre
des ‘droits des locataires et des propriétaires, ainsi que le Gou-
vernement ’a voulu, au moins dans son exposé des motifs, cet
équilibre étant nécessaire pour susciter une volonté d’inves-
tissement locatif permettant de maintenir une réelle capacité
de construction de logements dans notre pays.

Nous voulons comme vous la stabilité dans les lieux du loca-
taire de bonne foi, mais, comme vous également, nous voulons
la fluidité du marché locatif. 11 faudrait que ces deux notions
ne deviennent pas contradictoires ou tout au moins que la loi
permette leur maintien parmi les priorités. Nous souhaitons
également que les spécificités des problémes qui se posent aux
Francais de l’étranger soient réellement prises en considération.
Nos votes I'ont prouvé et j’espére que les dispositions nécessaires
seront préservées dans le vote final.

Nous avons considéré que I’échelle des sanctions prévues au
titre VIII était excessive. Nous avons voulu préciser celles qui
avaient un caractére pénal et celles qui ne l'avaient point. Nous
avons voulu que les peines maximales ne soient pas aussi nette-
ment supérieures a ce qu'elles sont, dans notre code pénal, pour
d’autres délits infiniment plus graves. Nous avons affirmé que
le régime des loyers ne devait pas étre mis sous 'empire des
ordonnances de 1945 relatives aux prix illicites. Nous avons
demandé que certaines dispositions traduisent un véritable réa-
lisme et prennent en considération les situations pratiques. C’est
ce que signifie notre vote sur la possibilité, dans des cas bien
précis, de contracter pour moins de trois ans. Nous avons sou-
haité que les eritéres de représentativité des associations ne
ferment pas la porte a I'avenir, mais laissent ouvertes toutes les
possibilités d’échanges, de concertation et de dialogue.

Voila une bréve énumeération, monsieur le ministre, d’éléments
qui nous apparaissent tout a fait essentiels dans ee projet de
loi et dont la prise en considération déterminera notre vote
final. Jusqu’a ce jour, nous avons voulu que notre travail soit
réellement positif et apporte une contribution & 1’édifice en
ecours de construction. C'est seulement lorsque nous verrons ce
que nos collégues de ’Assemblée nationale auront fait du texte
que nous pourrons nous déterminer de maniére définitive.

Aujourd’hui, dans I’état ou il nous est présenté, aprés le
travail effectué par la commission des lois et la trés large
eoncertation qui s’est établie avec vous-méme, monsieur le
ministre, au cours du débat, nous émettrons sur ce projet de
loi un vote favorable.

M. le président. La parole est & M. de Bourgoing.

M. Philippe de Bourgoing. Monsieur le président, monsieur
le ministre, mes chers collégues, au cours de la discussion géné-
rale, les membres de mon groupe vous ont exposé amplement
la nature de ce qui justifiait & nos yeux certaines réserves
concernant le projet qui nous était soumis.

Certes, nous reconnaissons le bien-fondé de votre démarche,
c’est-3-dire, d’une part, élaborer des solutions juridiques permet-
tant d’éviter les abus dont certains locataires avaient été les vie-
times et, d’autre part, définir de meilleures relations entre
lpcatalre_s et propriétaires permettant de mettre fin a des rela-
tions qui sont trop souvent de nature conflictuelle.

. Vous reconnaitrez, je pense, que nous n’avons jamais songé
a_contester Iopportunité et le bien-fondé de ce premier point.
Nous étions, en revanche, beaucoup plus réservés et inquiets

vis-a-vis de certaines solutions qui nous étaient proposées au
travers du texte examiné par 1’Assemblée nationale. Nous étions
convaincus qu’avec un tel texte, qui avait pour souci de pro-
téger a l'excés les locataires, nous aurions contribué, en
Padoptant en 1'état, a créer a moyen terme les conditions d’une
réelle crise du logement dans notre pays.

Ce texte, & linstar de certaines erreurs commises dans le
passé, aurait abouti a dissuader et & décourager les investis-
seurs et il aurait conduit a diminuer a moyen terme loffre de
logements a caractére locatif, ce qui constitue le plus slr moyen
de pénaliser en fin de compte les locataires, avec ses consé-
quences sur l'activité des entreprises de construction, qui
connaissent déja actuellement des conditions difficiles.

La discussion et I'examen de ce texte ont donc permis de
rappeler opportunément que la majorité des propriétaires ne
correspondait certainement pas & I'image caricaturale a l'excés
que lon s’efforcait ici et la de faire prévaloir. Et s’il était
nécessaire et juste de mettre un terme aux agissements de pro-
priétaires indélicats, rien ne justifiait la recherche d’un excés
inverse en instituant & la fois une rigidité excessive et un
déséquilibre manifeste au seul profit des locataires.

Apreés I’Assemblée nationale qui avait pour sa part refondu
une grande partie du texte initial, le Sénat a, je le crois, pro-
fondément amélioré 1I’économie générale de ce texte tout en en
conservant l'esprit.

Parvenir a un texte équilibré dans lequel les droits et obliga-
tions des parties respectives seraient reconnus et définis avec
précision, facilitant ainsi les relations entre bailleurs et pre-
neurs et les incitant 4 un dialogue constructif et non plus
conflictuel, tel a bien été le souci constant des solutions qui
vous ont été proposées tout au long de notre discussion. Et je
crois devoir rendre hommage a notre commission des lois et &
son rapporteur qui en ont souvent été a l’origine.

Nous vous avons ainsi proposé sur des points importants
des solutions de compromis qui, tout en respectant lesprit
et la structure de votre texte, le rendront — j'en suis persuadé
— plus précis, plus équilibré et plus facilement applicable.

C'est ainsi, notamment, que, s’agissant de la conclusion des
baux, nous vous avons proposé un systéme plus souple et plus
réaliste qui permettra de mieux prendre en compte les intéréts
respectifs de chacun. De méme, nous nous sommes efforcés
de supprimer les rigidités excessives qui n’auraient pas manqué
de se manifester dans les relations entre propriétaires et loca-
taires, empéchant ainsi un dialogue fructueux que nous recher-
chons tous. '

Je suis pour ma part persuadé que I’Assemblée nationale
saura reconnaitre sur bien des points les améliorations que
nous avons apportées et que des accords seront possibles.

La courtoisie dont vous-méme, monsieur le ministre, avez
fait preuve tout au long de ce débat, les éclaircissements que
vous avez apportés, votre reconnaissance du bien-fondé des
améliorations techniques qui vous étaient proposées sont pour
nous le signe qu'une concertation est possible et que vous
saurez vous employer a la faire prévaloir.

Cest pour nous une réelle satisfaction, et cela nous donne
I’espoir de parvenir a dégager un texte qui réponde & notre
attente.

Tel qu’il est dans sa forme actuelle, ce texte, & nos yeux,
est trés sesnsiblement amélioré. C’est la raison pour laquelle
le groupe de l'union des républicains et des indépendants lui
apportera son suffrage.

M. le président. La parole est & M. Lederman.

M. Charles Lederman. Monsieur le président, monsieur le
ministre, mes chers collegues, le groupe communiste avait
d’emblée soutenu le projet de loi présenté par le Gouvernement,
projet de loi qui vise a affirmer le droit & I’habitat, & rééqui-
librer et 3 harmoniser les relations entre les bailleurs et les
locataires, a freiner la spéculation immobiliére et la flambée
des loyers.

Quelques mesures positives sont acquises a I'issue de ce débat.
Ainsi, pour les personnes Agées, dont les députés communistes
ont souligné la situation & I’Assemblée nationale, une solution
est en voie d’étre trouvée. La hiérarchie des accords collectifs
est assouplie afin de permettre aux accords nationaux, plus
favorables aux locataires, de prévaloir.



1590

SENAT — SEANCE DU 4 MAI 1982

Cela dit, nous nous trouvons face a un plat qui a la compo-
gition bien connue du fameux paté fait d’un cheval et d’une
alouette. Et le cheval pése le poids des grandes sociétés immo-
biliéres aux arguments desquelles mes collégues de la majorité
sénatoriale n’ont pas été insensibles. Ce ne sont pas les petits
bailleurs, qui ont intérét a entretenir des rapports harmonieux
avec les locataires, qui vont profiter de ce texte, mais les gros
de I'immobilier, qui peuvent se réjouir de I'action de la majorité
du Sénat.

Le projet défiguré, démantelé, devant lequel nous nous trou-
vons aujourd’hui, le groupe communiste ne le votera pas, car
nous savons que DI’Assemblée nationale le rétablira dans ses
dispositions positives.

Le projet visait a4 unifier la situation des locataires, il avait
vocation A s’appliquer a la quasi-totalité du parc locatif. En
refusant son application aux communes de moins de 2000 habi-
tants, soit plus de 32000 communes sur les 36 000 qui existent
en France, vous avez créé, mes collégues de la majorité, une
nouvelle discrimination insupportable. Vous avez réduit de fagon
considérable la portée de la loi dont le champ d’application
rétrécit comme « peau de chagrin ».

Toutes les chambres dites « de bonne » sont rejetées dans le
non-droit. On a méme vu surgir des immeubles dits « unités-
retraite » dont personne n’avait. jamais entendu parler aupara-
vant, mais qui pourraient étre appelés a4 se multiplier si l'on
considére l’ardeur mise a les exciure du champ d’application
de la loi.

A ce premier seuil s’ajoute, pour les rapports locatifs collectifs,
celui d’un minimum de trente logements a usage locatif dans
le méme immeuble, étant entendu, au surplus, que les regle-
ments de copropriété prévaudront sur ces accords.

Enfin, en excluant les sous-locations du champ d’application
de la loi, vous avez admis, en rejetant notre amendement,
Pexistence d’un locataire principal que vous me permettrez d’ap-
peler « bidon » ou, si vous préférez, « de paille », qui n’aura
jamais occupé le local qu’il sera censé sous-louer ou qui pourra
étre titulaire d’un bail pour tout I'immeuble dont il « sous-louera »
tous les appartements. Il ne s’agit ni plus ni moins que d’une
véritable incitation a la fraude par la multiplication des préte-
noms.

Les locataires bénéficiaires de ce texte pourront bient6t se
compter par quelque dizaines de milliers seulement et méme
pour ceux-la les garanties apportées par le texte initial de la
loi se trouvent singuliérement amoindries.

Les baux pourront étre inférieurs a trois ans et I'objectif de
stabilité pour le locataire que se fixait le Gouvernement est,
de ce fait, hors d’atteinte.

Le bailleur pourra reprendre son logement pour I’habiter, ce
qui est parfaitement légitime, mais sans que peése sur lui Pobli-
gation de T’habiter réellement, ce qui permettra tous les congés
abusifs.

Vous avez d’ailleurs avalisé en fait et en droit, chers collégues
de la majorité sénatoriale, tous les congés de ce genre qui ont
été donnés depuis le mois d’octobre, en refusant d’y fixer le
point de départ de I’application de la loi.

Le projet voulait favoriser l'information des locataires, leur
participation.

Vous avez rendu facultative la délivrance de quittances et
refusé a tous les locataires la possibilité d’assister aux assem-
blées de copropriétaires.

Vous avez maintenu la procédure anachronique et humiliante
des saisies-gageries.

La modération des loyers que le texte visait sera mise a
mal pour les locaux vacants, qui échapperont aprés un an seu-
lement a tout accord de modération.

Vous avez fait disparaitre la notion de surévaluation des
loyers et celle de la possibilité d’une minoration éventuelle.

Pour couronner le tout, en supprimant le critére d’ancienneté,
vous avez ouvert la voie a la création d’associations de loca-
taires dévouées a la grande propriété immobiliére et rompu
ainsi avec la parité des parties en présence.

