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PRESIDENCE DE M. RENE MONORY

La séance est ouverte A dix heures dix.
M. le président. La séance est ouverte.

[]

PROCES-VERBAL

M. le président. Le compte rendu analytique de la pré-
cédente séance a été distribué.

Il n’y a pas d’observation 2...
Le procés-verbal est adopté sous les réserves d’usage.

[2]

HOMMAGE A DEUX MILITAIRES FRANGAIS
MORTS EN BOSNIE

M. Josselin de Rohan. Je demande la parole.
M. le président. La parole est 3 M. de Rohan.

M. Josselin de Rohan. Monsieur le président, mon-
sieur le garde des sceaux, mes chers collegues, deux offi-
ciers frangais ont été tués en Bosnie en accomplissant leur
devoir.

Je souhaiterais que notre assemblée leur rende
Ihommage qui leur est di et adresse A leur famille nos
trés sincéres condoléances et le témoignage de notre
admiration devant leur comportement. (Applaudissements
sur toutes les travées.)

MM. Xavier de Villepin et Lucien Neuwirth. Tres bien !

M. le président. Pour répondre 3 votre appel, monsieur
de Rohan, nous allons nous recueillir quelques instants.’

(M. le garde des sceaux, Mmes et MM. les sénateurs se
Lvent et observent une minute de silence.)

0

SAISINE DU CONSEIL CONSTITUTIONNEL -

M. le président. J'ai requ de M. le président du
Conseil constitutionnel une lettre par la ueﬁc il informe
le Sénat que le Conseil constitutionnel a été saisi, le
20 juiller 1995, en application de larticle 61, alinéa 2, de
la Constitution, par soixante députés d’une demande
d’examen de la conformité A la Constitution de la loi
relevant de 18,60 p. 100 3 20,60 p. 100 le taux normal
de la taxe sur la valeur ajoutée 3 comprer du

1 aolt 1995.
Acte est donné de cette communication.

Le texte de ‘la saisine du Conseil constitutionnel est
disponible au bureau de la distribution.

REVISION CONSTITUTIONNELLE

Discussion d’un projet de loi constitutionnelle

M. le président. L'ordre du jour appelle la discussion
du projet de loi constitutionnelle (n° 374, 1994-1995),
adopté par I'Assemblée nationale, portant extension du
champ d’arplication du référemﬁxm, instituant une
session patlementaire ordinaire unique, modifiant le
régime cr‘c I'inviolabilité parlementaire et abrogeant les
dispositions relatives 2 la Communauté et les dispositions
transitoires. [Rapport n° 392 (1994-1995).]

Dans la discussion générale, la parole est 3 M. le'garde
des sceaux.

M. Jacques Toubon, garde des sceaux, ministre de la jus-
tice. Monsieur le président, mesdames, messieurs les séna-
teurs, en 1958, le général de Gaulle a accompli, avec le
soutien des Frangais, une ceuvre constitutionnelle i la
mesure de son ambition pour la France.

Il a doté le pays d’institutions équilibrées dignes d’une
démocratie moderne et de nature A résister i I'épreuve du
temps. Effectivement, plus que toute autre, la Constitu-
tion de 1958 a montré qu’elle avait pu s’appliquer tout
en s'adaptant.

Plus que tout autre, le Président. de la République,
Jacques Chirac, entend préserver cet héritage dont, désor-
mais, chacun se félicite et se recommande.

M. Jean-Luc Mélenchon. Pas moi!

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. Les grandes
Constitutions - et la plus ancienne de toutes, la Consti-
tution américaine, n’y fait pas exception - ont pourtant
besoin, régulitrement, d’aménagements.

Ceux-ci ne sauraient porter atteinte aux équilibre fon-
damentaux, en effet, une telle atteinte n’est envisageable
que lorsqu’un véritable changement de régime politique
intervient. Aujourd’hui, si les Francais sont visiblement
troublés par les phénomenes profonds qui affectent notre
société, rien ne permet de douter de leur attachement 2 la
V¢ République, notamment 2 la stabilité politique qui la
caractérise. Affaiblir cette stabilité constituerait, A I’évi-
dence, une erreur politique majeure.

Pour autant, il est clair que les Frangais ne sont pas
satisfaits de leur Etat. Une impression diffuse d’abord,
puis de plus en (rlus nette s’est imposée A eux : ils n'ont
pas, dans la conduite des affaires, suffisamment la parole.
Ils ont beau, depuis vingt ans, changer régulitrement les
majorités, ils n’en constatent pas les effets pratiques.

Maintenir la stabilité de Pexécutif mais soumettre
davantage les orientations politiques 2 la surveillance et 2
la décision populaire, tel est l’o%jectif difficile mais exal-
tant que le Président de la République a fixé au Gouver-
nement des sa prise de fonction.
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Le Gouvernement s’est acquitté de cette tiche en pro-
posant un projet de loi constitutionnelle centré sur le.
renforcement simultané des deux voies d’expression de la
souveraineté nationale: le référendum et le Parlement,
deux voies qui, je le rappelle, sont consacrées par
Particle 3 de la Constitution.

Il s'agit d’un projet simple, qui évite toute remise en
cause des équilibres, facile 3 comprendre par I'opinion, et
débouchant sur des conséquences trés pratiques: des
consultations référendaires et un Parlement présent de
fagon presque continue au long de P'année.

Mais c'est un projet perfectible, que le Gouvernement,
deés le début, n’a pas congu comme définitivement clos.
Au contraire, j'ai abordé le débat devant les assemblées
dans un esprit douverture, notamment en ce qui
concerne le volet parlementaire de cette réforme.

Comme je l'ai fait & 'Assemblée nationale, je vais pré-
senter la position du Gouvernement avec la conviction
que c’est un bon projet. Mais, dés le début de la dis-
cussion des articles, vous verrez que vos idées trouveront
de ma part un écho favorable dés lors qu’elles ne mettent
pas en cause la logique de nos institutions. :

Etendre le champ du référendum sans en modifier
substantiellement les procédures, allonger la période au
cours de laquelle le Parlement légifere et surtout contrdle
le Gouvernement, en accompagnant cet allongement
d’améliorations qui, d’ailleurs, ne relévent pas toutes de la
Constitution elle-méme, tels sont les deux aspects de cette
réforme.

Ce projet de loi constitutionnelle se décline en réalité
en trois volets, car il est apparu nécessaire, 3 titre de
conséquence, d’aménager le régime des immunités parle-
mentaires. :

Malgré les réticences qui ont pu s’exprimer, et que je
comprends - tant il est toujours audacieux de modifier la
loi fondamentale - je sais que le débat qui va s’ouvrir
sera riche et que vous vous investirez dans Pexercice de
votre pouvoir constituant, qui est Pun des plus éminents
de la ?—Iautc Assemblée.

Le travail qu'a accompli votre commission des lois, en
un temps brel}, y aidera grandement. Je tiens particuliere-
ment 2 la remercier, ainsi que son président, M. Jacques
Larché.

Chacun d’entre vous a pu apprécier la richesse du rap-
port établi par la commission, qui éclairera utilement ces
débats. Il s’ajoute aux réflexions . conduites depuis plu-
sieurs semaines, voire plusieurs années. L'ampleur du tra-
vail ainsi effectué est la garantie, pour votre assemblée,
d’une analyse approfondie des aménagements proposés.

Vous le savez, les travaux de I'’Assemblée nationale,
quant i eux, ont été fructueux, mais tous les conflits
n'ont pu étre surmontés. La responsabilité particulitre qui
pese sur la Chambre haute n’en est que plus grande.

Jaborderai, dans une premitre partie de mon inter-
vention, I'extension du champ du référendum.

.Ouvrir des voies d’expression nouvelles sans toucher
aux grands équilibres n’est pas chose facile. Je m’en suis
vite apercu en préparant le premier avant-projet de loi.
En e(¥et, toute modification, si modeste soit-elle, d’un

sttme fondé sur I'équilibre et la collaboration, comme
Zsait M. Michel ngré, des différents pouvoirs peut
sembler risquer de profiter 4 'un d’eux.

Clest, je ne Iignore pas, Pun des griefs qui est fait A
Pextension du champ du .référendum. La décision de sou-
mettre un projet de loi A référendum étant prise par le
Président de la République, I'extension du champ ne
donne-t-elle pas au chef de I'Etat des pouvoirs nouveaux ?

- visant 'ensemble du

MM. Jean-Luc Mélenchon et Michel Charasse. Oui!

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. En réalité, Pex-
tension du champ du référendum ne change pas grand-
chose aux pouvoirs du Président de la Ré ugli ue. En
effet, en 1958, lorsque fut introduite dans l'article 11 la
référence i l'organisation des pouvoirs publics, aprés que
Pon a dailleurs songé, je le rappelle, 3 une rédaction

omaine de l:x loi, il s’agissait, si 'on
en croit ce que M. Raymond Janot en a dit plus tard, de
« couvrir les problémes de décolonisation ».

Autrement dit, article 11 permettait de traiter les pro-
blémes les fplus fondamentaux qui se posaient alors au
pays. Une fois ces problémes réglés, I'article 11 devenait
dans cet esprit inévitablement désuet. Revitaliser
larticle 11 comme nous le proposons, en lui redonnant
un contenu, ne serait donc, de ce point de vue, qu'un
retour aux sources.

Je mesure cependant que cet argument ne résout pas
toutes les questions. En effet, ce quon a appelé et ce que
Jacques Chirac lui-méme a appelé la « dérive monar-
chique » de nos institutions,... )

M. Michel Charasse. Ah, ah!

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. ... s'est produite
plus tard, précisément 2 une époque ol le référendum
était tombé en quasi-désuétude. (Reres sur les travées socia-
listes.) Lui rendre vie, ne serait-ce donc pas renforcer cette

tendance ?

D'oit une deuxi¢me étape dans la réflexion : peut-on 2
la fois rendre le référendum plus facile et priver, d’une
manitre que je qualifierai de soupgonneuse, le Président
de la République de son libre usage?

Une premiére possibilité consiste, vous le savez, 3 faire
intervenir dans la procédure référendaire le Conseil
constitutionnel, comme de nombreuses propositions 'ont
déja envisagé.

Je me suis vite persuadé que c’était entrer, comme je
I'ai dit A plusieuts reprises, dans une logique de remise en
c;use des équilibres institutionnels - j'y reviendrai tout 2
Iheure.

Cela dit, d’autres modifications de procédure sont
envisageables. Celle qui est proposée dans plusieurs amen-
dements qui seront discutés demain, notamment dans un
amendement de la commission, A savoir I'organisation
d’un débat parlementaire, n’est pas dépourvue ge mérite.

L’autre solution consisterait & placer la décision d’orga-
niser le référendum en d’autres mains que celles du Pré-
sident de la République, je veux dire dans les mains du
peuple lui-méme. Je suis persuadé que la France y vien-
dra probablement un jour. J'avais d’ailleurs déposé une
proposition de loi dans ce sens lorsque jétais député.

Je pense toutefois que le référendum d’initiative popu-
laire ne peut pas étre introduit dans un temps de crise olt
la société frangaise est traversée de doutes, d’incertitudes
et de pulsions. Cest un instrument qui devra étre appri-
voisé par une société apaisée.

Au bout du compte, - et Cest la troisitme étape de
mon raisonnement, - les incidences du référendum sur la
puissance personnelle du Président de la République
s'avérent ambigués, car, si le chef de 'Etat décide - aprés
proposition du Gouvernement et des assemblées, faut-il le
rappeler ? - de soumettre un projet au référendum, c’est
tout de méme le peuple lui-méme qui rejette ou qui
approuve ! ' '

Un référendum, c’est un risque, le risque du suffrage
universel : il peut étre gagné, comme il peut étre perdu.
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Le Président de la République - qui, dans nos institu-
tions, ne gouverne pas au quotidien - est ’homme qui
assume les hautes destinées du pays, il est normal qu’il
puisse prendre le risque des grandes questions.