Pour le groupe communiste, il est impossible de voter pareil
texte.

Et si nous avons souligné toutes les modifications apportées
au projet par la majorité du Sénat, c’est pour appeler, d’une
facon particuliére, l'attention de nos collégues de I’Assemblée
nationale sur la nécessité d’y porter véritablement reméde.

En la présente situation, le groupe communiste $’abstiendra.
M. le président. La parole est 3 M. Ceccaldi-Pavard.

M. Pierre Ceccaldi-Pavard. Monsieur le président, monsieur le
ministre, mes chers collégues, a l'issue de ce long débat, com-
ment ne pas évoquer l'importance du travail accompli par la
Haute Assemblée sur le projet de loi qui était soumis i notre
examen ?

I1 y a dix jours, plusieurs de mes collégues et moi-méme
faisions part de nos plus extrémes réserves, de notre inquiétude
devant le texte que nous transmettait lAssemblee nationale
et dont la complexité dissimulait mal les arriére-pensées poli-
tiques.

Nous avions toutes raisons de craindre que le projet de loi
qui nous était soumis, outre le fait qu’il ne répondait pas au
souci d’équilibrer les dr01ts et obligations des locataires et des
bailleurs, n’ait pour conséquence secondaire d’aggraver la situa-
tion du marché de limmobilier et celle de l’industrie du
batiment.

Du texte de I’Assemblée nationale se dégageait la volonté
de globaliser les situations existantes, d’instaurer des relations
d’affrontement du type de celles qui existent dans le secteur
industriel. Se dégageaient également la similitude des dlsposx
tions pour I'habitat locatif social et I’habitat locatif privé, un
privilége accordé aux associations, une méfiance générale pesant
sur les bailleurs. Tout cela a ]ustlfle I'inquiétude de nos conci-
toyens, qu’ils soient bailleurs ou locataires, et a contribué a
accentuer le malaise qui régne actuellement dans le secteur de
T'immobilier.

Le projet que nous avons longuement examiné était complexe
et formulé dans une rédaction ambigué. Nous ne dirons jamais
assez combien nous sommes reconnaissants a M. Pillet, rappor-
teur de la commission des lois, pour I’excellente qualité du
travail de clarification qu’il a accompli.

L’abondance et la pertinence des amendements déposés par
la commission des lois ont permis de simplifier nos débats en
réduisant le nombre de nos interventions mais a permls surtout
de donner & ce projet de loi une architecture qui lui manqualt
singuliérement. Certes, dans certaines de ses dispositions, voire
dans Pesprit qui anime certaines de ses mesures, notre oppo-
sition et nos réserves demeurent, mais- nous nous trouvons,
au terme de ces débats, en présence d’un texte de loi qui nous
parait acceptable. Sa rédaction en a été considérablement
améliorée et, sur le fond, les rapports entre bailleurs et locataires
retrouvent un équilibre dont lintention étaif affirmée mais
qui ne se traduisait pas dans les dispositions qui nous étaient
soumises.

Que cherchons-nous tous,A quels que soient nos choix politiques ?

Nous voulons que chaque Francais soit logé:
cela un nombre suffisant de logements; nous voulons que
chaque Francais soit logé confortablement: nous abordons 13
le probléme de la qualité des Iogements et notamment celui
de la réhabilitation du patrimoine ancien; nous voulons que
chaque Francais soit logé confortablement et s’il est locataire,
qu’il paie un juste loyer et obtienne la sécurité. -

Pour arriver a cela, il fallait trouver un texte équilibré qui
évite les abus, certes rares, mais combien regrettables dont
ont souffert certains locataires; il fallait redonner confiance
aux proprletalres privés qui possedent rappelons-le, plus de la
moitié du parc des logements locatifs; il fallalt par cette
confiance relancer I’épargne dans 1’1mmob1her

Les modifications apportées au texte de I’Assemblée nationale
sont importantes, qu’il s’agisse de celles concernant les loyers
des logements vacants ou le nombre des logements locatifs dans
lesquels s’appliquent les accords conclus entre les associations
de bailleurs et de locataires, qu’il s’agisse de la reconnaissance
du role des gestionnaires dont la vocation n’est pas d’étre
uniquement des représentants des bailleurs, qu’il s’agisse des
amendements adoptés relatifs au contrdle de Pévolution des
loyers par le Parlement, de la modification des possibilités de
reprise par le ballleur ou de la nouvelle modulation du montant
des amendes prévues au titre VIII du projet de loi.

L’Assemblée nationale disposera dorénavant d’un texte consi-
dérablement amélioré et nous espérons que les députés respec-
teront la plupart des modifications apportées par la commission
des lois et 1a majorité du Sénat.

il faut pour

Ce m'est qu'a cette condition que pourront satténuer les
tensions nées sur le marché de I'immobilier dont nous avions
toutes raisons de craindre qu’elles ne soient aggravées par le
projet de loi soumis 4 notre approbation.
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"~ Lors "de nos interventions, le mardi 20 avrﬂ dernier, mon
colléegue Jean Cluzel et moi-méme avions évoqué les difficultés
que rencontre actuellement lindustrie du béatiment. Le texte
adopté par le Sénat me parait de nature a rassurer les partl-
culiers qui n’acceptent d’investir dans la pierre que si régne
un climat de confiance leur permettant d’espérer la réalisation
d’un placement de sécurité.

D'ores et déja, le jeu combiné de la bajsse de Yinvestissement
dans le logement neuf et d’une stagnation des travaux d’entretien
et de réparation dans les logements anciens se traduisent par
une augmentation des difficultés de l'activité de ce secteur
et par des tensions sur le marché de l’emploi.

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Et la spéculation!

M. Pierre Ceccaldi-Pavard. Tel qu’il est soumis a notre exa-
men, le projet de loi relatif aux droits et obligations des
locataires et des bailleurs nous parait répondre aux intéréts des
parties en cause.

Nous espérons que vous arriverez a convaincre les députés,
monsieur le ministre, que la tradition de sagesse et de bon sens
du Sénat doit parfois 'emporter sur la volonté de privilégier des
conceptions idéologiques qui méconnaissent un certain nombre de
réalités de la société francaise et de ’économie et qui nuisent
a notre débat démocratique.

Vous avez, monsieur le ministre, accepté beaucoup d’amende-
ments qui amehorent le texte, mais vous avez repousse des amen-
dements qui nous paraissent essentiels.

Parce que vous et nous voulons que chaque Francais, dans
la sécurité, soit logé confortablement et paie un juste loyer,
nous espérons que vous inciterez I’Assemblée nationale a se ral-
lier au texte du Sénat.

Cest dans cette espérance que les sénateurs membres de
P'union centriste des démocrates de progrés voteront ensemble
du projet tel guil résulte de nos délibérations.

M. Michel Dreyfus-Schmidt. L’espoir fait vivre !
M. le président. La parole est & M. le ministre.

M. Roger Quilliot, ministre de lurbanisme et du logement.
Monsieur le président, mesdames et messieurs les sénateurs, a
louverture de ce débat, j’avais rappelé dans quel esprit le
Gouvernement l’abordait. J'avais dit qu’il présentait un projet
de loi ou il définissait les objectifs, ou il formulait un certain
nombre de grands principes et tentait d’en dégager les consé-
quences, mais que la loi était faite par le Parlement. Telle est
la réalité de la vie républicaine francaise: le Parlement fait
la loi dans ses deux assemblées. Il prend le temps de peser le
pour et le contre; il dépose des amendements.

Je résumerai la situation de la maniére suivante: un projet
de loi qui ne serait préparé que par un ministre vaudrait peu
s’il n’y avait ses collaborateurs et je me permets, & cette occa-
sion, de leur rendre hommage. Un projet de loi préparé par
une équipe ministérielle ne vaudrait pas assez §’il n’était examiné
par ensemble du Gouvernement, mais ce qui a été vu par qua-
rante personnes est slirement moins bon gque ce qui a été exa-
miné par trois cents ou par six cents. C’est 13, & mon avis, que
réside l’élément de réflexion absolument indispensable pour
V’élaboration des lois.

Vous me direz que vous n’avez pas été trois cents en
séance. (Sourires.) Mais l’essentiel est qu’il y ait eu la quin-
tessence de cette assemblée pour mener une réflexion commune !

Apreés ces observations préliminaires, qui ne font que repren-
dre des propos que j’ai déja tenus, je ferai une mise au point,
pour éviter qu’on ne nous accuse une fois encore d’étre « flous ».
En effet, dés lors qu’on accepte le débat, il se trouve toujours
des commentateurs pour critiquer et pour dire : « Puisqu’ils ont
accepté des modifications, c’est qu’ils ne savaient pas ce qu’ils
voulaient ! »

On peut reconnaitre qu’une rédaction est meilleure lorsqu’elle
a été pensée dans un autre cadre, de méme qu’une disposition
de détail peut étre introduite opportunément & tel ou tel endroit
du texte.

Voyons quels sont les objectifs du projet de loi. Vous avez
voulu les inscrire, comme M. le rapporteur de la commission
des lois vous y avait invités, dans Yarticle 1°* par lequel nous
avons terminé. Cest comme dans les livres, on finit par le
titre !

Vous avez introduit le droit & I'habitat en précisant qu’il
comportait non seulement la partie locative, mais aussi I’accession
a4 la propriété. Nous en étions pleinement d’accord, puisque
le Gouvernement accomplit, en la matiére, un trés gros effort.

Ce droit & Phabitat suppose que soit utilisé et non « stérilisé »
le parc existant, mais aussi que soit fait un important effort
de construction ; nous l'avons entrepris.

Ce droit & T'habitat, il fallait l'organiser en un droit de
T’habitat. C’est ce que les assemblées ont tenté de réaliser
en s’opposant aux abus dont fout le monde a bien voulu recon-
naitre l’existence, méme si les uns ou les autres ont apprécié
parfois différemment I'importance de ces abus, et en renoncant
a4 ce que nous appellerions un laisser-aller ou un laisser-faire
parfois redoutable.

11 fallait rééquilibrer les rapports entre propriétaires et loca-
taires dans une perspective de stabilité pour le locataire tout
en maintenant pour le propriétaire des possibilités de reprise
pour des motifs sérieux et légitimes, que vous avez définis.
L’Assemblée nationale avait également proposé sa définition ;
ils seront précisés, en tout état de cause, au terme de ce débat.

I n’a pas été nécessaire de réhabiliter les propriétaires. Je
crois dailleurs qu’ils n’avaient jamais été mis en position
d’accusés, sinon par certains d’entre eux. Il arrive qu’d force de
se défendre avec véhémence on finisse par étre soupconné!

La clarification a été obtenue par une meilleure définition des
obligations et des droits réciprogues, les deux termes se compen-
sant parfaitement. Rendre les partenaires aussi responsables que
possible, enrichir et faciliter le dialogue, tel est incontestable-
ment I’aspect le plus novateur du texte, qui se rattache a l'esprit
de la loi sur la décentralisation ou a ce que M. le Premier
ministre a appelé la nouvelle citoyenneté.

11 s’agissait de rompre avec une politique des loyers qui faisait
alterner le libéralisme absolu et le blocage et favorisait, du
méme coup, l'inflation. Je me suis réjoui — et je m’en réjouis
encore — d’avoir appris, au cours de ce débat, I’accord passé
entre les organismes d’H.L.M. et les associations de locataires,
entre les sociétés d’économie mixte et ces mémes associations,
et les accords de modération repris par les investisseurs institu-
tionnels. Cela démontre que la négociation était possible.