L’essentiel, m’a-t-il donc semblé au terme de cette
réflexion en trois temps, est de définir avec une précision
suffisante le champ nouveau de la loi référendaire, C’est-3-
dire de ne pas s’en tenir 3 ce que I'on a appelé commu-
nément les « questions de société » et qui est juridique-
ment indéfinissable. :

Le recours au référendum demeure exceptionnel: on
ne gouverne pas par la voie référendaire.

Je rappellerai, 2 cet égard, ces propos de Michel
Debré: «Le référendum goit répondre 2 une exigence
nationale. Il faut un sujet grave, justifiant un engagement
personnel du président de la République, pour que le
référendum soit largement compris et provoque un élan
dans un sens ou dans un autre. »

Pour autant, le référendum n’est pas une voie subsi-
diaire d’expression de la volonté des citoyens. 1l est dans
notre Constitution un instrument privilégié qui permet
de maintenir, par-deld un calendrier électoral aux
échéances espacées, le lien entre la nation et ses manda-
taires et d’associer les citoyens 2 la vie politique. Le doyen
Vedel le rappelait: notre pays se doit d’avoir des
« citoyens plus présents ».

Or notre pays nest plus confronté aujourd’hui au
mémes enjeux qu’il y a quarante ans, et le décalage est
rand entre les matiéres référendaires alors définies 2
%article 11 de la Constitution et la situation actuelle.

Cette inadéquation, le Président de la République I'a
parfaitement comprise, I'a soulignée depuis des années et
en a mesuré les gangers.

Les priorités qu'il a assignées au Gouvernement pour
les années a venir sont économiques et sociales. L'ex-
tension du champ du référendum 2 ces matieres doit pet-
mettre de conduire des politiques 2 la fois audacieuses et
consensuelles.

Cet élargissement du domaine du référendum a
recueilli l’a(fhésion de P'Assemblée nationale, qui a sou-
haité toutefois que les textes soumis A la consultation
directe du peuple ne se limitent pas 3 des orientations
générales. Cette proposition a eu l'accord du Gouverne-
ment dans la mesure ol elle permettra de concrétiser
davantage encore les questions posées A nos concitoyens.

Le texte voté par I’Assemblée nationale prévoit que
pourra étre soumis au référendum « tout projet de loi
portant sur Porganisation des pouvoirs publics, sur des
réformes relatives 2 la politique économique et sociale de
la nation, sur les regles fondamentales de I'organisation et
du fonctionnement des services publics, ou tendant 2
autoriser la ratification d’un traité qui, sans étre contraire
A la Constitution, aurait des incidences sur le fonctionne-
ment des institutions ».

Vous le voyez, V'extension préconisée reste fortement
encadrée.

Votre commission des lois propose d’apporter 2 cette
rédaction certaines modifications.

S’agissant, en premier lieu, du champ d’application du
référendum, elle souhaite, par deux démarches complé-
mentaites, ajouter la politique éducative et exclure les ser-
vices publics.

Je me félicite, bien shr, que les problémes majeurs de
notre temps, qui, vous le savez, sont économic}ucs et
sociaux, soient retenus par votre commission dans le nou-
veau champ de l'article 11.

M. Jean-Luc Mélenchon. Hélas!

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. Ainsi, la consul-
tation pourra désormais englober les lois d’orientation
économique pluriannuelle, la lutte contre P'exclusion, ou
encore la politique de I'emploi, autant de sujets qui
recouvrent les préoccupations directes de nos concitoyens.

En revanche, il m’apparait indispensable de maintenir,
dans le nouveau champ, les services publics. Ce sont les
instruments essentiels de mise en ceuvre de la politique
de P'Erat. '

Que serait un référendum sur la politique de 'emploi
si ne pouvaient étre évoqués les organes qui la mettent en
ceuvre et, au premier chef, I'agence nationale pour
Pemploi ?

Or, si I'on retient 'amendement de la commission et
Finspiration qui le motive, il est clair que chacun, le jour
olt un référendum serait organisé sur ce sujet, serait en
mesure de dire: « Les travaux législatifs ont bien montré
que l'on ne pouvait pas s‘occuper des services publics. »
Nous serions alors dans une situation tout 2 fait imprati-
cable.

Que signifierait une consultation sur I'éducation si I'or-

anisation et le fonctionnement du service public de
%cnscigncmcm n’y éraient inclus?

Retenir les services publics dans le champ de Tarticle 11
permettra de concréuser la question référendaire, et jai
déja évoqué I'importance que revét cet aspect.

Je ne puis donc partager les craintes de votre commis-
sion de voir soumise au référendum une question rele-
vant, pour une bonne part, de larticle 34 de la Constitu-
tion. :

Que les choses soient claires, et je le dis avec beaucoup
de force, mesdames, messieurs les sénateurs: I'extension
référendaire n’a ni pour objet, ni pour effet de vider le
champ législatif de Y’articlc 34 de la Constitution !

Le nouvel article 11 est respectueux de I'équilibre des
pouvoirs.

Les libertés publiques, comme le droit pénal, par
exemple, ne pourront donner lieu 3 un référendum, et il
n’y aura pas davantage de consultation directe pour les
lois de finances ou le fonctionnement de la justice.

De méme, tout recours au référendum est exclu pour
les questions de souveraineté: la politique étrangere, la
défense ou encore la police.

Enfin, il va sans dire que I'extension du référendum ne
touche en aucune maniére 2 ce qu'on appelle le « bloc de
constitutionnalité », qui garantit les droits individuels fon-
damentaux.

Vous le constatez donc, I'extension proposée ne traduit
pas d’autre ambition que celle d’actualiser, 3 la fin du
XX siecle, le champ ré(}ércndairc, sans remettre en cause
ni la nature de l'institution ni les missions du Parlement
et du Gouvernement.

Ma seconde série d’observations A propos des modifica-
tions suggérées A l'article 11 par la commission des lois a
trait aux regles de Ja mise en ceuvre du référendum, clest-
a-dire A la procédure.

Jai indiqué dans quelles conditions le Gouvernement
s'était interrogé sur I'opporwunité de modifier la procé-
dure de 1958.

Clest ainsi que le Gouvernement s’est opposé, lors de
Pexamen du texte par '’Assemblée nationale, A I'interven-
tion préalable du Conseil constitutionnel dans la procé-
dure référendaire.

Une telle intervention modifierait I'équilibre de nos
institutions. '

Elle pourrait étre source de conflit si le Conseil s’oppo-
sait 3 la volonté présidentielle.
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Peut-on oublier A cet égard que le Président de la
République demeure, selon larticle 5, le garant fonda-
mental de nos institutions ?

Est-il besoin d’ajouter qu'une modification de la procé-
dure de larticle 11 faisant intervenir le Conseil constitu-
tionnel ne pourrait se concevoir sans qu’il y ait, en
contrepoint, un aménagement de larticle 89, ce que la
commission Vedel avait d’ailleurs proposé ?

A défaut, toute révision constitutionnelle pourrait étre
irrémédiablement bloquée par une seule des deux assem-
blées.

Toute forme de contrdle préalable doit donc étre écar-
tée, et je me félicite que votre commission des lois se soit
rangée A cette analyse.

En revanche, la commission préconise un autre type
d’intervention préalable, qui prendrait la forme dun
. débat parlementaire.

Il est certain que le débat est inhérent 2 toute question
fondamentale posée 2 la nation et que nos concitoyens
doivent étre pleinement éclairés sur les enjeux du projet
de loi référendaire avant qu’il leur soit soumis.

Il est vrai aussi que le débat a été, est et sera toujours
et partout présent, que ce soit dans la presse, sur les
oncﬁes ou chez les spécialistes, et qu’il peut paraitre para-
doxal d’en écarter le Parlement.

Il est non moins sQr que les assemblées, lieux privilé-
giés de lexpression des différents courants de pensée,
constituent une enceinte propre A permettre un véritable
débat démocratique, c’est—é—cﬁre contradictoire.

De fait, ce débat a lieu ; d’'une fagon ou d’une autre,
Pexpérience I'a prouvé au cours des années passées.

Le Gouvernement n’est donc pas insensible aux préoc-
cupations des membres de la commission des lois, parta-
gées, je le sais, par de tues nombreux autres sénateurs.

Mais deux remarques doivent étre faites 3 propos de
cette proposition de débat parlementaire préalable.

La premiere, c'est que lintervention du Parlement ne
eut, en aucun cas, se concevoir comme un obstacle 3
Fexprcssion de la volonté populaire.

C’est pourquoi le débat parlementaire, s’il a lieu, ne
doit pas étre sanctionné par un vote.

La discussion éclaire les enjeux de la consultation. Le
vote, en revanche, s’il était négatif, prendrait la forme
d’un veto parlementaire.

Nous ne pouvons inscrire dans notre Constitution une
source de conflits entre le pouvoir exécutif et le pouvoir
législatif, et entre ce dernier et le peuple lui-méme. Jai
déja eu loccasion de dire que cet appel exercé par le

euple sur le Parlement constituerait pour le Parlement
Fui—méme un risque important. Tel n’est pas, bien sir, le
souhait de votre commission des lois et je m’en félicite.

Ma seconde observation s’agissant de I'éventualité d’un
débat préalable pourrait également étre pergue comme
une évidence. Permettez-moi néanmoins de la formuler :
Pinnovation que propose votre commission est grande,
trés grande ; elle est méme, A certains égards, boulever-
sante. Il ne faudrait pas qu’elle soit mal comprise par une
lecture hative.

Le débat parlementaire portera sur la question... plus
exactement sur le projet de loi que le Gouvernement pro-
posera de soumettre au référendum ; il est clair qu’il ne
pourra avoir d’autre objet.

Il est temps maintenant d’aborder le second volet du
projet de loi constitutionnelle qui vous est soumis : I'ins-
tauration de la session unique de neuf mois.

Deux idées directrices animaient les constituants
de 1958 : établir un véritable régime parlementaire -
Michel Debré I'a souvent souligné - mais, dans le méme
temps, lutter contre linstabilité de I'exécutif, qui est pré-
judiciable au bon fonctionnement de I'Erat. "

Nul ne songerait aujourd’hui A renier ces principes.
Le débat actuel prend en compte d’autres enjeux.

Le Président de la République rappelait que nous souf-
frons d’un « déficit démocratique ».

Un constat s'impose en effet : depuis 1uclqucs années
et 4 son corps défendant, la machine parlementaire s’est
emballée ; elle tourne 2 plein régime, de jour comme trop
souvent de nuit, avec seulement quelques coupures qui
s’amenuisent 3 mesure que croissent les sessions extraordi-
naires.

Mais, chacun a pu le constater, I'excés de ces activités
imposées n’est pas synonyme d’efficacité.

Permettez-moi de me référer encore au chef de I'Etat:
« Il faut remettre le Parlement 2 sa vraie rlace... Expres-
sion politique du suffrage universel, le Parlement légifere,
contrdle et débat des grandes orientations de la nation. »

Ces missions, nous le savons, ne sont plus correcte-
ment assumées aujourd’hui.

La prolifération des normes fait perdre la vision de

Tessentiel. Le Président de la République le souligne

aussi : trop de lois tuent la loi. Je serais tenté d’ajouter
qu'elles tuent le débat démocratique. ‘

Quant au conudle de laction gouvernementale, il
souffre également d’un déficit.

Sans concevoir ce contrdle comme une contrainte
pesante, harcelante, il est bon qu’il puisse justement s’ex-
primer. Il doit forcer le Gouvernement 2 la vigilance et

rocurer ainsi un meilleur gouvernement. Il en va de
Féquilibre de nos institutions. -

Comment pallier ces carences que tout le monde

constate et dont tout le monde se plaint?

Une nouvelle organisation du rythme des sessions et
donc une meilleure répartition du calendrier des travaux
parlementaires sont la condition de 'efficacité de 'action
des assemblées.