Dés lors, nous avons pu proposer un amendement, que le
Sénat a bien voulu retenir, qui permet de majorer les loyers
en fonction de I’évolution de I’indice du colit de la construction,
sans revenir au plancher, comme nous avions été conduits a
le faire au cours du premier trimestre.

Enfin, il fallait favoriser la modernisation du patrimoine —
cette nécessité n’a jamais été absente de nos préoccupations —
et les économies d’énergie, qui figurent au premier plan de nos
soucis. Il convenait aussi de manifester la solidarité nationale
a I’égard de certaines catégories de personnes agées. Un texte
a été adopté par le Sénat; il servira de base a la discussion,
mais doit étre « peaufiné », si je puis me permettre d’employer
ce mot.

Quant aux débats, ils ont été riches, clairs, métho‘diquement
conduits gréace, non seulement aux présidents de séance, mais
aussi aux deux rapporteu‘s Je me permets de leur rendre
hommage et de remercier les commissions dont ils ont été les
porte-parole.

Celles-ci ont, en effet, beaucoup travaillé pour clarifier le
texte, le restructurer; aprés un premier débat & 1’Assemblée
nationale, subsistaient immanquablement quelques scories qu’il
était nécessaire d’éliminer.

La discussion a contribué aussi -— je crois qu’il le fallait —
4 dédramatiser le débat national ; ¢’est un point positif. Chacun
reconnaitra que les intentions de cette loi ne sont pas bureau-
cratiques, que le projet ne tend pas a organiser je ne sais quelle
cogestion, mais a instaurer le dialogue.

Enfin — M. le rapporteur de la commission des lois ’a sou-
ligné — la philosophie du projet a été respectée, prise en
compte. M. de Bourgoing a parlé du <« bien-fondé » de la
démarche et je me suis réjoui de constater que nos intentions
avaient été appréciées a leur juste valeur.

Le Gouvernement a pu accepter de trés nombreux amende-
ments qu’il a jugés susceptibles de clarifier la situation en préci-
sant tel ou tel aspect du texte. Ils étaient de forme, mais notre
attention a été également attirée sur des points que nous
n’avions certes pas sous-estimés — nous y avions beaucoup
réfléchi — mais que nous n’avions pas réussi a bien préciser,

Restent quelques sujets d’importance sur lesquels le Gouver-
nement n’a pas suivi le Sénat. Ainsi les dérogations prévues
lui sont-elles apparues, parfois, trop nombreuses et risquant
d’ouvrir des bréches incontrdlables. Je pense 3 ces dérogations
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de caractére géographique, qui s’étendent a plusieurs dizaines
de milliers de communes, ou encore au seuil des trente logements
sur lequel il faudra réfléchir. Il faut peut-étre un seuil, mais
celui qui a été retenu par le Sénat ne nous parait pas acceptable.

Quant aux propositions concernant les Francais de V’étranger,
elles mériteront sans doute quelques mises au point, mais il est
certain qu’elles sont faciles a cerner. Elles ne font pas partie
de ces dérogations qui ouvrent des bréches incontrolables ;
elles peuvent étre parfaitement précisées. Les autres respectent
Pesprit du texte dans son principe, mais nous paraissent le
tourner.

Telles sont les remarques que je voulais faire. Une fois
encore, je tiens a dire 3 M. le rapporteur Pillet 4 quel point
j’ai apprécié sa maniére de présenter les problémes et l'esprit
pédagogique qui I’a animé tout au long du débat. Il a incontesta-
blement dominé nos discussions par la clarté de sa pensée, de son
expression et par sa connaissance des problémes.

Jai beaucoup apprécié aussi les travaux de la commission
des affaires économiques. Ainsi qu’il était normal, la commis-
sion saisie au fond fournissait le texte de référence et la com-
mission des affaires économiques apportait quelques modifica-
tions. Il se peut, d’ailleurs, que tel- ou tel amendement que le
Sénat n’a pas retenu puisse servir de base de réflexion pour
la commission mixte paritaire. A ce moment du débat, ce ne sera
plus mon probléme, mais celui des parlementaires.

En tout cas, ce qui m’a heureusement frappé — mais je
savais d’avance qu’il en serait ainsi — c'est Desprit de
compréhension réciproque que chacun a manifesté. En effet,
aucun d’entre vous — plus particuliérement M. le rapporteur —
ne s’est fondé sur des dogmes; aucun d’entre vous ne s’est
référé a un savoir absolu en ces matiéres. Au contraire, quand
bien méme il y a eu désaccord, chacun a su l’exprimer avec
les éléments de réflexion et la pondération nécessaires, et surtout
avee le souci d’'une approche concréte.

Nous ,n’avons jamais oublié, ni les uns ni les autres, que
nous avions affaire & une matiére extrémement imprévisible
puisqu’il s’agissait, par définition, d’'une matiére humaine. En
effet, parler des logements, c’est parler des habitants, et, en la
circonstance, des locataires et des propriétaires partenaires. Il
convenait donc de respecter les préoccupations légitimes des
uns et des autres.

Maintenant, mesdames et messieurs les sénateurs, le débat va
se poursuivre en deuxiéme lecture. Jespére qu’aprés avoir cla-
rifié, comme nous l’avons fait, tous les points qui pouvaient
étre obscurs, notre débat sera plus bref. Souhaitons que les
points de conflit qui pourront surgir entre les deux assemblées
soient peu nombreux. Il faudra, ensuite, s’entendre au maximum
avant que n’intervienne le vote final qui tranchera définitive-
ment. Nous aurons donec l’occasion de nous revoir et je vous
dis : a bientot.

M. le président. Personne ne demande plus la parole ?...

Je mets aux voix l'ensemble du projet de loi.

Je donne acte aux groupes communiste et socialiste de leur
abstention.

(Le projet de loi est adopté.)

M. le président. Le Sénat va maintenant suspendre ses travaux
jusqu’a seize heures.

La séance est suspendue.

(La séance, suspendue a dix heures quarante-cing, est reprise
a seize heures cinqg, sous la présidence de M. Maurice Schumann.)

PRESIDENCE DE M. MAURICE SCHUMANN,
vice-président.

M. le président. La séance est reprise.

—_4
CANDIDATURE A UNE COMMISSION

M. le président. J'informe le Sénat que le groupe du rassem-
blement pour la République a fait connaitre a la présidence le
nom du candidat qu’il propose pour siéger a la commission des
affaires culturelles a la place laissée vacante par le décés de
M. Auguste Cousin.

Cette candidature va étre affichée et la nomination aura lieu
conformément & larticle 8 du réglement.

— 5 __

CONSEIL SUPERIEUR DES FRANGCAIS DE L‘ETRANGER

Adoption d‘un projet de loi.

M e présiglent. L’ordre du jour appelle la discussion du projet
d_e loi, adopté par I’Assemblée nationale, relatif au conseil supé-
rieur des Francais de I'étranger. [N"* 261 et 305 (1981-1882).]

Dans la discussion générale, la parole est & M. le rapporteur.

M. Léon Jozeau-Marigné, président et rapporteur de la com-
mission des lois constitutionnelles, de législation, du suffrage
universel, du réglement et d’administration générale. Au début
de _mon propos, je tiens & assurer M. le ministre de ma recon-
naissance pour sa courtoisie qui me permet de m’exprimer en
premier au cours de ce débat.

L’examen de ce projet de loi peut paraitre assez facile pour
certains ; cependant, il pose un certain nombre de questions
juridiques que je me dois d’exposer au Sénat au nom de la
comtmisvsion des lois qui a bien voulu me désigner comme rap-
porteur.

L’Assemblée nationale a adopté, les 7 et 8 avril derniers,
assorti simplement de quelques légéres modifications, le projet
de.loi relatif au conseil supérieur des Francais de l’étranger,
qui avait été déposé sur son bureau le 19 mars dernier.

Ce projet de loi qui, selon son exposé des motifs, a pour
objet_de donner aux membres du conseil supérieur « une repré-
sentativité incontestable », reprend les dispositions d’un décret
du 22 février 1982 qui modifiait profondément la composition
et le mode de recrutement du conseil en prévoyant l’élection
de ses membres au suffrage direct. C’est sur la base de ce texte
qu’'un arrété du 2 mars 1982 convoque les électeurs pour
I’élection du conseil, selon ce nouveau régime, a la date du
23 mai prochain.

Ce décret a suscité, dés sa publication, de trés vives cri-
tiques ainsi que deux recours en annulation devant deux juri-
dictions différentes puisque I'un deux a été présenté devant le
Conseil d’Etat et l'autre, qui porte sur I’ensemble des textes
préparatoires a I’élection, devant le Conseil constitutionnel.

Le premier recours, celui qui fut soumis au Conseil d’Etat,
est toujours en instance devant cette haute juridiction. Le second
vient de faire 'objet d’une décision des 16 et 20 avril derniers
qui a été publiée au Journal officiel du 21 avril.

L’opposition nationale reprochait au Gouvernement d’inter-
venir par voie réglementaire dans un domaine relevant de
la compétence du Parlement. En effet, ce conseil supérieur
a, d’une part, un roéle consultatif qu’il remplit auprés du
ministre des relations extérieures et, d’autre part — disposition
hors du commun dans notre droit et méme dans les droits des
différents pays — un roéle électoral essentiel puisqu’il présente
au Sénat des candidats pour les six siéges de sénateurs repré-
sentant les Francais établis hors de France.

Les auteurs de ce pourvoi estimaient que le statut relevait
de la loi puisque, en vertu de l’article 34 de la Constitution,
il appartient a la loi de déterminer le régime électoral des
assemblées parlementaires.

Si, depuis sa création, en 1949, le sort du conseil a toujours
été réglé par voie de décrets successifs, il n’en reste pas moins
que seules des dispositions législatives peuvent donner au nou-
veau mode d’élection des membres du conseil et, dans I'immé-
diat, au scrutin du 23 mai prochain, une assise juridique
incontestable.

Je dirai dés maintenant que, & cet égard, notre point de
vue n’est plus une hypothése puisque la décision du Conseil
constitutionnel a précisé sans ambiguité qu’une telle matiére
est du strict domaine de la loi. Mais je n’y insiste pas car
nous débattrons de cette question lors de la discussion de
’amendement présenté par la commission des lois a larticle 3.

Je vais examiner d’abord quels étaient la composition et le
réle du conseil supérieur avant lintervention du décret du
22 février 1982.

Institué par un décret du 10 décembre 1949, ce conseil
supérieur des Francais de l'étranger était, jusqu’a Pinterven-
tion du décret contesté, régi par le décret n° 59-389 du
10 mars 1959, Iui-méme modifié 4 de nombreuses reprises.
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11 se composait de trois catégories de membres : les membres
de droit, les membres désignés par le ministre des relations
extérieures et les membres élus.

Les membres de droit étaient les six sénateurs représentant les
Francais hors de France, le président et le directeur de I'union
des Francais de Dlétranger, le président de la fédération des
anciens combattants résidant hors de France, le président de
Tunion des chambres de commerce & ’étranger, le président de
la fédération des professeurs francais résidant 3 Iétranger et
enfin les anciens sénateurs des Francais de l'étranger, a condi-
tion que leur mandat ait duré plus de neuf ans, ces membres
ayant seulement une veix consulfative.

Deuxiéme catégorie : les membres nommés par le ministre des
relations extérieures, et par lui seul. Cette catégorie compre-
nait dix membres désignés en raison de leurs compétences
dans Vétude des questions concernant les intéréts généraux de
la France a l’étranger.

La troisiéme catégorie était la plus importante, a tous égards,
celle des membres élus. Cent membres représentant les asso-
ciations des Francais de I’étranger étaient élus dans chaque pays
ou groupe de pays — les «zones» — par les délégués de ces
associations proportionnellement 3 leur importance. Les condi-
tions de ces élections étaient fixées par un arrété du 26 novem-
bre 1962. Dans certains pays ou ’élection ne pouvait avoir
lieu, les délégués pouvaient étre nommés par le ministre des
relations extérieures.