Tel est 'objectif que I'on cherche 2 atteindre 2 travers
Pinstitution d'une session patlementaire unique de neuf
mois.

Je sais que la session unique engendre chez certains la
crainte d’un surcroit d’activités non justifiées et, chez
d’autres, le scepticisme quant aux résultats A en attendre.

Je le redis aujourd’hui dans cette enceinte comme je
lai dit & PAssemblée nationale: il n’est nullement dans
Pesprit du Gouvernement de légiférer plus, son ambition
est de légiférer mieux!

Il faut arréter I'inflation législative, il y va de la crédibi-
litd de tout systtme normatif sans lequel aucune sociéié
ne saurait étre ordonnée.

Le Gouvernement, qui reconnait pleinement sa respon-
sabilité en la matitre, entend agir avec fermeté.

Permettez-moi de vous dire que, pour le parlementaire
dans 'dime que je suis resté, légiférer mieux signifie : étre
2 Pécoute de nos concitoyens afin de déterminer leurs
besoins et de définir des priorités; approfondir en
commission les questions de plus en plus complexes qui
sont soumises au Parlement...

Mme Héléne Luc. On n’en prend pas le chemin !

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. ... enfin, partici-
per plus activement aux débats publics.
1
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Mais la continuité de la session doit permettre égale-
ment de donner 2 la mission de contréle de I'action gou-
vernementale son véritable sens.

Les plus grandes démocraties occidentales, dotées de
systtmes constitutionnels pourtant tres différents, ont
souvent fait le choix de la continuité, qu’il s’agisse du
régime présidentiel américain ou du régime parlementaire
britannique. Je pourrais encore citer les exemples de I'lta-
lie, de la Belgique ou de la Suéde.

Toutefois, la continuité n’est pas la permanence.

Comme I'a dit 2 juste titre Michel Debré, il importe
de ménager au Gouvernement un temps de réflexion et
d’action.

Jajoute qu’il est de intérét méme du Parlement que
ne soient pas sacrifiés la maturation des textes en
commission, les différentes missions, qu’elles soient
d’enquéte, d’évaluation et de contréle, ainsi que les liens
réels que I'élu se doit de conserver avec sa circonscription.

Jajoute enfin que le caractére continu du fonctionne-
ment des institutions européennes implique, pour un
meilleur contréle, tel que le souhaite la Haute Assemblée,
que nos propres institutions, et pas seulement I'exécutif,
puissent assurer en permanence ce controle.

Clest dans le souci de parvenir 3 un juste équilibre
entre les diverses contraintes qui s'imposent dans I'exer-
cice des pouvoirs législatif et exécutif que le projet de
révision constitutionnelle avait retenu un plafond de cent
cinquante jours de séance, au sein de la session ordinaire
de chaque assemblée, auxquels devaient s’ajouter, si néces-
saire, des séances supplémentaires, 2 la demande du Gou-
vernement.

La détermination de ce plafond a suscité un large
débat 3 I'Assemblée nationale.

Il est vrai que tout seuil est arbitraire et que les
moyennes arithmétiques n’ont qu'une signification rela-
tive.

M. Lucien Neuwirth. C’est vrai!

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. Mais la prudence
commande de préserver une certaine marge de
manceuvre.

Le nombre finalement arrété par Assemblée nationale,
avec 'accord du Gouvernement, est de cent trente jours.

L’abaisser, comme le suggére votre commission, ne
m’apparait guere réaliste, sauf 2 multiplier les séances sup-
plémentaires, comme aujourd’hui les sessions extraorcﬁ-
naires. :

Jai déja eu loccasion de laffirmer, le recours A des
séances supplémentaires ne doit pas devenir une habitude,
sauf A considérer que la Constitution n’a aucune signifi-
cation.

Le chiffre de cent trente me parait constituer un seuil
approprié, et le Gouvernement proposera un sous-amen-
dgment en ce sens. Je souhaite que le Sénat puisse s’y ral-
lier.

. . . . . & ..

Mais je ne saurais terminer sur ce point sans me félici-
ter que votre commission des lois entende revenir A des
régles plus réalistes sur les modalités de convocation des
séances supplémentaires. .

La procédure complexe et calquée sur celle des session
extraordinaires que ['Assemblée nationale a retenue doit
étre 2 mon sens écartée.

Dans sa sagesse, votre commission des lois a cherché 2
éviter toute confusion des genres et i revenir A une
conception plus souple des convocations en séances sup-
plémentaires, qui recueillera, jen suis certain, un large
accord de votre part. " :

Si ces dispositions sont adoptées, nous aurons accompli
un grand pas, qui fera du Parlement un organe doué
d’une capacité d'initiative et de contréle renforcée, gage
d’une meilleure collaboration entre les pouvoirs.

Il restera, bien sfir, 3 mettre en ceuvre, dans la loi orga-
nique et dans le réglement intérieur de chaque assemblée,
les dispositions nouvelles. Votre commission des lois pro-
pose de consacrer constitutionnellement la liberté laissée 2
chaque assemblée de fixer le calendrier 3 Pintérieur de la
session unique. Ce souhait, que je comprends, souléve des
difficultés, sur lesquelles je reviendrai lors de la discussion
de Famendement.

Cependant, {'insiste dés 3 présent sur un point: 3 nos
yeus, la Constitution ne fixe qu’un cadre et des principes
globaux, la concrétisation de ces derniers dépendant des
réglements intérieurs de chacune des deux chambres.

M. Lucien Neuwirth. Bonne approche !

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. J'en terminerai
avec 'aménagement de la procédure parlementaire en
rappelant que I’Assemblée nationale a souhaité compléter
la réforme proposée par le Gouvernement sur deux
points: les questions orales et les propositions de loi.

Les premitres pourraient désormais, si le Sénat entérine
le choix de I’Assemblée nationale, &tre posées trois fois
p
par semaine, 2 I'ouverture des séances.

M. Lucien Neuwirth. Nous ne sommes pas en Grande-
Bretagne !

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. Votre commis-
sion des lois propose la suppression de cette réforme. Le
Gouvernement l'avait acceptée a3 I'Assemblée nationale
car, nous le savons, le régime actuel souffre d’une tro
grande rigidité et confine souvent A lexercice de styl}:
élévisé.

Mme Héléne Luc. Clest vrai!

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. La souplesse
envisagée par I’Assemblée nationale avait paru séduisante
et de nature 2 revivifier le dialogue entre le Parlement et
‘exécutif, de méme que le contrdle, jour aprés jour, du
premier sur le second. Nous en débattrons lors de I'exa-
men des articles.

L’Assemblée nationale a souhaité, en second lieu,
qu’une séance mensuelle soit réservée A 'examen des pro-
positions de loi dont le Gouvernement accepte la dis-
cussion.

Votre commission des lois estime devoir aller plus loin
en conférant aux assemblées la maitrise de Pordre du jour
une fois par mois.

Je partage, certes, le souci de voir le Parlement débattre
plus souvent des textes d’origine parlementaire. Mais vous
comprendrez que le Gouvernement, 3 qui appartient la
charge de déterminer-et de conduire la politique de la
nation, doit rester maitre, en toute circonstance, de
Pordre du jour. Comme je I'ai dit A '’Assemblée natio-
nale, il y va de la conception méme de nos équilibres ins-
titutionnels.

La réforme que vous examinez ne doit pas étre 'occa-
sion de modifier I'esprit de notre Constitution. . Clest
ainsi que I'acceptation par le Gouvernement des proposi-
tions de loi 2 discuter reste indispensable.

Je ne puis souscrire davantage aux aménagements que
votre commission des lois propose au régime des amende-
ments. :

Autant, compte tenu de mon expérience parlementaire,
je comprends son souhait de voir renforcer le travail en
commission, qui est essentiel A la bonne tenue des débats,
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autant il m’apparait dangereux de priver de leur droit
d’amendement, par I'adoption d’une motion globale sur
le travail de la commission, les parlementaires qui n’y
souscriraient pas.

Mme Héléne Luc et M. Charles Lederman. Tres bien !

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. Il sagirait 1a
d’une régression de nos principes constitutionnels, en
particulier d’une atteinte sérieuse aux droits de I'opposi-
tion.

Mme Héléne Luc et M. Charles Lederman. Absolu-
ment !

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. C'est ce' méme
souci de voir préserver 'économie de notre loi fonda-
mentale qui préside aux aménagements qu'il vous est pro-
posé d’apporter au régime de linviolabilité parlementaire,

oint qui fait 'objet du troisitme chapitre du projet de
E)i constitutionnel{e.
L’inviolabilité parlementaire, qui constitue, avec I'irres-
onsabilité parlementaire, I'une des deux branches de
Fimmunité prévue par l'article 26 de la Constitution, fait
artie de notre tradli)tion républicaine, je dirai méme révo-
Futionnaire puisqu’elle trouve son origine dans une
motion adoptée, sur la proposition de Mirabeau, par
I'Assemblée nationale le 23 juin 1789.

M. Lucien Neuwirth. Cela ne nous rajeunit pas!

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. S’il n’est pas
question de modifier le régime de lirresponsabilité parle-
mentaire, qui est indispensable pour permeutre aux parle-
mentaires d’exercer librement leur fonction - en parti-
culier de jouir pleinement de leur liberté de parole - il a,
en revanche, semblé nécessaire au Gouvernement de pro-
poser certains aménagements de I'inviolabilité.

Ces aménagements ont pour objectif la réalisation d’un
équilibre aussi satisfaisant que possible entre la nécessité
d’assurer la légitime protection i laquelle peuvent pré-
tendre, dans toute démocratie, les membres gu Parlement
et le respect des régles de notre procédure pénale, cest-3-
dire I'égalité des citoyens, i laquelle les Frangais attachent
une importance grandissante.

M. Michel Charasse. Et le respect des vacances judi-
ciaires !

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. Les aménage-
ments qui me paraissent nécessaires pour concilier ces
deux exigences concernent trois points, que jexaminerai
successivement : [autorisation des poursuites, la suspen-
sion des poursuites et, enfin, Pautorisation d’arrestation.

En ce qui concerne lautorisation des poursuites, je

constate que les textes actuels ne sont pas totalement
satisfaisants et que les inconvénients qu’ils comportent
risquent d’ére aggravés par l'institution d’une session
unique.

Selon Pactuel article 26 de la Constitution, en période
de session, hors ’hypothése du crime ou du délit flagrant,
des poursuites ne peuvent éure engagées contre un parle-
mentaire qu'avec l'autorisation de I'assemblée dont il est
membre. En revanche, en période d’intersession, les pour-
suites peuvent étre librement exercées sans autorisation
préalable, ces poursuites pouvant ensuite se prolonger
valablement pendant les sessions.

Ces regles sont critiquables 3 deux égards.

M. Michel Charasse. Il y a deux cents ans que Clest
comme ¢a! ~

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. Clest justement
sans doute pour cela qu'elles sont aujourd’{lui criti-

quables.

Tout d’abord, leur effet pratique est souvent mal
compris par nos concitoyens.

M. Jean-Luc Mélenchon. Ils n'ont qu’a réfléchir !

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. Lotsque P'autori-
sation demandée est refusée par I'assemblée, I'opinion
publique considére que les éfus nationaux bénéficient
g’unlc sorte de privilege personnel qui les place au-dessus

es lois. -

M. Jean-Luc Mélenchon. On le lui suggere!

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. En revanche,
lorsque lautorisation est accordée, 3 la suite d’'un débat
public parfois pénible,...

M. Michel Dreyfus-Schmidt. C’est 13 le probleme!

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. ...Uopinion a
I'impgession que le Parlement a prononcé une sorte de
préjugement 3 I'encontre du parlementaire poursuivi, et
ce dernier apparait comme un coupable, en dépit de la
présomption d’innocence.

M. Michel Charasse. La presse y est pour quelque
chose !

M. Josselin de Rohan. Pauvre tradition !

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. Deuxieme cri-
tique : la protection accordée est, en réalité, grandement
inefficace, en raison de son caractére intermittent. Il suffit
en effet que des poursuites soit valablement engagées en
période d’intersession pour que les actes juridiques les
plus marquants interviennent ensuite tout 2 fait réguliére-
ment auqbeau milieu de la session en cours.

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Sauf suspension !

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. Ainsi, une cita-
tion, une plainte avec constitution de partie civile ou un
réquisitoire nominatif dirigé contre un parlementaire
intervenant quelques jours avant le début de la session

ermet la mise en examen par le juge d’instruction ou
F audience devant le tribunal aprés le commencement de
ladite session.

L’institution d’une session unique de neuf mois, parce
quelle étendrait d’'un tiers la période pendant laquelle
serait exigée I'autorisation de poursuites, est évidemment
de nature, en prolongeant dans le temps ces deux
inconvénients, 4 les aggraver. .

Clest pourquoi le texte proposé par le Gouvernement,
et adopté en premitre lecture par FAsscmbléc nationale,
procédg 2 la suppression de lg’ autorisation préalable en
matiére de poursuites.

Pendant toute la durée de la session unique de neuf
mois, comme pendant les éventuelles sessions extraordi-
naires, les autorités judiciaires, de méme que les parties
civiles, pourront librement mettre en mouvement I'action
publique contre des parlementaires, ainsi qu’ils pouvaient
déja le faire en période d’intersession.

Votge commission des lois ne partage pas cette analyse
et propose de maintenir lautorisation préalable en
matiére de poursuites, craignant que la modification sou-
haitée par le Gouvernement et I'’Assemblée nationale ne
vienne rompre I'équilibre dont je parlais voild un instant.

Il ne m’est pas possible d’accepter une telle proposi-
tion. En effet, elle reviendrait A accroitre de fagon sensi-
ble la durée de l’immunite;, ce qui me semble contraire A
Pévolution de tout notre droit depuis quelques années.

La réforme souhaitée par le Gouvernement en ce qui
concerne 'immunité parll:fmentaire s'inscrit dans le cadre
d’une évolution logique de nos institutions qui tend 2
limiter les exceptions aux régles de procédure pénale et
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dont les deux dernitres étapes ont été la suppression,
dans le nouveau code de procédure pénale, des privileges
de juridiction dont bénéficiaient certains élus ou fonc-
tionnaires,...

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Ce n’est pas un privilege !

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. ... puis Uinstitu-
tion de la Cour de justice de la République pour les
infractions commises par les membres du Gouvernement.

M. Michel Charasse. Cest du Poivre d’Arvor, grand
spécialiste du droit pénal!

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. Apres ces deux
réformes importantes, et largement approuvées, est-il
envisageable, mesdames, messieurs les sénateurs, de
conclure cette révision de la Constitution en étendant la
portée de I'immunité de procédure dont- bénéficient les
parlementaires ? Franchement, je ne le crois pas!

M. Michel Charasse. Si nous avions fait cela quand
vous étiez député!

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. En 1993, alors
que f"étais député, jai proposé la suppression pure et
simple de I'immunité parlementaire !

MM. Michel Dreyfus-Schmidt et Michel Charasse.
Démagogie pure!

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. En tout état de
cause, sur ce point, le Gouvernement considére que doit
étre conservée la faculté donnée A I'assemblée de requérir
la suspension des poursuites ou de la détention, car cette
Fossibilité participe de I'équilibre nécessaire entre les dif-
érents pouvoirs.

M. Michel Charasse. Quand le mal est fait!

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. Toutefois, sui-
vant en cela I'avis du Conseil d’Erat, le projet du Gouver-
nement limite cette suspension 2 la durée de la session en
cours, comme le précisait d’ailleurs la loi constitutionnelle
du 16 juiller 1875 ; mais cela n’a pas éié repris dans les
constitutions ultérieures.

Votre commission des lois est cependant opposée 2
cette modification. Elle revient en c&ct sur Pinterpréta-
tion de larticle 26, que dans le silence du texte, avait fait
ces dernitres années le Sénat, suivi sur ce point par
I’Assemblée nationale, les chambres ayant considéré qu'’il
leur éuait possible de suspendre une procédure jusqu’a la
fin.du mandat du parlementaire.

Sur cette question, nous pourrons, je 'espére, arriver A
un accord. :

Jen viens 2 Pautorisation d’arrestation.

Le Gouvernement estime que, hors hypothése de la
flagrance ou d’une condamnation définitive, Iexigence
d’une autorisation en matiére d’arrestation doit étre
maintenue et précisée. A la différence des poursuites,
Tarrestation constitue en effet, par nature, une entrave
immédiate et directe A Pexercice du mandat parle-
mentaire, donc au fonctionnement du Parlement lui-
méme.

Le Gouvernement a toutefois souhaité clarifier la ques-
tion du conudle judiciaire, que ne mentionne pas
I’article 26 - pour I'excellente raison que cette mesure n’a
été instituée dans le code de procédure pénale que posté-
rieurement 2 la rédaction de la Constitution de 1958 - et
sur laquelle le Sénat et 'Assemblée nationale ont des
points de vues différents.

Suivant la position exprimée par le bureau du Sénat, et
communiquée A mon prédécesseur, M. Pierre Méhaigne-
rie, par une letwre de votre président, M. René Monory,

le projet du Gouvernement compléuait l'article 26 pour
exiger une autorisation non seulement en cas d’arrestation
mais également en ce qui concerne toutes les « mesures
restrictives ou privatives de liberté », c’est-3-dire en cas de
contréle judiciaire, quelles que soient les mesures envisa-
gées par le juge. Vous le savez, le code de procédure
pénale prévoit une quinzaine de mesures restrictives ou
privatives de liberté.

Dans Pesprit du Gouvernement, et conformément 3
Panalyse développée par le Conseil d’Ertat, tout contréle
judiciaire doit étre autorisé préalablement parce qu’une
telle autorisation, si elle est accordée, permet également 2
Pautorité judiciaire de révoquer la mesure lorsque celle-ci
nest pas respectée, sansoaevoit solliciter une seconde
autorisation.

Telle est, en effet, la logique du contréle judiciaire :
celui-ci peut étre sanctionné par sa révocation, c’est-3-dire
par une détention, si les congitions qu'il pose ne sont pas
respectées par celui qui y est soumis.

L’Assemblée nationale n’a pas suivi ce raisonnement et
a préféré limiter I'autorisation aux seules mesures « res-
treignant la liberté d’aller et venir» du parlementaire,
Cest-a-dire A certaines des mesures pouvant éure ordon-
nées dans le cadre d’'un contrdle judiciaire.

Il a, par ailleurs, été indiqué au cours des débats
qu'une nouvelle autorisation serait nécessaire pour per-
mettre la révocation d’un contréle judiciaire. Cette préci-
sion ne figure pas dans le texte, mais elle correspond
manifestement au souhait de la majorité de I’Assemblée
nationale.

Le texte adopté sur ce point par les députés me semble
difficilement acceptable en raison, précisément, de son
imprécision et de son caractére contraire A I'esprit méme
du contréle judiciaire.

Je ne peux donc que me réjouir que, sur ce point,
votre commission partage I'analyse du Gouvernement et
prorosc de revenir 2 la formulation retenue dans le projet
de loi initial.

Telle est, mesdames, messieurs les sénateurs, I'écono-
mie de la révision constitutionnelle qui vous est aujour-
d’hui proposée. :

Toute réforme est un engagement sur I'avenir, celle-ci,
sans nul doute, plus qu'aucune autre.

Clest dans la perspective du prochain millénaire que le
Président de la République a entamé son mandat. 1l a
souhaité, en particulier, une « démocratie toujours plus
vivante et toujours plus forte ».

On ne peut étre fort si I'on est désarmé.

A quoi sert aux citoyens le droit de s'exprimer si les
questions ne peuvent leur éure posées? . '

A quoi sert A la représentation nationale de siéger si le
temps qui lui est accordé ne lui permet pas de débattre ?

Mais A quoi sert aussi I'ambition pour la France de
celui qui est le garant de nos institutions s’il ne lui est
pas donné les moyens de la réaliser ? ‘

Clest avec le peuple et ses représentants que les
réformes seront réalisées. Donnons-leur A chacun le pou-
voir de se faire entendre et de décider. (Applaudissements
sur les travées du RPR, des Républicains et Indépendants, de
UUnion centriste, ainsi que sur certaines travées du RDE.)

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

M. Jacques Larché, rapporteur de la commission des lois
constitutionnelles, de législation, du suffrage universel, du
réglement et dadministration générale. Monsieur le pré:
siﬁent, monsieur le garde des sceaux, nous abordons en
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cet instant la discussion de la neuviéme révision constitu-
tionnelle que la Constitution de la V¢ République aura
connue. o :

Les institutions de la V¢ République ont fait preuve de
leur adaptation aux besoins de notre société politique :
alternance et cohabitation ont été rendues possigles. Ceux
qui les avaient combattues les ont scrupuleusement appli-
quées.

Jusqu’d ce jour, des réformes d’inégale importance 'y
ont été apportées. Mais, 3 Poccasion de celle que I'on
nous propose, comme on pouvait le faire 3 propos de
celles qui Pont précédée, il y a lieu de s’interroger, non
seulement sur les modifications institutionnelles en elles-
mémes mais également sur leurs conséquences de droit et

de fait.

Simple dans son principe, la- décision de faire élire le
Président de la République au suffrage universel direct a
modifié fondamentalement les rapports entre les pouvoirs,
A tel point que 'on a pu prétendre, avec quelque raison,
gue la V¢ République était véritablement née au référen-

um de 1962.

De méme, la possibilité donnée 2 soixante députés ou
soixante sénateurs de saisir le Conseil constitutionnel,
dont la portée n’a pas toujours été perque dans I'immé-
diat, a fait progresser I'état de droit et a accru la protec-
tion normalenient due aux minorités parlementaires.

De méme, enfin, I'indépendance de la justice a été ren-
forcée par la réforme du Conseil supérieur de la magistra-
ture.

Monsieur le garde des sceaux, vous avez déclaré 2
'Assemblée nationale - mais vous ne I'avez pas redit ici -
que cette réforme était ambitieuse et modeste.

Elle porte sur I'extension du domaine du référendum,
sur la durée de la session parlementaire et - tout au
moins certains ont-ils pensé - par voie de conséquence,
sur la levée de I'immunité parlementaire.

Je ne partage pas votre sentiment.

De cette réforme, telle qu’elle est proposée par le Gou-

vernement et telle quelle nous vient de I’Assemblée
nationale, je dirai bien plutdt, concernant le référendum,
u'il s’agit d’'une réforme 2 risque, risque que nous
evons aborder de fagon lucide, en prenant toutes les pré-
cautions nécessaires pour le prévenir, et concernant la
durée de la session, qu’il s’agit d’'une réforme incompléte.
Je traiterai donc de ces deux points en indiquant quelle
a éé la position de la majorité de la commission des lois.
Je ne dissimulerai pas que nous nous sommes deman-
dés si la hiérarchie des urgences et la gravité des pro-
blémes 2 traiter, qui exigent de nous un soutien sans
faille 2 I'égard du Gouvernement, imposaient qu'un tel
débat soit engagé dans la précipitation de P'ordre du jour
d’une session qualifiée d’extraordinaire.

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Tres bien !

M. Jacques Larché, rapporteur. Le référendum est
défini comme un mode d’exercice de la souveraineté.

Mais, jusqu’a ce jour, son intervention était limitée aux
domaines institutionnel et international. Ce que lon
nous propose tend A ce que le référendum devienne une
modalité du vote de la loi, en des matitres qui relevaient
de la compétence du Patlement.

La pratique référendaire est peut-étre adaptée, par sa
simplicité, 2 des domaines permettant des jugements sans
ambiguité. Nous nous souvenons tous qu’elle aura permis
I'indépendance de I’Algéric. A la question posée, on ne
pouvait répondre que par oui ou par non.