Telle était la composition de ce conseil.
Venons-en a son role.

Le role du conseil supérieur des Francais de l'étranger est
double. Il est d’abord le conseiller du Gouvernement : il émet
des avis sur les problémes intéressant les Francais établis hors
de France et sur les projets qui sont soumis a son examen par
le ministre des relations extérieures.

L’autre aspect du rdle du conseil revét pour nous, parle-
mentaires, un caractére trés important : il constitue le collége
électoral des sénateurs représentant les Francais de I’étranger;
il établit, conformément aux dispositions de Iordonnance du
4 février 1959, une liste de présentation de candidats aux six

siéges de sénateurs représentant les Francais de Pétranger. La

procédure, au sein méme du conseil, s’effectue en deux  temps.
Les seuls membres élus, réunis en sections, proposent des can-
didats au conseil, qui, en assemblée pléniére, établit la liste;
celle-ci est alors transmise au Sénat.

Quel est votre réle, mes chers collégues ? Permettez-moi de
vous le rappeler.

Nous l'exercons a l'occasion de chague renouvellement trien-
nal, avant I’élection du bureau.

" Le Sénat ne posséde a l'égard de cette liste qu’un ‘pouvoir
d’opposition ; s’il ne P'exerce pas, les candidats sont proclamés
sénateurs sans qu’il soit nécessaire de procéder a un scrufin.

Depuis le début de la V° République, ce droit d’opposition n’a’

été exercé qu’une seule fois, mais sans succés, en 1980.

Le Sénat doit étre bien conscient que le nombre des Francais de
Tétranger est important: 1500000 environ, un peu plus de
1000 000 sont immatriculés; les autres, non immatriculés, sont
évalués approximativement. En effet, comme nous le verrons
ultérieurement, Pimmatriculation ést facultative ; cela est d’au-
tant plus nécessaire — et M. le ministre le dit avec raison —
que Yimmatriculation peut nuire a nos compatriotes qui, dans
certains pays, ont la double nationalité.

11 convient également, mes chers colléegues, que vous sentiez le
caractére exceptionnel du réle joué par le Sénat, qui est la seule
assemblée ou sont représentés les Francais établis hors de
France et ou il peuvent faire eniendre leur voix, puisque cette
voix n’a pas d’écho A I’Assemblée nationale. Ainsi se présente
notre Constitution, ainsi ‘est notre législation. Comme je Vindi-
quais tout a T’heure, je ne connais pas de législation étrangére
qui aif un systéme semblable.

Quel est le processus de la réforme qui nous est proposée ?

Dés le 30 juin 1978, nos collegues du parti socialiste avaient
souhaité donner au conseil une représentation incontestable en
organisant sur une base démocratique I’élection de ses membres.
Cest ce qu’ils aifirmaient dans la proposition de loi qu’ils
avaient déposée; celle-ci n’est pas venue en discussion; elle a
été reprise sous la forme d'un projet de loi, c’est-a-dire d’une
initiative gouvernementale.

Pour metire au point cette réforme, le Gouvernement a
prorogé, par deux fois, le mandat des membres du conseil en
exercice, et ce, jusqu'au 31 mai prochain. Un décret — ce
décret que ’évoguais tout & Pheure et qui a fait Pobjet de tant de
contestations et de deux recours-devant deux assemblées diffé-
rentes — a opéré, d'une part, un nouveau découpage des circons-
criptions électorales et, d’autre part, une nouvelle répartition des
siéges a pourvoir. Ce décret constitue I'aboutissement de ces
réflexions en prévoyant Iélection au suffrage direct suivant
le systéme de la représentation proportionnelie des membres du
conseil supérieur des Francais de l'étranger.

Monsieur le ministre, ainsi que vous l'avez déclaré a I’Assem-
blée nationale, vous aviez tout d’abord préparé un projet de
décret de plus large portée, qui interdisait des réformes dans la
procédure suivie pour établir la liste de présentation des
candidats au Sénat. Mais le Conseil d’Etat, consulté comme jl se
doit par le Gouvernement, a, dans sa sagesse, estimé gue des
dispositions importantes ressortissaient au domaine de la loi et
non a celui du décret. Toutes les dispositions concernant la
procédure de désignation des candidats au mandat de sénateur
ont donc éié disjointes du projet de décret.

Ce sont ces dispositions, du moins celles qui relévent du
domaine législatif selon le partage établi par larticle 34 de la
Constitution, qui constituent le projet de loi examiné aujourd’hui
par le Parlement.

Je tiens a ajouter que nos collégues représentant ici nos
compatriotes de I’étranger avaient eux-mémes déposé une proposi-
tion de loi, qui s’est en quelque sorte « effacée » devant le
projet gouvernemental.

Quelle est I'économie générale de ce projet de loi ? Le tableau
que je vais en brosser sera rapide, car, monsieur le ministre,
je crois préférable que nous en discutions au fond lors de
lexamen de chague article et des amendements que j’ai proposés
3 la commission des lois, qu’elle a discutés, qu’elle a adoptés et,
finalement, qu'elle m’a chargé de soumettre aux suffrages du
Sénat a une large majorité.

L’article 1" fixe la nouvelle composition du conseil. Celui-ci
ne comprendrait plus que des membres élus au suffrage direct;
il pourrait toutefois étre complété, pour l'exercice de ses fone-
tions consultatives, par les six sénateurs représentant les
Francais établis hors de France et par des membres désignés par
le ministre, dont le nombre ne pourrait excéder le cinquiéme
des membres élus. Vous verrez que, sur ce point, la commission
vous propose autre chose. :

Les autres dispositions ont trait 4 I'organisation des élections
elles-mémes : larticle 2 crée des listes spéciales et définit les
conditions d’inscription sur ces listes; outre les conditions
habituelles d’Age et de nationalité, il suffit d’étre immatriculé au
consulat — ou dispensé d’'immatriculation, comme les agents
diplomatiques et les militaires de carriére. Les intéressés peu-
vent toutefois s’opposer a leur inscription.

Jindique que, pour étre immatriculé, il faut avoir dans le
pays concerné sa « résidence habituelle ». Vous ne serez pas
surpris qu'un membre de la commission des lois insiste sur cette
expression, qui a été choisie par vous, monsieur le ministre,
et retenue par ’Assemblée nationale; c’est celle qui convenait;
jaurais mal accepté, par exemple, les mots « résidence prin-
cipale »; les juristes savent bien que le domicile ne doit pas
étre confondu avec la résidence. L'expression « résidence habi-
tuelle » satisfait toutes les exigences juridigues.

L’article 3, sur lequel nous aurons a discuter tout a l'heure,
détermine les circonscriptions et la répartition des siéges.
Jindique dés maintenant que le Gouvernement, dans son
décret, a délimité 46 circonscriptions pour 137 membres élus. Le
projet de loi, en effet, prévoyait un décret. IL’Assemblée nationale
a supprimé le mot « décret » pour lui substituer le mot
« arrété ». Je vous proposerai que ce ne soit ni un arrété ni
un décret, mais un acte parlementaire, c’est-d-dire une loi.

L’article 4 a trait a Déligibilité, l'article 5 aux questions de
propagande électorale. Ces deux articles ne font pas de diffi-
cultés.

L’article 6 a trait au mode de votation. Votera-t-on par
procuration ? Par correspondance ? On en a discuté a 1’Assemblée
nationale. Moi, je vous ferai une offre plus large, je proposerai
une autre formule, s’agissant de pays ou il n’est pas toujours
facile de se déplacer: l'option entre le vote par procuration
et le vote par correspondance.
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L’article 7, qui est, ne vous y trompez pas, I'un des plus impor-
tants du projet, a trait au mode de votation. Sera-ce le scrutin
majoritaire ? La représentation proportionnelle au plus fort
reste? Y a-t-il moyen de trouver un systéme intermédiaire ?
Ce serala proposition que vous fera la commission des lois.

L’article 8 traite de la vacance, l’article 9, de la compétence
contentieuse.

Enfin, 1’article 10 donne a la loi un caractére rétroactif.

De rétroactivité, point trop n’en faut! Vous savez combien les
sénateurs sont peu favorables a la rétroactivité, comme vient
d’en témoigner encore la discussion d’un texte. Cette fois encore,
done, je ne serai pas favorable a la rétroactivité. Mais nous
discuterons de cela au fond tout a l’heure.

Je veux dire, en terminant mon propos, que, sous leur
apparente simplicité, ces articles recélent de délicats problémes
juridiques, qui seront analysés tout a ’heure, notamment a propos
de la délimitation exacte des pouvoirs législatif et réglemen-
taire. C’est 13 un sujet, vous le savez, sur lequel, au Sénat,
nous nous sommes toujours montrés assez rigoureux — je ne
veux pas dire sourcilleux. Dans la discussion générale, je me
contente d’évoquer la question posée, ici et 13, de la nature
organique des dispositions du projet -de loi. Je voudrais, sur
ce point, donner l’avis de la commission, ne serait-ce que pour
information, monsieur le ministre.

Les dispositions du projet de loi relévent-elles de la loi
simple ou de la loi organique ? Vous savez la différence: sl
s'agit d’'une loi organique concernant le Sénat, point n’est
question de commission mixte paritaire ; il faut que le texte soit
voté en des termes identiques par I'une et 'autre assemblée.

Je pense — et la commission des lois a bien voulu me
suivre — qu’il ne s’agit pas d’une loi organique, mais d’une loi
simple. En effet, aux termes de l’article 25 de la Constitution,
sont réglés par la voie de la loi organique: la durée des
pouvoirs de chaque assemblée, le nombre de ses membres, leur
indemnité, les conditions d’éligibilité et les conditions de rempla-
cement. En revanche, c’est la loi simple qui fixe les régles
concernant les droits civiques et le régime électoral des assem-
blées parlementaires.

Jen ai terminé. J'espére avoir montré au Sénat I'importance
du texte qui nous est aujourd’hui soumis.

Je remercie la commission des lois' de m’avoir rajeuni en
me faisant I’honneur de me nommer rapporteur: il y avait
bien une dizaine d’années, en effet, que je n’avais pas rapporté,
me contentant de diriger les travaux de la commission des lois.
Mais le présent texte souléve des problémes importants au point
de vue juridique. De plus, le Sénat, je I’ai déja dit, est la seule
assemblée. ou, de par les dispositions de la Constitution, sont
représentés les Francais établis hors de France. Enfin, tous
les membres de cette assemblée, 4 quelque groupe qu’ils
appartiennent, ont toujours eu avec leurs six collégues — ce
ne sont pas les trois mousquetaires, qui étaient quatre!
(Sourires.) — d’excellents rapports. )

Je veux penser, monsieur le ministre, que la procédure parle-
mentaire nous permettra d’aboutir & un texte qui sera d’une
parfaite convenance pour 1’équité, la justice et le service de la loi.
(Applaudissements' sur les travées du R.P.R., de 'U.R.E. I, de
UU.C.D.P. et sur certaines travées de la gauche démocratique.)

M. le président. La parole est 3 M. le ministre.

M. Claude - Cheysson, ministre des relations extérieures.
Monsieur le président, mesdames, messieurs les sénateurs, comme
I'a trés justement déclaré M. le président de la commission des
lois, le réle du Sénat dans I’examen de projet de loi est trés
particulier compte tenu du privilége qu’a cette Haute Assem-
blée de représenter les Francais de I’étranger.