Le débat référendaire, inévitablement simplifié et
médiatisé, progressant A coups de sondages, est-il pour
autant adapté 2 ces matiéres économique et sociale, A ces
services pu%lics, auxquels on veut Iappliquer ? :

La commission a pensé que le principe proposé n’était
acceptable qu'a deux conditions : que l'on procéde 4 une
meilfeure éfinition du champ dapplication; que soit
trouvé un élément de contréle ou d’information qui
interviendrait dans le processus référendaire.

Pour beaucoup d’entre nous, sur ce second point, c’est
au Parlement qu’il appartient d’intervenir.

Prenons I'exemple du référendum annoncé sur I'éduca-
tion nationale. Il sera, nous dit-on, précédé d’un trés
large débat : syndicats, associations de parents, coopéra-
tives scolaires,... ’

M. Michel Charasse. ... congrégations... (Sourires.)

M. Jacques Larché, mp'porteur. ... seront  consultés.
Peut-on admettre que seul le Parlement soit exclu?

Personnellement, je ne le pense pas.

Je dois 2 la vérité de dire que d’autres modalités de
contrble ont été envisagées au cours de notre débat en
commission.

Faut-il faire précéder - certains le pensent et le diront -
la décision référendaire d’'un contréle...

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Bien sr!

M. Jacques Larché, rapporteur. ... de constitutionnalité

- sous forme d’avis ou de décision ? On pouvait y songer.

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Nous y songeons.

M. Jacques Larché, rapporteur. On pourrait en
débattre, mais deux objections ont paru déterminantes.
La technique de décision i laquelle le Conseil constitu-
tionnel est parvenu par une extension constante de sa
volonté de contrdle est apparue inadaptée au référendum.
Que signifierait un référendum qui ne pourrait étre prati-
3ué que sous réserve de linterprétation que le Conseil en
onnerait ?

Le contréle de constitutionnalité est également apparu
A bon nombre d’entre nous comme contraire 3 I'exercice
méme de la prérogative présidentielle.

Le champ d’application de la politique référendaire
doit étre mieux détini. Nous proposons une nouvelle for-
mule plus précise. Il nous parait dans ce sens nécessaire
d’en éliminer la notion de service public, dont aucun
juriste n’a jamais pu dire avec précision ce qu'elle recou-
vrait.

M. Michel Charasse. Trés bien!

M. Jacques Larché, rapporteur. En revanche - et nous
avons mentionné dans notre rapport, répondant par
avance 2 votre objection, monsieur le garde des sceaux -
rien n’interdirait que tel ou tel service public soit
concerné par un texte référendaire pour peu qu’il
concoure 32 une réforme de la politique économique,
sociale ou éducative de la nation.

Mes chers collégues, la justice est un service public.
Va-t-on la modifier par réérendum? '

Jen viens A la session de neuf mois, qui, dans I'esprit
du Gouvernement, est destinée A accroitre les capacités de
contréle du Parlement.

On nous dit qu'une telle organisation est appliquée
dans tous les grands parlements. C'est vrai, mais il ne
faut pas oublier que ceux-ci ont la maitrise de leur ordre
du jour.

" M. Jacques Genton. Voila!
M. Michel Dreyfus-Schmidt. Eh oui!:
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M. Jacques Larché, rapporteur. Réduite A ce qui nous
est proposé, cette réforme ne servirait A rien, sinon i nous
conduire 3 mal faire en neuf mois ce que nous ne faisons
pas bien en six.

M. Jean-Luc Mélenchon. Et voil !

M. Jacques Larché, rapporteur. Elle ne résout aucun
des deux problémes qui se posent actuellement au bon
déroulement du débat parlementaire.

Ces problémes, nous les connaissons.

Je pense, en premier lieu, 3 la surcharge inutile de
Pordre du jour, qui ne semble pas destinée a s'arréter. Je
constate en effet que, chaque fois qu’une question est
posée, on continue A nous proposer une loi pour la
résoudre. L’air de Paris est mauvais, on fera une loi!

L’autre probléme qu’il nous faudra bien traiter est celui
de I'inadaptration relative de la technique méme du débat
parlementaire A 'examen de certains textes.

Mes chers collegues, va-t-on siéger neuf mois pour
connaitre le méme déferlement légis%atif de lois improvi-
sées, truffées de dispositions réglementaires, et dont cer-
taines, votées en urgence, attendront pendant des mois
que sortent les décrets d’application ? (Applaudissements
sur les travées socialistes.)

Le Parlement ne doit plus accepter d’étre une machine
A légiférer A la chaine.

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Trés bien!
M. Jacques Larché, rapporteur. Va-t-on compliquer la

tiche de ceux qui, parmi nous, shonorent d’exercer des

fonctions locales ?

Va-t-on rendre difficile, sinon impossible, I'exercice de
leur mandat par nos collégues d’outre-mer, dont on sait
quel réle ils jouent dans le maintien de cette véritable
exception frangaise? Nous avons tous conscience, en
effet, que leur présence sur le terrain est nécessaire.

La commission, tout en acceptant le principe de cette
petspective, a tetenu trois orientations essentielles.

Elle a entendu fixer le nombre de jours de séance 4 un
niveau tel qu’il constitue, A 'égard du Gouvernement, un
signal trés fort lui indiquant notre volonté de le voir
enfin, comme certains grands Premiers ministres ont su le
faire, et comme le Conseil d’Etat I'a réclamé, instituer un
véritable programme législatif.

La deuxiéme orientation consiste 3 donner au Parle-
ment la capacité d’organiser son rythme de travail sans
que 'on puisse opposer aux dispositions réglementaires 2
prendre en ce domaine les principes de Iordre du jour
prioritaire.

Enfin, mes chers collegues, ne pensez-vous pas qu'a
'aube du xxr siécle Poccasion doit étre saisie de moder-
niser nos méthodes de travail en reconnaissant enfin que,
dans bon nombre de cas, la technique méme du débat
parlementaire, qui repose sur le principe d’une présence
systématique en séance publique, est périmée ?

Voulez-vous que des caméras goguenardes continuent,
pendant neuf mois au lieu de six, 3 se promener sur des
travées vides ?

M. Lucien Neuwirth. Trés bien!

M. Jacques Larché rapporteur. Voulez-vous que nous
contribuions ainsi 3 la naissance et au développement
d’une tendance 2 lantiparlementarisme trop facile 2
entretenir ?

Mes chers collegues, je vous le rappelle, nous avions
modifié notre réglement dans le sens de cette modernisa-
tion, sur la base des remarquables travaux de MM. Guy
Allouche, Gérard Larcher et Henri de Raincourt, aux-

quels s’était associé notre ami Jean Faure. Mais la disposi-
tion essentielle avait éwé annulée par le Conseil constitu-
tionnel.

Ce que nous vous demandons de rétablir...

Mme Héléne Luc. Cest en contradiction avec ce que
vous avez dit avant sur le réle du Parlement!

M. Jacques Larché, rapporteur. ... n’est pas autre chose
que ce qui avait été ainsi supprimé.

Pour ne pas allonger mon propos, je passerai sur cer-
taines préoccupations secondaires dont s’est fait I'écho
PAssemblée nationale et que le Sénat appréciera, telles
I'augmentation de la fréquence théorique du nombre des
motions de censure, la suppression, grice 2 un « toilet-
tage » de la Constitution, de dispositions périmées ou
encore la modification de la numérotation des articles. Si
'on veut!

Plus important est ce qui 2 été prévu pour lorganisa-
tion des séances de questions et qui me parait difficile-
ment compatible avec la liberté 3’action que l'on doit
laisser au Gouvernement. Trois séances par semaine sont
proposées : qu’adviendra-t-il s’il en érait de méme au
Sénat ?

Je terminerai sur les dispositions relatives 3 'immunité
parlementaire. o

Le régime nous en est connu. Dans sa majorité, la
commission a jugé préférable de le maintenir dans son
principe actuel -, privilége, disent certains, mal compris
par Popinion publique, ajoute-t-on.

La commission a estimé que le systtme proposé
conduisait 3 une transformation de la signification méme
du mandat parlementaire. Le parlementaire serait soumis
au droit commun pour ce qui est de Pengagement des
poursuites et de la mise en examen éventuelle.

Lors de la réforme de la Cour de justice de la
République, nous avions prévu la création d’une commis-
sion de filtrage, qui, dés la premitre année de son instal-
lation, a été saisie de deux cent quarante plaintes et de
plus de cinquante au cours du premier semestre 1995,
soit deux plaintes par ministre en moyenne!

M. Jean-Luc Mélenchon. Et voila!

M. Jacques Larché, rapporteur. Le parlementaire pour-
rait étre poursuivi et mis en examen sur plainte avec
constitution de partie civile. Il ne poutrait étre incarcéré
ou soumis A un conudle judiciaire qu’aprés autorisation
de l'assemblée A laquelle i{ appartient.

La majorité¢ des membres de la commission a estimé
u'un te{ débat ne pourrait é&tre mené que sur la base
‘une véritable appréciation de la culpabilité du parle-

mentaire concerné. Une telle orientation lui a paru outre-
passer gravement le role mesuré que le Parlement s’est
toujours efforcé de jouer en ces domaines particuliere-
ment délicats. :

En étudiant ce texte, en suggérant et en faisant adopter
par la majorité de la commission un certain nombre de
modifications importantes, jai été amené 2 faire 3 mes
collégues, dans le climat c{e travail qui est toujours le

nétre, une réflexion que je vous livre.

Chacun appréciera les risques que comporte pour Iave-
nir la réforme du référencfilum. Nous savons tous que,
dans 'immédiat, la plus haute autorité de I'Etat n’en fera
pas un usage qui serait contraire 2 nos principes constitu-
tionnels. Dans les trois ans A venir, y recourra-t-on de
fagon fréquente ?

M. Jean-Luc Mélenchon. Evidemment, sinon pourquoi
faire cette réforme? :
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M. Jacques Larché, rapporteur. Je laisse, moi, la ques-
tion en suspens.

En revanche, la session parlementaire ordinaire unigue
de neuf mois telle qu’elle nous est proposée modifie I'un
des équilibres essentiels de la Constitution et rompt avec
le souci qu’avaient eu les constituants de faciliter le travail
gouvernemental. ,

Cette session ainsi allongée constituera la trame méme
de la vie parlementaire, qui nous concetne tous.

La commission a jugé que la concomitance des deux
réformes, concomitance dans laquelle d’aucuns n’ont pas
manqué de déceler un certain paradoxe, était acceptable
sousties réserves que je vous ai indiquées et qui, pour cer-
tains d’entre nous, membres loyaux d’une majorité plura-
liste, sont de premiere importance.

Nous sommes réunis, non pour tenter de nous imposer
des points de vue divergents, mais pour rechercher entre
nous d’abord - C'est ce que nous avons fait au sein de la
commission - avec le Gouvernement maintenant et,
demain, avec I'autre chambre, les conciliations nécessaires.

Clest A cette recherche que votre commission s’est atta-
chée, et Cest, mes chers collegues, le résultat de cette
recherche qu’elle vous demande d’approuver. (Applau-
dissements sur les travées des Républicains et Indépendants,
du RPR et de I'Union centriste, ainsi que certaines travées
du RDE)

M. le président. J'indique au Sénat que, compte tenu
de l'organisation du débat décidée par la conférence des
présidents, les temps de parole dont disposent les groupes
pour cette discussion sont les suivants :

Groupe du Rassemblement pour la République:
78 minutes ; .

Groupe socialiste : 64 minutes ;

Groupe de I'Union centriste : 61 minutes ;

Groupe des Républicains et Indépendants:
53 minutes ; ‘

Groupe du Rassemblement démocratique et européen :
41 minutes ;

Groupe communiste : 34 minutes ;

Réunion administrative des sénateurs ne figurant sur la
liste d’aucun groupe : 29 minutes.