_ Bien que nous ne parlions pas aujourd’hui du mode d’élec-
tion des sénateurs, le rdle du Sénat est tel que je voudrais
exprimer ma reconnaissance a M. le président de la commis-
sion des lois d’aveir bien voulu prendre la parole le premier
pour exposer le point de vue de.sa commission en tant que
rapporteur.

Le débat qui s’engage aujourd’hui est important; chacun en
a conscience. Jajouterai qu’il vient i son heure; peut-étre a-t-il
méme trop tardé.

Adoptées au terme de longues consultations au cours des-

quelles I’ensemble des associations et des organismes intéressés
ont pu largement faire valoir leurs vues, les dispositions qui

vous sont proposées pour modifier le mode de désignation des
délégués au conseil supérieur des Francais de I’étranger for-
ment un tout cohérent et logique.

Contrairement & ce qui a été dit parfois, le nouveau systéme
électoral n’est en rien contraire aux régles ou aux usages exis-
tants. II peut fonctionner de maniére satisfaisante, comme l’ex-
périence tend déja a le démontrer. Il garantit que seront res-
pectés les véritables intéréts de la communauté francaise 2
Pétranger, considération qui, en définitive, doit avant tout gui-

~der le législateur, comme le Gouvernement.

Ce débat concerne la représentation d’une partie des Fran-
cais, et tout ce qui a trait & des élections, & I’expression de
la volonté des citoyens est essentiel.

Nos compatriotes vivant 4 I'étranger sont orés de un million
et demi. Notre pays, pour jouer son rdle et maintenir son rang,
doit pouvoir compter sur eux A I’heure ou I’ouverture sur le
monde extérieur devient une nécessité impérieuse. Leur pré-
sence ‘3 I’étranger constitue pour la France une richesse, une
force dont nous ne saurions nous passer. Mais cela crée une obli-
gation au Gouvernement.

II nous appartient, au nom de la solidarité nationale, de
mener avec constance une politique d’amélioration des condi-
tions de vie des Francais établis .4 I’étranger. Diverses mesures
en ce domaine ont été et seront prises.

Mais il va de soi que le droit. des Francais de I’étranger
d’exprimer de maniére incontestable leurs opinions sur leurs
problémes est I'un de ceux qui doivent étre le plus rapidement
et le plus pleinement consacrés. Or, si nos compatriotes de
I’étranger pouvaient, depuis de nombreuses années déja — et
nous en félicitons - participer comme les autres Francais
aux élections nationales et aux élections locales, il faut bien
avouer que le systéme mis en place pour les représenter en
tant que communauté distincte n’était guére convenable.

La création, en 1948, du conseil supérieur des Francais de
I'étranger était une trés heureuse innovation. Mais la facon
dont cet organe était constitué a été si souvent et si justement
décriée que nul n’ose défendre un systéme électoral fondé en
réalité sur la désignation et la cooptation. ’ :

Je ne développerai pas une procédure dont vous connaissez
les grandes lignes: scrutin 4 deux degrés, qui permettait aux
dirigeants des associations de désigner les grands électeurs;
jusqu’d une date récente, vote plural, qui assurait des majo-
rités confortables; interventions étranges de I’administration
qui pouvait exclure certaines associations sur simple interven-
tion d’'un chef de poste diplomatique ou recourir a la désigna-
tion lorsque des élections lui semblaient aléatoires ou inoppor-
tunes. C’est donc, n’en soyons pas surpris, une infime minorité
parmi les Francais & I’étranger qui participait A P'élection du

" conseil chargé de les représenter.

Cela est d’autant plus grave que le rdle du conseil supérieur,

"depuis 1959, est double : donner des avis aux pouvoirs publics

sur les questions concernant les Francais de 1'étranger et dési-
gner les candidats & I’élection, par le Sénat, des sénateurs
représentant les Francais établis hors de France.

11 est heureusement admis, de nos jours, que les organes
consultatifs chargés de défendre les intéréts d'une catégorie
définie de citoyens doivent émaner directement du choix libre-
ment exprimé de leurs mandants. Le mode d’élection de tels
organes est trés souvent celui de la représentation proportion-
nelle. Celle-ci a ’avantage d’assurer l’expression la plus large de
toutes les opinions; elle est pour cette raison utilisée dans
la quasi-totalité des organismes professionnels et administratifs,
surtout dans ceux dont la fonction est principalement consul-
tative.

L’ancien mode de désignation du conseil supérieur n’était
guére défendable lorsque celui-ci apparaissait comme un orga-
nisme de représentation sociale et économique. Il devenait
inacceptable dés lors qu’on transformait le conseil supérieur,
tous les trois ans, en une sorte de collége électoral chargé de

2

proposer des candidats a 1’élection par le Sénat.

11 est pour le moins étrange qu’un systéme aussi anachronique,
aussi peu démocratique ait pu aussi longtemps se maintenir,
alors qu’il concerne 1’élection de membres du Parlement.

Il n’était que temps, il était grand temps, de proposer un mode
d’élection plus conforme 3 la Constitution et aux principes
républicains de notre pays. De nombreuses voix se sont élevées,
bien avant le mois de mai de I’année derniére, pour demander
que le renouvellement du conseil ait lieu selon des régles
enfin démocratiques.
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Ainsi, & la fin de mai dernier, lorsque nous avons constaté
que ce renouvellement devait avoir lieu un mois plys tard,
nous avons décidé, dans l'attente d’'un nouveau systeme, de
proroger le conseil en place.

Le mandat des membres du conseil a donc été prorogé une
premiére fois et les services du ministére des relations exte-
rieures se sont mis au travail, en vue de tenir avant la fin
de Pannée des élections ouvertes a tous les Franagis de I’étranger.

Le statut du conseil avait été & l'origine, comme l'a rappelé
M. le rapporteur, fixé par un décret du 10 décembre 1949.

Ce texte a été lui-méme remplacé par le décret du
10 mars 1959, lequel a été & son tour modifié a dix reprises
depuis lors par voie réglementaire. Nous ne nous sommes done
pas posé la question de savoir si le Gouvernement avait ou non
la possibilité de modifier une fois encore par décret le décret
existant, afin de lui donner un contenu plus conforme a la
démocratie.

Les précédents nous interdisaient de nous poser une guestion,
sous peine d’ailleurs de nous interroger sur les conséquences
qwavaient pu avoir les décrets précédents.

Mettre en cause cette possibilité elit été douter de la légalité
des divers textes publiés au fil des ans et jeter un soupgon
sur la validité des travaux et des délibérations du conseil supé-
rieur, y compris sur ses choix relatifs a 1’élection.

Personne en vingt-deux ans, ni au Parlement ni, depuis qu’il
existe, devant le Conseil constitutionnel ni devant le Conseil
d’Etat n’avait d’ailleurs soulevé le probléme de la constitution-
nalité ou de la légalité du décret de mars 1959 ou des textes
qui I'ont modifié. Personne ne I’avait fait auparavant pour le
décret de 1949 non plus. Nous ne nous sommes donc pas, a
l'origine, posé de question.

Nous avons cependant tenu 3 aller devant le Conseil d’Etat
afin d’avoir, comme il nous a paru normal, son avis. Nous
P’avons fait alors que les textes dont j’ai parlé ne lui avaient
jamais été auparavant soumis. Le Conseil d’Etat a, pour sa
part, estimé que des dispositions importantes de ce premier
projet de décret ressortissaient & la loi.

Le projet du Gouvernement a donc dii étre repris 3 la lumiére
de cet avis. Le décret publié le 22 février dernier différe large-
ment du texte qui avait été examiné par le Conseil d’Etat; le
Gouvernement en a retiré en particulier les dispositions relatives
a la procédure de présentation des candidats a I’élection du Sénat,
dispositions qui avaient spécialement retenu Dattention du
Palais-Royal. En méme temps, afin de lever toute ambiguité
et de donner un fondement juridique indiscutable & la réforme
prévue, il a été décidé de proposer un projet de loi au Parle-
ment. Le texte que nous examinons aujourd’hui reprend les
dispositions de la réforme pour lesquelles se posait le probléeme
de P'appartenance au domaine législatif. II a été, bien entendu,

4 son tour soumis au Conseil d’Etat, qui lui a donné un avis
favorable.

Les négociations et discussions que je viens de rappeler ont
pris du temps. Les élections, d’abord prévues a la fin de I’an-
née 1981, ont donc dii étre i regret de nouveau reportées et
le mandat des délégués a été prorogé une deuxiéme fois. Devant
Iimpatience grandissante de nos compatriotes i I’étranger, la
date des élections a été fixée au 23 mai prochain, selon les
dispositions du décret du 22 février dernier et des textes adoptés
pour son application.

Je me contenterai de dégager les lignes essentielles du projet
de loi qui vous est soumis: celui-ci, aprés avoir été examiné
par votre commission des lois, a été présenté tout i I’heure par

l\:[. le rapporteur et sera repris dans le détail 3 I'occasion de
I'examen des amendements.

Les membres du conseil supérieur seront, d’aprés ce projet
de loi, d_esormals‘élus au suffrage direct. Tel est le principe.
Le scrutin aura lieu, sauf objection, suivant le systéme de la
rgpresgr}tatlon proportionnelle, afin de refléter fidélement la
diversité des opinions, des aspirations, des sensibilités et des
besoins desAFrangals établis hors de France. Cette diversité
ne doit pas étre bridée artificiellement.

Le conseil supérieur est, pour l'essentiel de ses travaux, un
organe consultatif. La représentation proportionnelle — je, I’ai
déja dit — est largement utilisée dans notre pays. Les délégués
dan;. les colléges sénatoriaux des communes de plus de 30000
habitants, par exemple, ne sont-ils pas élus selon ce systéme

- par les conseils municipaux de ces communes ?

Personne n'est en mesure de prédire, bien entendu, le résultat
des élections du 23 mai prochain. Quelques constatations, cepen-
dant, peuvent dés a présent étre rapportees.

Dans la plupart des circonscriptions, les candidats sont nom-
breux, quel que soit le nombre de siéges, et rares sont ceux
qui tentent de donner 2 leur candidature un contenu polémique.
Cest un résultat qui meéritait d’étre rappelé.

L’intérét soulevé par I'annonce de ces élections et yq‘sérénité
dans laquelle elles se préparent semblent prouver déja que le
systéme, tel quil a été concu, correspond bien a ce qui était
attendu de nos compatriotes vivant & létranger pour 1'élection
de leurs représentants.

Afin d’assurer que la volonté manifestée par ce scrutin corres-
pond bien au choix exprimé par les seuls Francais réellement
établis a I'étranger et non par ceux de nos compatriotes dont
l’expatriation présente un caractére fortuit ou éphémere — tels
les touristes ou les appelés du contingent —— 1'établissement
de la liste spéciale des électeurs est fondé sur Pimmatriculation
consulaire, ce’st-a«dire sur la résidence habituelle, comme le
rappelait M. le rapporteur voila un instant.

La dispersion des électeurs dans de vastes circonscriptions,
parfois a Dléchelle de continents, les difficultés souvent insur-
montables des communications, les contraintes imposées par
certains pays ont conduit & prévoir quil pourrait étre largement
fait recours au vote par correspondance.

L’administration diplomatique et consulaire veillera, dans des
conditions de stricte neutralité, a faire bénéficier des facilités

- matérielles dont elle dispose les candidats et les électeurs pour

leur faciliter la tache.
Le contentieux des élections sera assuré par le Conseil d’Etat.

Les aléas de la vie internationale, le changement parfois
soudain des données politiques ou économiques dans tel ou tel
pays — que Yon pense, par exemple, au Tchad ou & I'Iran —
donnent un caractére mouvant aux colonies francaises a Iétran-
ger et un caractére souvent précaire a leur implantation.