Dans la suite de la discussion générale, la parole est &
M. Masson.

Mme Héléne Luc. Et M. Habert? Il est inscrit avant
M. Masson dans la discussion générale.

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Il veut toujours parler en
dernier !

Mme Héléne Luc. De toute manitre, il n’est pas 1a!

M. le président. Mes chers collégues, cest 2 la
demande de M. Habert que je donne maintenant la
parole 3 M. Masson. (M. Michel Dreyfus-Schmids proteste.)

M. Josselin de Rohan.: Allons, cher collegue vice-
président, ne compliquez pas la tiche du président du
Sénat!

Mme Héléne Luc. Que M. Habert ne s’incrive pas,
dans ces conditions! C’est toujours pareil !

M. le président. La parole est 4 M. Masson, et A lui
seul !

M. Paul Masson. Monsieur le garde” des sceaux, vous
nous avez décrit sans la moindre ambiguité les ambitions
de la réforme constitutionnelle que le Gouvernement sou-
met aujourd’hui au Sénat.

Les deux objectifs du projet de loi sont clairs: d’une
part, impliquer davantage les Frangais dans les affaires du
pays en élargissant le champ d’application du référendum

dont dispose le Président de la République par
Particle 11 ; d’autre part, modifier la durée des sessions
parlementaires afin de nous permeutre d’exercer différem-
ment notre double mission, qui est de légiférer et de
contrdler. , '

Jai entendu ici ou 1A certains dire qu’il y avait plus

urgent 2 faire, 3 'heure ol le pays connait de redoutables
dig"lcultés.
Clest Yrécisément rarce que les temps sont difficiles et
les probléemes complexes qu’il me parait prioritaire et
urgent de donner 2 la fois au Président de la République
et au Parlement les moyens d’agir et de légiférer autre-
ment.

Il me parait clair que différer un tel projet, cest
Penterrer. N'est-ce pas au début d’un septennat qu’il faut
permettre un autre- débat directement avec le peuple?
N’est-ce pas également tout de suite qu’il faut engn gon-
ner au Parlement frangais les moyens d’une action plus
efficace, aux procédures renouvelées et plus crédibles?

Clest maintenant ou jamais qu’il faut aborder cette loi,
A mon sens novatrice.

M. Josselin de Rohan. Trés bien!

M. Paul Masson. C’est avec détermination que nous
suivrons aujourd’hui ce chemin.

La réforme que vous nous proposez est importante
mais elle est limitée, vous P'avez vous-méme souligné,
monsieur le garde des sceaux.

Elle est importante parce qu’elle s’inspire uniquement
de larticle 3 de la Constitution : « La souveraineté natio-
nale appartient au peuple qui I'exerce par ses représen-
tants et par la voie du référendum. »

Elle est limitée parce que nous devons nous garder de
compromettre les grands équilibres de notre loi fonda-
mentale.

Il me parait opportun de rappeler, en cet instant, que
cette constitution, approuvée massivement par le peuple
frangais, a fait ses preuves depuis trente-six ans dans tous
les cas de figure que notre vie publique a pu connaitre.

On la disait 2 I'époque taillée 4 la mesure du général
de Gaulle. Le Président Mitterrand a, grice 2 elle, pen-
dant quatorze ans, assuré, par son arbitrage personnel, le
fonctionnement régulier des pouvoirs pub%ics et la conti-
nuité de I'Etat. .

On la disait également congue au seul usage de la
majorité d’alors. E%le a, pendant deux législatures, permis
lalternance ; pendant deux cohabitations, le Gouverne-
ment a gouverné sans crispation excessive et sans blocage
majeur.

On a souvent dit que le référendum était d’essence plé-
biscitaire, qu’il risquait de conduire au pouvoir personnel
et quil n’avait plus sa place dans une démocratie
moderne. Or, seulp P'usage cru référendum a permis 2 ce
pays de trouver une issue nationale 2 des situations diffi-
ciles, voire dramatiques.

Je rappelle le référendum de 1962 sur I'Algérie, ou
encore le référendum sur la Nouvelle-Calédonie. Je rap-
pelle la consultation populaire sur la ratification du traité
de Maastricht, qui est dans tous les esprits.

M. Emmanuel Hamel. Funeste ratification !

M. Paul Masson. Qui peut dire aujourd’hui que la
consultation directe du peuple, en ces moments impor-
tants de notre vie nationale, n’était pas une impérative
nécessité ?

Ces grands équilibres constitutionnels organisent, avec
beaucoup de subtilité et une grande efficacité, les rapports
entre le Président de la République et le peuple frangais,
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entre le Président de la République et le Gouvernement,
entre le Gouvernement et les assemblées. Nous ne devons
modifier ces dispositions, qui ont aujourd’hui fait leurs
preuves, qu'avec la plus grande prudence et dans la cir-
conspection la plus attentive. Le groupe du RPR ne
pourrait cautionner, i cet égard, aucune disposition qui
conduirait 2 la moindre remise en cause de ce dispositif
d’ensemble.

Le projet de loi qui nous est soumis respecte ces équi-
libres. A partir du moment ol le Gouvernement vmzait
permettre un meilleur exercice de la souveraineté natio-
nale par le peuple, il fallait simultanément, élargir la
capacité d’expression du peuple frangais grice a I'article 11
et faciliter une meilleure organisation du travail de ses
représentants.

Donner seulement plus de capacités au Parlement
aurait, sans aucun doute, affaibli 'usage référendaire, qui
risquait de tomber en désuétude. Le réﬁc éminent du Pré-
sident de la République, défini A l'article 5 de la Consti-

tution, aurait été par 1 méme compromis.

En revanche, modifier simplement larticle 11 en élar-
gissant l'usage référendaire sans dégager parallelement le
Parlement des contraintes actuelles que lui impose le sys-
teme des deux sessions de trois mois aurait manifestement
affaibli le role de nos deux assemblées et, par voie de
conséquence, le crédit qu’elles gardent encore chez la plu-
part de nos concitoyens.

Il fallait donc explorer simultanément les deux voies
par lesquelles, institutionnellement, le peuple s’exprime
afin de maintenir, en ‘cette matitre particuli¢rement
importante, les équilibres auxquels nous tenons absolu-

- ment.

La philosophie méme du projet de loi qui nous est
soumis nous convient puisqu’elle répond au double impé-
ratif suivant: d’une part, accroitre la capacité de l'inter-
vention populaire dans notre démocratie par]cmentairc ;
d’autre part, ne pas rompre la judicieuse construction
constitutionnelle qui, depuis trente-six ans, a démontré
dans tous les cas de figure sa force, sa souplesse et son
efficacité.

Evoquons d’abord l'article 11 de la Constitution.

L’idée d’élargir le champ référendaire n’est pas nou-
velle. M. Chirac I'a exposée avec continuité depuis des
années et I'a développée amplement durant la campagne
présidentielle.

Certains restent convaincus que le référendum est une
pratique peu démocratique, méme s’il est inscrit dans
notre loi fondamentale, comme il Péuait déja, d’ailleurs
- faut-il le rappeler ?. ~ dans le texte de la constitution de
1946. Je ne partage pas ces craintes.

Le Président de la République est seul en mesure de
mettre en marche la procédure référendaire : il est maitre
de la question, il choisit sa date. Cela signifie qu’il est
détenteur d’une capacité de stratégie politique.

Le réle qui est dévolu au Président de la République
par l'article 5 de la Constitution justifie pleinement cette
maitrise de la stratégie politique: le Président de la
République étant garant de l'indépendance nationale, de
Pintégrité du territoire, du respect des traités, et devant
assurer, par son arbitrage, la continuité de I'Etat, il paraic
difficile de lui contester la capacité d’apprécier le moment
otr il doit saisir le peuple et la forme de la question qu’il
lui pose.

Apreés tout, le Premier ministre de Sa Majesté britan-

nique choisit, 3 la fin de chaque législature, la date 2
laquelle la consultation générale du peuple britannique

permettra de renouveler le Parlement. Nest-ce pas 1a une
pratique dont 'importance stratégique dépasse largement
notre pratique référendaire ?

M. Badinter lui-méme, alors garde des sceaux, avait,
dés 1984, mesuré le coté désuet de ces préventions. I
déclarait en effet ici méme, le 7 a0t 1984 : « Clest cette
susceptibilité contre le référendum, nourrie aux sources
de I'histoire » — 1851 - « que nous souhaitons apaiser. Le
moment est venu de réconcilier tous les républicains avec
le référendum. Le temps est venu ou la France peut ten-
ter un usage raisonnable, démocratique et plus large de
cette procédure, en la mettant précisément au service des
libertés. Comment concevoir qu’un président élu par les
Franqais demande aux Frangais de réduire ou de détruire
eux-mémes les garanties des libertés publiques sans
lesquelles leurs libertés disparaitraient ? »

M. Guy Allouche. Comme il avait raison !

M. Paul Masson. Ce qui était vrai pour M. Mitterrand
en 1984 l'est également pour M. Chirac en 1995!

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. On peut Pespé-
rer !

M. Marc Lauriol. C'est évident!
M. Lucien Neuwirth. Treés bien! -

M. Paul Masson. Aujourd’hui, le Président de la
République et le Gouvernement ne vous en demandent
pas tant! Il s’agit non pas d’élargir le champ référendaire
de larticle 11 aux garanties fondamentales des libertés
publiques, mais simplement de permettre au peuple de se
prononcer directement sur des réformes relatives aux
domaines économiques et sociaux, A exclusion précisé-
ment de toutes les matieres concernant les libertés
publiques, dés lors qu’elles ne constituent pas une orien-
tation de politique économique ou sociale. Sont ainsi
exclus du cr\amp du référendum - M. le garde des sceaux
I’a rappelé devant la commission des lois - le code pénal,
le droit civil, les prérogatives de police, la politique de
défense, le fonctionnement de la justice. Le rapport de
M. Jacques Larché cite d’ailleurs A cet égard des exemples
trés précis.

Le débat théorique sur le caractére antidémocratique
du projet de loi me parait donc aujourd’hui un peu
dépassé! Ce texte est en effet beaucoup moins ambitieux,
en matiere référendaire, que le projet de loi défendu en
1984 par M. Badinter. Il reste totalement dans I'esprit de
la Constitution. A cet égard, le groupe du Rassemble-
ment pour la République le soutiendra. (Applaudissements
sur les travées du RPR)

Observons encore que le projet de modification de
Particle 11 respecte la procédure référendaire telle qu'elle
est pratiquée sous la V¢ République : pour qu’il y ait texte
de ﬁ)i référendaire, il faut que le Gouvernement présente
un projet de loi ou que ?es deux assemblées élaborent
conjointement une proposition de loi.

A I’évidence - nous en avons déja fait I'expérience - le
Président de la République ne pourra, pas plus demain
qu’il ne le pouvait hier, utiliser son pouvoir référendaire
sans I'accord du Gouvernement. Cela a dailleurs éué
prouvé entre 1986 et 1988, puis entre 1993 et 1995:
M. Frangois Mitterrand ne pouvait utiliser larticle 11
quavec Paccord respectivement de M. Chirac ou de
M. Balladur. Cet accord n’a jamais éé demandé parce
qu’il n’aurait bien entendu pas été donné.

De méme demeure inchangée la nature référendaire. Le

référendum reste une prérogative présidentielle. Il n’y a
pas de référendum d’initiative populaire. On peut, 2 cet
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- égard, longuement argumenter ; ce n’est pas, en tout cas,
dg:(s la situation que 'traverse actuellement le pays que
I'on peut ouvrir cet autre débat.