Pour assurer une juste corrélation entre les différentes commu-
nautés et leur représentation, il apparait indispensable que la
composition des circonsecriptions électorales et le nombre de
leurs représentants soient fixés périodiquement par voie régle-
mentaire, en tenant compte, en premier lieu, du nombre des
Francais effectivement installés.

L’Assemblée nationale a d’ailleurs, avec le plein agpémer}t
du Gouvernement, amendé en ce sens le texte qui lui était
soumis afin d’insister sur cette condition.

Des critiques se sont élevées a cet égard. Je vous ai donné
la justification de bon sens des dispositions retenues. Il est
évident, pour peu que ’on examine sans parti pris la répartition
des circonscriptions déja prévues, qu’elles ont été délimitées
sur la base de données objectives, notamment l'importance
des colonies francaises, leur homogénéité, les problémes d’éloi-
gnerlnent et de communication, enfin les données politiques
locales.

Jévoquerai enfin le probléme de la propagande électorale.
Celle-ci est strictement limitée — et elle doit 'étre — afin
d’éviter les difficultés avec les gouvernements étrangers. Ceux-ci,
dans leur majorité, ont en effet subordonné leur accord au
déroulement du scrutin sur leur territoire a ’absence de toute
manifestation électorale de caractére public.

Cela est compréhensible, mais, en sens contraire, il importe
que les électeurs soient informés le mieux possible. L’ Assemblée
nationale a tenu 2 élargir les possibilités prévues dans le projet
initial pour l'affichage. A l'expérience, les dispositions retenues
semblent devoir donner satisfaction.

Monsieur le président, mesdames, messieurs les sénateurs, la
réforme du mode d’élection du conseil supérieur des Francais
de P’étranger constitve un élément important de la politique
du Gouvernement a I’égard de nos compatriotes établis hors de
France. Il n'est pas le seul, car nous avons également pour
ambition de renforcer les liens de solidarité entre tous les
Francais, qu’ils vivent sur notre sol ou a Vextérieur de nos
frontiéres. Nous voulons imprimer un nouvel élan au dynamisme
de la France a l’étranger, nous voulons donner d’elle P'image
d’lll)? pays prospére, assuré, novateur, et, pourquoi pas, secou-
rable.

Pour cela, nous avons besoin de la coopération, de 1la compé-
tence et du dévouement de nos compatriotes. Ils sont, chacun 3
son niveau et dans ses fonctions, des ambassadeurs de la France.
La condition premiére de réussite est qu’ils se sentent des
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Francais a part entiére et qu’un dialogue franc et direct soit
engagé avec eux. Le conseil supérieur des Francais de 1’étranger
est le lieu privilégié d’un tel dialogue. Ce dialogue se prolonge
ici méme en cette Haute Assemblée, grace, notamment, a I’action
des sénateurs représentant les Francais établis hors de France.
J’ai eu l'occasion de le dire dés le début de cette intervention
et je le répéte en la concluant.

Le projet de loi qui vous est présenté va dans le sens de cette
politique. C’est pourquoi je demande au Sénat de se prononcer
en sa faveur. (Applaudissements sur les travées socialistes et
communistes. M. Chauvin applaudit également.)

M. le président. La parole est a M. de Cuttoli.

M. Charles de Cuttoli. Monsieur le président, monsieur le
ministre, mes chers collégues, je veux gue mes premieéres paroles
soient pour remercier M. le président Jozeau-Marigné d’avoir
bien voulu, dabord, accepter ce rapport, puis de l'avoir soutenu
avec tant d’autorité, d’efficacité et, qu’il me permette amicale-
ment de le lui dire, de talent.

Je veux ensuite non pas m’étonner, mais regretter que ce
projet ait €été soumis en premier lieu & ’Assemblée nationale
et non pas au Sénat. Il est en effet de régle que, par courtoisie,
que dis-je! par déférence vis-a-vis du Parlement, les projets
concernant 'une ou l'autre chambre soient soumis a celle qu’ils
concernent en priorité.

J’entends bien que, lors du débat a I’Assemblée nationale ou
cette observation a déja été faite par un député de lopposition,

M. le ministre des relations extérieures a fait valoir qu’il ne

fallait pas se tromper de débat et qu’il n’était pas question,
ici, de I’élection des sénateurs des Francais de 1'étranger, mais
tout simplement de celle du conseil supérieur.

Je me vois, mes chers collégues, contraint de protester car,
vous le savez — cela vient déja de vous étre exposé — le
conseil supérieur est, avec le Sénat, le collége électoral des
sénateurs établis hors de France. Son mode d’élection et sa
composition ont donc une influence directe sur cette élection
sénatoriale.

Je ne suis d’ailleurs pas seul & le dire: voild quelques jours
a peine, le plus haut organe de notre Constitution, le Conseil
constitutionnel lui-méme, Dlaffirmait solennellement dans sa
décision des 16 et 20 avril. II n'y a pas si longtemps, c’est
Passemblée pléniére du Conseil d’Etat eille-méme qui rappelait
ce principe liant d’une facon indissoluble le conseil supérieur
des Francais de l’étranger A 1’élection sénatoriale dont les
régles doivent étre fixées par la loi.

Le Gouvernement ne l’a pas fait; il savait, probablement,
le sort que notre Haute assemblée aurait réservé a son projet.

Aussi dois-je exprimer a nouveau ma reconnaissance a3 M. le
président de la commission des lois d’&tre aujourd’hui présent
au banc des rapporteurs car, par sa présence méme, il marque
a quel point ce projet concerne le Sénat tout entier, que dis-je!
concerne, puisqu’il s’agit au deuxiéme degré d’une élection
nationale, la nation tout entiére.

Mes chers collégues, je n’ai pas limpression d’étre monté
seul a cette tribune. Je sais que jexprime le sentiment non
seulement de I'ensemble de mes collégues sénateurs des Fran-
cais de I’étranger, mais aussi de 'immense majorité des membres
du conseil et de nos compatriotes expatriés.

Par son travail, son efficacité, la valeur de ses membres, le
conseil supérieur des Francais de l’étranger a acquis un pres-
tige qui dépasse ses simples attributions consultatives, car c’est
4 partir de ses travaux que les grandes réformes qui ont amé-
lioré considérablement la situation des Francais expatriés ont
été réalisées. Que ce soit dans le domaine de la protection
sociale, de lenseignement, de la protection des personnes, du
droit de vote ou de la fiscalité, les expatriés savent tout ce
qu’ils doivent au conseil supérieur des Francais de 1’étranger
qui les représente et aux sénateurs des Francais de 1’étranger
choisis par ce conseil.

Certes, M. le ministre des relations extérieures vous I'a dit,
des réformes s’imposaient; je suis le premier & en convenir.
- I1 est évident qu’a l'origine le conseil avait été concu comme
devant jouer un réle purement consultatif et non pas pour étre
un colleége électoral. Il était élu — et il l'est toujours jusqu’a
la prochaine réforme — par les associations francaises, c¢’est-a-
dire par ceux de nos compatriotes qui prennent une part
"~ active & la défense et & la progression des intéréts des expatriés.

Le conseil en était conscient.' Il estimait qu’il devait pro-
gresser dans la voie d'une réforme, Il a sollicité lui-méme 1’élar-
gissement de sa base électorale et a demandé au ministre des
affaires étrangeéres de ne plus procéder & des nominations, sauf
lorsqu’elles étaient vraiment indispensables. Je citerai, par
exemple, le cas des Francais du Tchad ou des pays de I’Est
qui sont dans limpossibilité de voter. Moi-méme, avec mes
collégues sénateurs représentant les Francais de 1’étranger, j'ai
approuvé sans réserve linstitution de I'élection au suffrage
direct du conseil supérieur.

Mais, mes chers collégues, il y a réforme et réforme. Dans
un premier temps, le Gouvernement a voulu procéder a ces
réformes par décret. Par décret, qu’est-ce que cela signifie ?
Cela signifie qu’il a voulu y procéder unilatéralement, souve-
rainement et discrétionnairement. Il avait une excuse, d’ailleurs :
le mode d’élection du conseil supérieur des Francais de 1’étran-
ger était, en effef, déja régi par un décret en date de mars 1959,
décret qui avait subi certaines modifications et qui était passé
inapercu dans ce gque j’appellerai la « fournée » des réformes
constitutionnelles de ’époque. Ce décret contenait, en ce qui
concerne l’élection des membres du conseil supérieur — voire
certains aspects de 1'élection sénatoriale — des dispositions qui
débordaient du domaine réglementaire et touchaient au domaine
législatif.

L’occasion était belle, avee la réforme qui nous est soumise,
de débarrasser ce décret de mars 1959 de toutes les « scories »
réglementaires qui l’encombraient. A partir du moment ou
se posait la question de la justification de ce décret, de la
démocratisation de la représentation des Francais de I’étranger
et de l'augmentation de la représentativité du conseil supérieur,
il existait un moyen extrémement simple, celui qui consistait
a saisir le Parlement. )

Le Gouvernement n’a pas voulu le faire. A-t-il craint, en pro-
cédant par décret, de voir s’instaurer devant les deux assemblées
un débat loyal, entier, démocratique ? Il est évident qu’il est
plus facile de procéder seul, par des traits de plume échappant
a tout contrdle, & des découpages de circonscriptions et a de
trop ingénieuses combinaisons électorales dont vous allez,
d’ailleurs, entendre parler tout a I’heure au moment de la
discussion des articles.

Certes, le bureau permanent du conseil supérieur des Fran-
cais de l’étranger, que j’ai ’honneur de présider, a été informé
par le ministére des relations extérieures et je dois dire, loyale-
ment, que cette information a été abondante, ce qui a permis
au bureau de présenter des observations et des objections.
Mais, mes chers collégues, information ne signifie pas consul-
tation. Une consultation est une demande officielle d’avis suivie
d’'un vote, lequel permet de connaitre la position du conseil
supérieur des Francais de l’étranger. Or, cela n’a pas eu lieu.
Toutefois, le Gouvernement a tout de méme demandé son avis
a une autre assemblée: le Conseil d’Etat.

Le 3 décembre dernier, nous avons eu, dans ce méme hémi-
cycle, un autre. débat au cours duguel mes collégues sénateurs
des Francais de Idétranger et moi-méme avons largement
évoqué la question des réformes concernant le conseil supérieur
des Francais de DI’étranger. Ces réformes, nous ne les connais-
sions que par les informations gue le ministére voulait bien
nous donner & titre officieux. Tout ce que nous en avons su,
nous l’avons €talé au grand jour.

Ces réformes nous ont paru extravagantes -et nous les avons
dénoncées. Les mots de «charcutage électoral » ont méme été
prononcés. Le Journal officiel en fait foi.

Puis, des bruits de recours devant le Conseil d’Etat, voire
devant le Conseil constitutionnel, ont commencé a circuler dans
les couloirs du conseil supérieur des Francais de 1'étranger. Il
apparait qu’a partir de ce moment le Gouvernement — M. le
ministre le rappelait tout & I’'neure — a préféré se garantir
contre les recours éventuels en demandant Pavis du Conseil
d’Etat, o

Mais, mes chers collégues, les avis demandés par le Gouver-
nement au Conseil d’Etat ne le lient pas. D’ailleurs, ces avis
ne sont pas publiés, ne serait-ce que pour mieux sauvegarder
l'indépendance du Conseil d’Etat. Ils ne sont pas publics, mais
les arcades du Palais-Royal sont largement ouvertes sur la ville ;
les courants d’air, mais aussi les bruits et les informations s’y
engouffrent (Sourires) et ce n’est un secret pour personne, du
moins pour tous ceux qui sont au courant de la vie politique,
notamment de la difficile élaboration de ce projet de loi, que
la commission permanente du Conseil d’Etat, qui est appelée
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34 donner d’urgence des avis au Gouvernement, n’a pas voulu
se prononcer sur le projet de décret, qu’elle a préféré que la
section des finances prenne ses responsabilités, que, cette der-
niére n’ayant pas voulu statuer, c’est, fait absolument excep-

tionnel, assemblée pléniére du Conseil d’Etat qui a été appelée-

a donner un avis sur le projet de décret du Gouvernement et
que cet avis, mes chers collégues, fut négatif.