Certains ont fait valoir que le nouvel article 11 était
congu en termes généraux. Fallait-il s’en tenir 2 une énu-
mération technique, séche et fatalement exhaustive ? Per-

~ sonnellement, je ne le pense pas. Le texte aurait eu alors

Paspect d’'un catalogue, peu propice & un énoncé clair et
- simple de la réforme proposée : E:s lignes directrices n’ap-
paraitraient plus dans la clarté, le peuple serait tenté de se
détourner d'une proposition aux allures technocratiques,
et le débat national n’aurait pas eu la méme amp(}cur.

Je préfere donc le projet gouvernemental, qui permet
au Président de la Répubfiquc de poser une questioh sans
caractére normatif mais A partir d’'un projet de loi précis,
qui interdit toute ambiguité dans la réponse.

La commission des lois propose au Sénat de modifier
substantiellement le projet de loi adopté par I’Assemblée
nationale. - : ‘

Elle suggére tout d’abord d’associer le Parlement 2 la
procédure par le biais d'un débat préalable. La majorité
du groupe du RPR approuve le principe de ce débat dés
lors u’if ne débouche pas sur un vote. Nous considérons
en effet qu’il serait anormal - vous I'avez dailleurs dit,
monsieur le rapporteur - que seul le Parlement soit tenu
3 Pécart d’'un débat oli, par médias et sondages inter-
posés, chaque groupe socio-professionnel notamment
serait sollicité.

Le texte proposé par la commission des lois permettrait
également le débat sur un projet ayant pour oE'ct 'orga-
nisation des pouvoirs publics, prérogative actuclfe du seul
~ Président de la Répuglique et jusqu’ici non soumise au
- débat. Ainsi, le projet de loi portant sur I'élection du Pré-

sident de la Répub(ique au suffrage universel et soumis au
référendum en 1962 aurait fait objet d’'un débat préa-
lable au Parlement. La modification proposée n’est donc
pas neutre. Par conséquent, le groupe du RPR réservera
sa réponse sur ce point jusqua la conclusion de nos
échanges.

Enfin, la commission propose au Sénat de supprimer
toute référence 3 la noton de service public, tout en
ajoutant les réformes relatives A la politique éducative, et
ce dans un souci d’élargissement du champ référendaire.
Il y a'donc 1, 2 la fois, élargissement du champ du réfé-
rendum et restriction de la formulation de la question.
Une réforme relative 2 la politique éducative pourra-t-elle
concerner le service public de 'éducation nationale ? Oui,
nous dit M. le rapporteur ; non, déclare M. le garde des
sceaux. Il faudra en débature!

Sur ce point, un certain nombre de mes amis et moi-
méme attendons avec attention les réactions du Gouver-
nement et les précisions de M. le rapporteur. Nous
sommes plusieurs 3 penser que la référence A l'organisa-
tion des services publics n’ajoute pas grand-chose au texte
et pourrait conduire 3 exégese et A confusion dans un
débat populaire. Nous sommes donc favorables 2 une
s-impliﬁpcation de la rédaction, mais nous attendons du

~-débat une clarification sur ce point.

Dois-je souligner, pour en finir sur ce sujet, que tout
référendum comporte aujourd’hui un risque de « surmé-
diatisation », point sur lequel M. le garde des sceaux a
dailleurs insisté ?

Cest, en fait, une question de confiance que le Pré-
sident dela République pose directement au peuple. Il
-acceptera demain ce risque sur des sujets essentiels parce
qu’il voudra donner au pays une chance de surmonter,
par 'expression directe de sa volonté, des blocages fonda-
‘mentaux, en évitant ainsi les longues périodes d’immobi-

lisme que seuls viennent troubler les sondages d’opinion,
comme nous en avons connu un certain nombre depuis
quelques années,

Mais le risque inhérent A toute consultation démocra-
tique sera alors amplifié. Le Président de la République
ne devra pas se tromper quand il choisira la voie référen-
daire. De méme, le Gouvernement qui le soutient et le
Parlement, dans son débat préalable, ne devront pas non
plus commettre d’erreur.

Je suis donc favorable 4 ce que le projet de loi, tel qu'il
nous est transmis par I’Assemblée nationale, soit modifié
par voie d'amendement, sous réserve de deux conditions.

D’une part, le débat ne doit pas donner lieu 3 un
vote ; A cet égard, la position de la commission des lois
nous satisfait.

D’autre part, aucune loi organique ne devra déterminer
les modalités d’application de Particle 11. En effet, tout
vote implique une appréciation majoritaire portée sur un
acte que le Président de la République doit assumer seul,
et toute loi organique suppose l'intervention du Parle-
ment et le contréle du Conseil constitutionnel.

Par cette procédure, nous verrions le pouvoir du Pré-
sident de la République discuté sur un point ot il
détient, de par la volonté populaire, une initiative sans
gartagc. Le verrouillage ainsi assuré dénaturerait notre loi
ondamentale en rompant l'actuel équilibre constitution-
nel.

L'article 11 et larticle 89 sont les deux éléments
cofondateurs de la répartition des pouvoirs entre le Pré-
sident de la République et le Parlement. Toute intrusion
du Parlement ou du Conseil constitutionnel dans le
mécanisme de larticle 11 romprait ce partage de respon-
sabilités...

M. Roger Chinaud. Tout 3 fait!

M. Paul Masson... et 'on pourrait alors aboutir au
paradoxe absolu selon lequel le peuple ne pourraic étre
consulté directement qu’avec I'accord de ceux qui en sont

les délégués. (Applaudissements sur les travées du RPR)
M. Jacques Genton. Trés bien ! '

M. Paul Masson. Manifestement, I’équilibre prévu par
Iarticle 3 de notre Constitution serait alors rompu. Et,
cela, nous ne l'accepterons jamais. (Trés bien! sur les tra-

vées du RPR.)

Jai déja souligné I'obligation d’équilibre qui s’impose 2
ce projet de révision. Dés lors que le champ référendaire
de larticle 11 est élargi, il importe d’introduire simulta-
nément une modification de l'article 28, qui fixe la durée
des sessions du Parlement.

Cette réforme parait A la majorité du groupe RPR aussi
importante que celle de l’artic(c 11. Nous sommes nom-
breux, sur les travées de cette assemblée, 2 déplorer les
conditions dans lesquelles le Parlement exerce ses respon-
sabilités.

De nombreuses tentatives de modification ont été
engagées dans la plupart des groupes et par le biais de
notre reglement. Elles se sont toutes heurtées 3 un obs-
tacle incontournable sans modification constitutionnelle.
Cer obstacle, c’est la date butoir fixée quatre-vingts jours
aprés ouverture de la session budgétaire, le 2 octobre, et
qui, chaque année, marque la fin de cette session et le
commencement de la longue intersession d’hiver.

Dans son rapport, M. Jacques Larché examine longue-
ment les raisons qui ont conduit, en 1958, le constituant
3 ne prévoir que six mois de session, et il analyse objec-
tivement les causes du lent déréglement du systeme et ses
conséquences.
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Quelles en sont les causes ? En deux mots, la responsa-
bilité gouvernementale dans linflation des textes, la
désorganisation de I'ordre du jour prioritaire, 'abus de la
procédure d’urgence avec, pour conséquence, la muld-
plication des séances de nuit, les travées vides, et, au bout
du compte, le discrédit de I'institution parlementaire avec
son contrble désuet, inopérant et en grande partie factice
des activités gouvernementales mais aussi - combien de
fois I'avons-nous réclamé ? — des activités de la Commis-
sion de Bruxelles ou du Parlement de Strasbourg.

MM. Maurice Schumann et Josselin de Rohan. Trés
bien !
M. Paul Masson. Sans doute la session de neuf mois ne

sera-t-elle pas le reméde absolu. Certains en voient méme
les effets pervers,...

M. Marcel Charmant. Surtout si 'on ne change pas le
reste !

M. Paul Masson. ... qui peuvent conduire soit 3 un
retour au gouvernement %’asscmblée, soit 3 une entrave 3
I'exercice convenable de nos mandats locaux.

Il est évident que nos travers traditionnels ne disparai-
tront pas au motif que nous siégerons trois mois de plus!
La frénésie textuelle poutra trouver I'occasion de se déve-
lopper. Mais ce cbté paroxysmique n’est-il pas lui-méme
exacerbé par la bridveté de nos rencontres? Et n’y
aurait-il pas quelque apaisement dans cette frénésie si la
session était prolongée de trois mois ?

A T'opposé, le Parlement ne va-t-il pas profiter de ces
trois mois supplémentaires pour harceler le pouvoir ? Ce
serait vrai - en tout cas, la tentation serait grande - si
nous touchions aux articles 19, 40, 44, 47 et 49 - 49-3,
surtout — de la Constitution. Or tel n’est pas le cas, si ce
n'est une adjonction i larticle 44, relatif au droit
d’amendement, dont nous aurons i débattre.

Mais le cumul des mandats, demandent certains, ne
va-t-il pas entraver nos ambitions ? Je ne le pense pas un
seul instant. En réalité, rien ne changera A cet égard. Je
connais bien des collégues responsables d’importants
mandats locaux qui sont assidus A nos séances et
prennent souvent en charge des textes importants, sans
parler du travail des présidents de commission. Ceux-Ia
seront toujours A la tiche! J'en connais d’autres, qui ne
sont en charge de rien du tout, sauf de leur mandat. Ils
ne seront pas plus présents sur nos travées qu’ils ne le
sont aujourd’hui !

Mme Héléne Luc. Il faut les obliger A venir!

M. Paul Masson. Nous savons tous que I'assiduité ne
releve pas du calendrier, mais de la conscience de chacun.

M. Josselin de Rohan. Trés bien!

M. Paul Masson. Je vois dans cette réforme impor-
tante, 3 c6té d’inconvénients que nous pouvons trés vite
repérer, des avantages certains. : '

Jen citerai trois.

Tout d’abord, le contrble exercé par le Parlement sur
le Gouvernement sera plus constant.

Ensuite, je le répéte, le contréle des activités euro-
péennes, tant celles de la Commission de Bruxelles que
celles du Parlement de Strasbourg, sera moins évanescent.

M. Marc Laurlol. Absolument!

‘M. Paul Masson. Enfin, le Gouvernement sera obligé
de mieux organiser son travail.

Il faut cependant souligner que ces avantages s’es-
tomperaient vite, les mauvaises habitudes I'emportant
souvent sur les grandes idées, si nous ne saisissions pas
Poccasion qui nous est offerte de moderniser les
méthodes de travail du Parlement. ‘

M. Marc Lauriol. Clest essentiel !

M. Paul Masson. C'est pourquoi le groupe du RPR
attache une grande importance 2 la plupart des modifica-
tions adoptées, avec son soutien, par la majorité de la
commission.

Ces modifications concernent notamment ’abaissement
du nombre de jours de séances pendant la session unique,
la liberté d’initiative des assemblées, un jour par mois, sur
les points qui leur paraissent opportuns - i ce sujet,
monsieur le garde des sceaux, j'ai enregistré vos résetves,
mais nous aurons I'occasion d’en débattre - et, enfin, la"
motion globale d’adoption ou de rejet d’un texte adopté
par une commission, avec ses conséquences sur le droit
d’amendement prévu i l'article 44.

Clest, il est vrai, un sujet important, et je sais qu'il y a
A cet égard des sensibilités diftérentes, méme au sein de
notre groupe, car le droit d’amendement est un droit
constitutionnel : le Conseil constitutionnel ne nous I'a-t-il
pas rappelé A l'occasion d’un projet de modification de
notre réglement, présenté récemment par trois de nos
éminents collégues ? - :

Si nous voulons réformer le droit d’amendement, nous
devons « donner de lair» A nos assemblées et, pour ce
faire, modifier légtrement la Constitution sur ce point. Ii
s'agit, comme on I'a dit, de « mettre le pied dans la
porte» et, ensuite, de réfléchir, par le biais d’une loi
organique, aux conditions dans lesquelles nous pouvons
entreprendre cette modification sans compromettre en
rien l'exercice démocratique du droit d’amendement, A
condition, bien sQr, que cet exercice soit efficace et
justifié.