Le Gouvernement aurait pu alors saisir le Parlement et
déposer immédiatement un projet de loi au lieu de s’obstiner.
Il passa outre et il publia un décret en date du 22 février 1982,
suivi immédiatement d’arrétés et de décrets de découpage des
circonscriptions électorales et de répartition des siéges, c’est-
a-dire qu’il procéda & une organisation unilatérale de ce décou-
page.

Je ne veux pas m’appesantir sur ce point: nous aurons Pocca-
sion d’y revenir au cours de la discussion des articles. Vous
‘constaterez alors quw’a été élaboré péniblement un invraisem-
blable systéme électoral avec une représentation proportionnelle
au plus fort reste ne concernant que deux siéges.

Quant au Gouvernement, il n’avait d’ailleurs pas d’illusion
sur la valeur et la constitutionnalité de son décret. Je n’en veux
pour preuve que le fait qu’aussitét apres avoir publié son décret
du 22 février, il a préparé et présenté au Conseil d’Etat,
puis déposé devant I’Assemblée nationale le projet de loi que
nous examinons actuellement et qui reprend, dans ses grandes
lignes, sinon dans son ensemble, toutes les dispositions du
décret du 22 février 1982, prevoyant notamment dans son der-
nier article — in cauda venenum, comme dirait peut-&tre
M. Jozeau-Marigné, un des rares hommes politiques qui connaisse
encore le latin (Sourires.) — un effet rétroactif. A quelle date ?
Au 22 février 1982, c’est-a-dire justement a la date de publi-
cation du décret que le Gouvernement a jugé lui-méme tout
a fait insuffisant sur le plan constitutionnel!

Javoue, mesdames, messieurs, avec la franchise que 'on doit
4 une assemblée aussi illustre que la vdtre, que ce procédé
me choque profondément. Le Gouvernement a le droit de pro-
céder a toutes les réformes législatives qu’il veut dans le cadre
de la Constitution, mais qu’il me permette de lui dire que je
lui dénie de prendre seul, inconstitutionnellement, certaines
mesures et de venir ensuite devant le Parlement pour lui
demander de les légaliser, de les valider.

Je ne veux pas accaparer trop  longtemps cette tribune.
Plusieurs de mes collégues vont intervenir. Iis ont beaucoup de
choses a vous dire,

Au fil de la discussion des articles, vous découvrirez des dis-
positions extravagantes — je le répéte — voire des monstruo-
sités juridiques. Vous découvrirez que les Francais d’Allemagne
fédérale auront droit & un représentant pour 11 000 immatriculés,
ceux de la Zambie et de I’Angola, a un représentant pour 800
seulement.

Vous y constaterez que les 80000 Francais de Suisse ne
pourront pas voter non seulement parce que le Gouvernement
helvétique, ce champion intransigeant de toutes les neutralités,
le leur interdit, mais également parce que notre Gouverne-
ment n’a pas voulu proposer la création de bureaux de vote
dans les départements frontaliers, comme cela s’est déja fait
pour les élections présidentielles, ol nos compatriotes de Suisse
ont pu voter en France.

Vous aurez aussi, mes chers collégues, la primeur d’un systéme
de représentation proportionnelle au plus fort reste portant
sur deux siéges et vous verrez qu'une voix égale trois voix
dans une étrange, mais bénéfique, arithmétique électorale.

Vous découvrirez comment, sous des prétextes honorables
de démocratisation et d’amélioration de la représentativité, le
Gouvernement — je le dis sur le ton le plus ordinaire — veut
faire entrer au conseil supérieur ses amis politiques, pourtant
bien minoritaires aujourd’hui chez les Francais de létranger,
comme ils Pont été le 10 mai, puis en faire, & la faveur d’une
prochaine loi, de futurs sénateurs tout aussi minoritaires.

En terminant, permettez au premier vice-président du conseil
supérieur de rendre I'hommage le plus éclatant au conseil
supérieur des Francais de I’étranger, qui, en {frente-cing ans
de travail inlassable et de dévouement, a bien servi les Fran-
cais de Détranger, c’est-d-dire, en définitive, a bien servi la
France. (Applaudissements sur certaines travées de la gauche
démocratique, ainsi que sur les travées de I’'U.C.D.P., du
R.P.R. et de 'U.R.E.IL.)

M. le président. La parole est 4 M. Cantegrit.

M. Jean-Pierre Cantegrit. Monsieur le président, monsieur le
ministre, mes chers collégues, je souhaiterais, & mon tour, en
commencant et en prononcant ces quelques mots, remercier
M. le président Jozeau-Marigné de l’excellent rapport qu’il nous
a présenté tout & l’heure. Son intervention I’honore et honore
notre Haute Assemblee, elle montre, si besoin était, combien
le Sénat est attaché a cette representatlon des Frangals de
T’étranger.

Le projet de loi qui est aujourd’hui soumis 3 l’examen de
notre Haute Assemblée vise & réformer la composition et le
mode d’élection des membres d’'un organisme tout a fait original
dans les institutions de notre Républigque, le conseil supérieur
des Francais de D’étranger.

Le souci d’assurer & nos compatriotes expatriés une représen-
tation spécifique est ancien puisquil trouve son origine dans
les revendications de I'Union des Francais & 1’étranger, créée
en 1927, laquelle a joué un role de groupe de pression auprés
des pouvoirs publics.

C’est donc dans la conjoncture de laprés-guerre que. les
Francais & létranger, qui ont participé activement a la. libé-
ration du territoire national, ont obienu une représentation
spécifique, d’une part, au -Conseil de la République par trois
parlementaires et, d’autre part, au sein du conseil supérieur des
Francgais de Détranger, organisme institué par le décret du
10 décembre 1949, sous la présidence de M. Vincent Auriol.

Son réle était au départ uniquement consultatif et ses avis
concernaient les grandes questions intéressant les Francais a
Pétranger dans le domaine économique et social.

Cette représentation unique au monde de nationaux expatriés
a permis de contribuer trés largement au réglement de pro-
bléemes immédiats et complexes, tels que celui de l'indemnisation
des dommages de guerre.

Le phénomeéne de décolonisation a exigé, lors de la réforme
constitutionnelle de 1958, de prévoir une représentation accrue
des Francais établis hors de France.

Ce fut le sens des ordonnances du 15 novembre 1958 et du
4 février 1959, qui ont prévu, conformément a D’article 24 de la
Constitution de la V° République, que six sénateurs représen-
tant les Francais établis hors de France sont élus par le Sénat
sur présentation de candidats par le conseil supérieur des
Francais de I’étranger.

Le décret du 10 mars 1959 a donc attribué a cet organisme
une seconde fonction, qui est élective. Les membres du conseil
étaient eux-mémes élus pour trois ans par des délégués primaires
qui représentaient les associations de Francais a 1’étranger, dans
tous les pays ou le déroulement d’un tel scrutin était possible.

s

Dans ’ensemble, ce systéme a bien fonctionné et le bilan des
réalisations auxquelles le conseil supérieur a attaché son nom
est considérable.

Le gouvernement socialiste a-souhaité élargir 1a base électorale
de cet organisme afin de lui conférer une plus grande légitimité.
Tel est I’aspect essentiel du projet de loi soumis aujourd’hui 3
notre approbation.

Nous devons reconnaitre le courage d’une telle entreprise,
dont Pintention initiale est généreuse, puisque le suffrage uni-
versel est le fondement de notre démocratie.

Cependant, au-delda de cette affirmation, il convient de se
donner les moyens de respecter cette démocratie, c’est-a-dire de
mettre en place un systéme qui, par ses régles et le controle
de son fonctionnement, constitue véritablement un progreés.

Les conditions de I’élargissement du collége électoral du
conseil supérieur des Francais de I’étranger sont au moins aussi
importantes que le principe méme du suffrage direct, qui a été
retenu dans le présent projet de loi.

Si la démarche du Gouvernement peut recueillir un trés
large consensus quant au fond, c’est-a-dire concernant la volonté
de mettre en place un scrutin qui se déroule au suffrage uni-
versel, les errements juridiques qui caractérisent la procédure
quwil a choisie ainsi que les distorsions qui dénaturent la notion
méme de suffrage universel créent des conditions telles que la
légitimité de 'organisme qui sera élu le 23 mai prochain risque
d’étre contestée.

En premier lieu, le Gouvernement nous propose une loi de
validation qui aura un caractére rétroactif. )
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Cette procédure apparait contestable dans la mesure ou le
décret du 22 février 1982, portant statut du conseil supérieur des
Francais de D'étranger, ainsi que ses différents arrétés dapph—
cation, ont traité par voie réglementaire d’'une matieére qui
releve du domaine de la loi.

Cela étant, le projet de loi qui vous est soumis est distinct du
décret du 22 février 1982,

Il ne valide donc pas ce texte réglementaire, méme s’il a
un caractére rétroactif, puisqu’il en est différent dans sa rédac-
tion et qu'en tout état de cause les articles 1° et 4 du décret
du 22 février 1982 ne sont pas visés par le présent projet de loi.

Il est regrettable, par ailleurs, que le Gouvernement n’ait
pas estimé nécessaire de tenir compte de la décision des 16 et
20 avril 1982 du Conseil constitutionnel, qui a estimé qu’en
vertu de lariicle 34 de la Constitution il n’appartient qu’a la
loi de fixer les régles concernant le régime électoral des
assemblées parlementaires au nombre desquelles il y a lieu
d’inclure celles qui sont relatives a la composition et aux moda-
lités d’'élection du conseil supérieur, dans la mesure ou cet
organisme participe, avec le Sénat, a 1’élection des sénateurs
représentant les Francais établis hors de France.

Les dispositions prévues par l'arrété du 26 février 1982, qui
est devenu le décret du 19 mars 1982, lequel fixe les circonscrip-
tions électorales, les chefs-lieux et le nombre de siéges a pour-
voir pour [’élection des membres du conseil supérieur  des
Francais de I'étranger, devraient donc figurer dans le present
texte de loi, ce qui n’est pas le cas.

Mais ce qui parait plus encore surprenant, c’est que, contrai-
rement au décret du 10 mars 1959, qui comporte deux titres,
dont l'un concerne le role électoral du conseil supérieur, ni
le décret du 22 février 1982, ni le présent projet de loi ne
comportent de dispositions relatives a cette fonction.

L’avis du Conseil d’Etat, qui -a estimé initialement que le
Gouvernement traitait une matiére relevant du domaine de la
loi, a entrainé une suppression d'un titre qui aurait fait réfe-
rence aux sénateurs repxesentant les Francais établis hors de
France.

Plutét que de déposer un projet de loi portant sur le statut
d’'un conseil supérieur, dont la composition est unique, le
Gouvernement a séparé la fonction d’organisme consultatif de
celle d’assemblée électorale, qui sont pourtant assumées indisso-
ciablement par le conseil supérieur -des ‘Francais de l'étranger.

Le Gouvernemernt devra donc franchir ultérieurement une autre
étape qui consistera a préciser le réle électoral de cette assem-
blée.

Outre ces problémes juridiques, qui ont leur importance,
dans la mesure ou nous devons nous conformer & un cadre
institutionnel, dont la cohérence est une garantie de démocratie,
je souhaiterais attirer votre attention, monsieur le ministre, sur
la nature méme des dispositions introduites par le projet de
loi qui est soumis & votre approbation.

En premier lieu, le présent projet de loi, qui fixe les regles
de I'élection des membres du conseil supérieur, devrait satis-
faire a la régle de l'article 3 de notre Constitution, relatif a
Puniversalité du-suffrage.

~ Or, larticle premler du texte qui est soumis & notre examen

fait reference a un suffrage direct, ce qui signifie que tout
Francais immatriculé auprés d’un consulat peut demander sa
radiation de la liste électorale, mais aussi que tout Francais
qui n’est pas immatriculé ne peut participer au scrutin.

Ces dispositions qui ne sont pas conformes au principe d’uni-
versalité du suffrage sont en contradiction avec les régles du
code électoral francais, qui précise, en son article L. 9, que
Tinscription sur une liste électorale est obligatoire.

La garantie que doit donner la loi pour P'exercice des libertés
‘pubh.qu.es et des droits civiques ne peut se concevoir avec une
restriction fondée sur une immatriculation qui reste facultative.

Cette observation est & rapprocher de la notion de controéle
des opérations électorales.

L’absence de précision concernant l’autorité chargée d’établir
la liste électorale et surtout Pabsence de toute procédure de
revision annuelle par une commission de la liste électorale rend
le contentieux arbitraire et illusoire.

Les mémes incertitudes planent sur la prathue du vote par
correspondance, lequel a d’ailleurs été abrogé en France, malgré
%’arsenal législatif mis en place pour en assurer le bon dérou-
ement

Aucune disposition ne figure dans le présent projet de loi
concernant les régles relatives au vote par correspondance, alors
que le cadre général doit étre strictement défini, de sorte que
chaque détail de l’operatlon puisse étre traité par les textes

“d’application. Car qui tiendra le role du receveur des postes du

lien du bureau de vote qui, en métropole, conservait les plis
jusqu’au JOUI‘ méme de I’élection, dans des conditions extréme-
ment premses et contraignantes ?

Cela est d’autant plus contestable que, dans la pratique, nos
compatriotes souhaitant user de cette faculté ont dit en faire
la déclaration avant le 24 mars 1982, c’est-d-dire deux mois avant
la date du scrutin et un mois seulement apres la parution du
décret du 22 février 1982. La confusion qui caractérise les ter-
mes des lettres circulaires envoyées par les consulats est telle
que nombre de nos compatriotes n’ont pu opter pour ce mode
d’expression.

Bien plus, dans un certain nombre de pays, 'absence de bureau
de vote ne laisse & nos compatriotes que la possibilité du vote
par correspondance. L’envoi et la réception tardives des circu-
laires adressées par notre ministére des relations extérieures
priveront ces Francais de leur droit de vote et ce n’est pas
acceptable.

De telles incertitudes quant aux conditions de déroulement du
scrutin et de telles carences en matiére de controle des opéra-
tions électorales — lesquelles, je-le rappelle, sont du domaine
de la loi — risquent d’entrainer une cascade de recours,-dont il
sera difficile d’apprécier la portée et pour lesquels se posera
le probléme de la juridiction compétente,

Aprés ces remarques concernant, d’'une part, les errements
juridiques de la procédure employee et, d’autre part, les carences
du présent texte de loi, je souhalterals aborder deux aspects
qui ont trait a la 1epresentatmn des Francais a letranger telle
qu’elle résultera du systéme qui nous est présenté.

En premier lieu, en recherchant généralement & créer des
zones, le Gouvernement rompt un facteur déterminant, s’agissant
des Francais & l’étranger, qui est le lien physique avec leur
représentant.

C’était le sens de la requéte qui fut présentée au président
Mitterrand par les Francais du Portugal, qui refusaient d’étre
rattachés & une zone « Espagne ». Pourtant I’arrété du 26 février

1982, transformé en décret du 19 mars 1982, a étendu systéma-

tiquement cette pratique.

En Amérique latine, aucun pays ne sera plus représenté en
tant qu’entité. En Afrique, sept pays seulement ne seront pas
rattachés a une zone et gardent une représentation spécifique ;
en Asie et Levant, deux, et en Europe, huit.

En revanche, des. zones exfrémement vastes ont été créées, de
méme que des regroupements, qui sont purement artificiels,
notammént s’agissant de la zone Sahel qui disposera de trois
délégués pour quatre pays: le Niger, la Haute-Volta, la Mauri-
tanie et le Mali; j’en reviens, monsieur le ministre, jg peux done
vous en parler en toute connaissance de cause.

De plus, le scrutin de liste améne les candidats & placer en
téte un représentant du pays ayant le plus grand nombre d'imma-
triculés, afin de s’assurer un potentiel électoral important.

Ainsi, dans la zone Sahel, nous avons deux tétes de liste qui
résident au Niger, pour une circonscription qui ne comprend
que trois siéges, ce qui implique gqu’un seul des trois autres
pays sera représenté. Cela signifie que deux des quatre pays

~ ne disposeront d’aucun représentant, ce qui, compte tenu des

difficultés de communications entre ces différents pays, va se
révéler extrémement dommageable pour ces communautés de
Francais qui, précédemment, étaient représentées chacune par
un délégué. -

Par ailleurs, des zones immenses, comme celle dont le chef-
lieu est Lusaka et qui comprend douze pays distants de plusieurs
milliers de kilométres, ont été constituées sans qu’aucune logique
économique ou géographique préside a de tels choix.

Les délégués élus au Kenya représenteront donc aussi bien
les Francais d’Angola et du Mozambique que ceux de I’Ouganda.

Un délégué résidant au Bénin représentera de méme les
Francais du Nigeria ou du Togo.

Nous aurions aimé, monsieur le ministre, pouvoir débattre
plus précisément de la détermination des circonscriptions élec-
torales et du nombre de siéges, qui appartiennent, je le rappelle,
au domaine de la loi, mais qui ont été réglés par décret.
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Or, puisque nous examinons aujourd’hui uniquement le carac-
tére consultatif du conseil superieur des Francais de I’étranger,
il parait paradoxal d’avoir imposé des critéres qui ne permettent
pas aux futurs élus d’aveir une liaison permanente et efficace
avec leurs électeurs et de pouvoir faire entendre leurs légitimes
revendications.

Les moyens financiers dont ils disposent constituent, par ail-
leurs, un obstacle & cette représentation qui exigerait de
fréquents voyages.

La campagne électorale, I'impression des bulletins et profes-
sions de foi et leur acheminement ont déja constitué par leur
colt financier une restriction au principe de la démocratie.

Pourtant, les réserves les plus vives concernant le projet de
loi du Gouvernement ont trait au mode de scrutin qu’il introduit.

En effet, si, dans I'absolu, le scrutin de liste & la propor-
tionnelle avec application de la regle du plus fort reste constitue
une option possible, bien que celle-ci n’ait jamais été retenue
pour des élections en France, ce choix apparait inégalitaire et
illogique lorsqu’il s’agit de pourvoir seulement deux siéges puis-
que, dans DP’hypothése ot deux listes sont en présence, la
premiére obtiendra un seul siége avec 74 p. 100 des suffrages
exprimés, alors qu'il suffira a la seconde d’obtenir plus de
25 p. 100 pour s’octroyer le second.

Il ne s’agit pas d’un cas marginal, puisque vingt-deux des
quarante-six circonscriptions déterminées par le décret du
19 mars 1982 ne comportent que deux sieges.

Dans certains cas, notamment au Canada et aux Etats-Unis, le
décret a créé deux circonscriptions, dont 'une, celle de la Cote
Ouest, comporte six siéges, et l'autre, celle de la Cote Est,
seulement deux siéges.

11 faut admettre que, quelles que soient les difficultés aux-
quelles le Gouvernement s’est heurté pour parvenir a un décou-
page cohérent — c¢e qui n’est pas chose aisée, je le reconnais
— le systéme qui a été élaboré introduit certaines distorsions
dans la représentation des Francais a 'étranger, distorsions qui
sont difficiles & approuver.

En conséquence, 1a loi de validation qui est soumise a notre
approbation est un texte incomplet qui réserve au pouvoir
réglementaire certaines prérogatives qui ne lui appartiennent
pas, notamment celles concernant les modalités d’élection et le
nombre de siéges A pourvoir.

En outre, en voulant séparer la fonction consultative de la
fonction électorale, qui est pourtant indissociable de la premiere,
le législateur a élaboré un texte mutilé et contestable qui risque,
au cours de l'année & venir, d’exposer a un recours l'élection
des sénateurs représentant les Francais établis hors de France.

C’est pourquoi la Haute Assemblée a estimé nécessaire d’amen-
der le texte du Gouvernement, dont on peut regretter quwil n’ait
pas eu recours a une loi organique dont la portée aurait été
plus générale et la nature juridique incontestable.

Je souhaite, pour ma part, que les Francais de I'étranger, qui
g’exprimeront le 23 mai 1982, puissent le faire dans des condi-
tions dignes de notre démocratie, c’est-a-dire avec les garanties qui
s’imposent s’agissant du choix de leurs représentants. (Applau-
dissements sur certaines travées de la gauche démocratique et sur
les travées de 'U.C.D.P., du R.P.R. et de 'U.R.E. 1)

M. le président. La parole est 2 M. Chauvin.

M. Adolphe Chauvin. Monsieur le président, monsieur le
ministre, mes chers collégues, M. de Cuttoli rappelait voilad un
instant que la commission des lois, en ehoisissant comme rappor-
teur son président, conférait une certaine solennité a ce débat
et montrait I'intérét qu’elle portait aux Francais de l’étranger
et 'importance qu’elle accordait & ce texte. Pour des raisons
identiques, mon groupe a souhaité que ce soit son président qui
intervienne,.

Avant de me livrer & une analyse ou a une critique du texte
qui nous est soumis, je souhaite m’arréter un instant sur des
considérations de caractére général.

Nous ne nous associerons jamais aux campagnes insidieuses
concernant les Francais de Fétranger. Nous estimons, en effet,
qu’ils sont I'image de notre pays a l’étranger, nos ambassadeurs
et qu’ils assument pleinement et avec bonheur ce rdole important.

Les Francais qui acceptent de travailler et de vivre & 1'étran-
ger S(_)nt entreprenants et courageux. Pensons, d’ailleurs, a la
situation de certains pays dans lesquels ils ont accepté de

travailler. Ce sont des hommes de qualité et d’initiative. Je puis
affirmer que tous ceux qui, comme nous, vivent sur le territoire
national sont fiers, lorsqu’ils voyagent a I’étranger, d’observer
I'image que nos compatriotes expatriés donnent de notre pays.

M. Jacques Habert. Trés bien !

M. Adolphe Chauvin. Clest pour temr compte de la qualité
de ces femmes et de ces hommes qu’a été organisée, il y a déja
plusieurs années, leur représentation et d’abord au sein du
conseil supérieur des Francais de I'étranger.

Cette instance a d’ailleurs démontré, au fil des ans, la néces-
sité de son existence et sa capacité de réflexion et de propo-
sitions.

Elle a accompli un travail important pour faciliter la vie quoti-
dienne des Francais de l'étranger et pour tenir compte des
problémes spécifiques et parfois complexes que nos compa-
triotes expatriés rencontrent a 1’étranger.

Le conseil supérieur s’est imposé par son pragmatisme, son
sérieux et le caractére concret et indispensable de ses proposi-
tions. Cela. me semble-t-il, doit étre rappelé au moment ou le
Gouvernem