Reste, enfin, le chapitre important qui concerne le

- régime de Pinviolabilité parlementaire. :

Nous pensons, 3 cet égard, que l'allongement de la
durée de la session ne justifie pas la remise en cause de
'un des éléments importants du statut des parlementaires.
Je suis donc personnellement favorable 4 la reprise du
texte gouvernemental. La majorité de la commission des
lois a été plus loin sur ce point, en vous proposant la
reprise des dispositions actuellement en vigueur et en
incluant P'autorisation de poursuite dans le champ des
délibérations de nos assemblées. Nous en débattrons 2
Poccasion de I'examen des articles.

Je crois, comme I'a dit M. le garde des sceaux, qu’il
faut respecter le double principe de Iégalité devant la loi
- A cet égard, il serait difficile, me semble-t-il, de faire
admettre que ce principe soit méconnu au détriment des
parlementaires - et de Iinviolabilité de la protection des
patlementaires. Nous devrions pouvoir trouver une voie
moyenne grice A une réflexion réciproque sur ce point!

Tel quel, ce projet gouvernemental, amendé par la
commission des &is, recueille I'accord de la majorité du
groupe du RPR, qui le soutiendra par ses votes.

Sans doute existe-t-il chez nous certains éminents col-
leégues qui présenteront leurs réserves, avec tout leur poids
et toute leur autorité,

Il est vrai qu'une session uni(lue de neuf mois rom;ln:
avec l'une des dispositions les plus caractéristiques de la
Constitution de 1958..

Le cantonnement du domaine de la loi, exprimé par
Particle 34, devait entrainer le Parlement 3 moins léglfé—
rer, et donc & moins siéger. Or le fait majoritaire, qui est
Pune des autres conséquences de I'application de notre
Constitution, a conduit les majorités successives A voter
rratiquemem tous les projets de loi que leur proposaient
es gouvernements successifs. En définitive, ledit fait
majoritaire a conduit le Parlement 4 donner assez facile-
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ment quitus aux différents gouvernements, qu’ils soient
de droite ou de gauche, qui venaient lui présenter’leurs
projets de loi. C'est ainsi que, involontairement, bien sr,

- a été combattu ce souci de moins légiférer, et donc de
moins siéger, qui était le corollaire de la double session
de trois mois voulue par le constituant de 1958.

Les responsabilités sont donc partagées !

Certains peuvent déplorer cet état de fait et demander
au Gouvernement plus de vigilance 2 cet égard. A

'époque oli nous sommes et compte tenu des exigences.

d’une opinion exacerbée par la médiatisation des pro-
blémes, je ne crois pas que nous puissions revenir sur
cette situation. Il faut donc en tirer les conséquences, sauf
A tenir pour irréversible le discrédit croissant dont souffre
notre Parlement.

En revanche, le groupe du RPR dans sa totalité s'op-
poserait 2 toute initiative qui conduirait 3 saisir I'occasion
de cette réforme pour affaiblir Pautorité présidentielle,
dont les rcsponsabi?ités, issues de Particle 5, n’ont jamais
été aussi grandes par les temps que nous vivons, a I'ex-
térieur comme 3 lintérieur.

Ni le contrdle de l'usage de Particle 11 par le Parle-
ment ou par le Conseil constitutionnel, ni affaiblisse-
ment des prérogatives gouvernementales par des modifica-
tions apportées aux articles 40, 47, 48 ou 49 ne
rencontreraient le moindre accord du groupe du RPR.

Tel quel, le dispositif proposé ne nous parait porter
atteinte 3 aucun des équilibres fondamentaux de la
Constitution.

Les assemblées siégeront neuf mois, certes, mais le Pré-
sident de la République disposera d’'un champ élargi pour
saisit directement le peuple en vertu de l'article 11. Il y a

~équilibre, balance entre les deux changements.

Le Parlement pourra engager un débat sans vote sur un
projet référendaire concernant Iorganisation des pouvoirs
publics, mais le référendum sera étendu i des matitres
non institutionnelles qui, en vertu de larticle 34, ressor-
tissent 3 la compétence naturelle du Parlement. Il y a
équilibre, balance. On débat préalablement - sans vore,
certes ~ mais, en méme temps, le Président de la
République agit dans le domaine non institutionnel et
dans celui de larticle 34. .

M. Guy Allouche. Eh oui!

M. Paul Masson. Oui, mais il y a balance, I'équilibre
est maintenu ! :

La session unique de neuf mois permettra au Président
de la République d’accroitre les délais durant lesquels il
pourra arréter un projet de loi référendaire, mais, en pé-
riode de cohabitation, il ne pourra, pas plus quau-
jourd’hui, prendre la moindre initiative en matiére de
référendum en vertu de larticle 11. La cohabitation,
demain, si elle doit intervenir, se déroulera comme celle
d’hier, quelle que soit la durée de la session parle-
mentaire.

Enfin, les domaines des articles 11 et 89 de la Consti-
tution et les procédures qu’elle génere resteront bien dis-
tincts et patfaitement complémentaires.

En' définitive, cet important projet de loi nous parait
opportun dans son urgence, et substantiel sur le fond. Il
ne compromet en rien les équilibres essentiels d’une
Constitution qui a fait ses preuves. Il permettra au Pré-
sident de la République comme 3 nos assemblées de
mieux associer le peuple, par le référendum, ou par ses
représentants, 3 lexercice de la souveraineté nationale.
Ainsi, chacun dans leurs compétences, le Président de la
République, le Gouvernement et le Parlement auront la

possibilité de mieux répondre aux exigences de réforme et
aux impératifs de sécurité qu’imposent ces temps difficiles
et incertains. : :

Clest pourquoi, monsieur le garde des sceaux, sous
réserve de vos observations sur larticle 11, le groupe du
RPR, dans sa grande majorité, votera le projet de loi qui
nous est aujourd’hui soumis. (Applaudissements sur les tra-
vées du RPR, des Républicains et Indépendants et de I'Union
centriste.) o

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

M. Charles Lederman. Monsicur le président, monsieur
le garde des sceaux, mes chers collégues, les deux objectifs
essentiels du projet de loi constitutionnelle qui nous est
soumis seraient de restaurer les droits du Parlement et
d’associer plus étroitement les Frangais aux grandes déci-
sions politiques, économiques et sociales.

Je veux d’emblée souligner avec insistance que les
conditions dans lesquelles est examiné ce texte dont nous
allons débattre, texte qui touche aux rapports entre le
pouvoir exécutif et le pouvoir législatif, sont en complete
contradiction avec les deux objectifs allégués.

Une fois de plus, en effet, la précipitation avec laquelle
le Gouvernement agit nuit trés E)rtement au débat démo-
cratique et rend difficile I'expression pluraliste.

Mercredi dernier, dans la soirée, nous avons entendu
M. Toubon, et Cest dés le lendemain, déja, que nous
avons procédé 3 I'examen du rapport de la commission
des lois, laquelle n’a pu en conséquence procéder aux
auditions nécessaires - je pense notamment 3 celle des
professeurs de droit. )

Le rapport de M. Jacques Larché, dont le simple
exposé général est riche de 102 pages, a été mis en distri-
bution dans la journée de samedi, c’est-a-dire avant-hier.
Ce simple fait justifierait un report de la discussion
puisque des propositions de toute premitre importance
sont avancées par la commission des Yois, propositions sur
lesquelles je reviendrai.

La preuve de la trop grande briéveté de ce laps de
temps, nous la trouvons dans le fait que le délai limite

- pour le dépdt des amendements a été fixé i cet aprés-

midi, dix-sept heures, ce qui signifie que la discussion
générale se déroule alors que nous n’avons pas encore
connaissance de la totalité des amendements qui seront
déposés. ‘ : .

Nous ne pouvons pas accepter cette maniére de procé-
der, d’autant que le tﬁéme du débat porte sur le nouveau
souffle 2 donner... 3 qui?... 2 l'institution parlementaire.

Rapprocher le peuple de la politique est le second
objectif de ce texte, affirme-t-on.

Peut-on croire A la sincérité de ceux qui avancent cette
idée, alors qu’ils organisent un débat essentiel sur I'avenir
des institutions en catimini et, de plus, en période esti-
vale, alors que chacun sait que I'attention de nos compa-
triotes pendant les vacances n’est pas particuli¢rement
portée sur I'actualité 1égislative, ni d’ailleurs sur P'actualité
politique en général ?

Le devenir des institutions de la République devrait, &
notre sens, faire 'objet d’'un grand débat national. Il
mériterait en tout cas un traitement tout autre que celui
que le Gouvernement nous propose, avec I'appui de sa
majorité parlementaire, méme si, au Sénat, ce soutien
apparait quelquefois plus forcé qu’enthousiaste.

Pourquoi entreprendre une telle réforme?

Un constat s’impose 2 tous. La crise de confiance entre
le peuple de notre pays et ceux qui en dirigent les
affaires; ou qui sont considérés comme les dirigeant, s’est
accentuée depuis quelques années. -
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Clest dans un contexte de dégradation de la situation
économique et sociale que sont survenues les multiples
affaires politico-financiéres qui ont terni I'idée méme de
politique, qui ont généré les slogans que nous connais-
sons ‘tous - «Tous pourris!» - et qui, entre autres
choses, font le lit des dangereux démagogues du Front
national.

Les désillusions successives de ces quinze dernitres
années, le grand espoir dégu de 1981, la politique anti-
sociale de %a droite au pouvoir, les dérives européennes
contribuent fortement A éloigner les Frangaises et les
Frangais du débat politique.

Nous estimons que, sur le fond, il n’y aura pas d’autre
voie pour régénérer la politique qu’une réponse positive
aux espérances attendues sur le plan économique et
social. :

Le Gouvernement doit, en conséquence, mesurer le
risque important que comporte I'oubli progressif des pro-
messes faites en matitre de lutte contre %e chémage et
Pexclusion, de lutte contre les profiteurs, de lutte - pour
reprendre l'expression du candidat Jacques Chirac -
contre la « fracture sociale ».

Il n’est donc pas possible de séparer le débat sur la
démocratie - car C’est bien de cela que nous discutons
aujourd’hui - du débat sur les conditions de vie des
Frangais.

Cette crise de confiance A I'égard de la politique trouve
également sa source dans I'abaissement du réle du Parle-
ment, reconnu par tous ou presque.

Je m’éonne A ce sujet de certaines formules 2
'emporte-piece, comme celle qui a été employée par le
garde des sceaux, le 10 juillet dernier, 'devant les députés
quand il a déclaré ex abrupto: « Nous vivons désormais
une démocratie rassemblée autour de ses institutions ».

Un tel propos est en contradiction avec la réalité, ce

ue vous notez dailleurs vous-méme, monsieur le garde
ges sceaux, puisque vous reconnaissez la nécessité de rap-
procher le peuple des centres de décision.

Le Parlement, représentant du peuple souverain, est en
crise. Il se trouve, en effet, pris dans I'étau d’une tenaille
3 trois branches: domination de lexécutif national,
contrdle du Conseil constitutionnel et, enfin, tutelle de
plus en plus lourde de I'exécutif européen.

Les pouvoirs conférés au Président de la République
par les constituants de 1958 assuraient la domination du
pouvoir exécutif sur le législatif.

La doctrine expliquait que ce régime n’était pas un
réﬁime présidentiel mais simplement un régime présiden-
tialiste, parce que le Gouvernement restait responsable
devant le Parlement.

Cette responsabilité gouvernementale, dont M. Michel
Debré était I'initiateur, a changé de nature.

M. Pierre Avril, professeur de droit, fournit sur ce
point une analyse qui m’apparait fort aJpertinente: «La
décadence de la représentation nationale a pour cause
profonde leffacement de la responsabilité parlementaire
du Gouvernement, que sa responsabilité devant le Pré-
sident de la République a fini par complétement escamo-
ter, plagant ainsi l'édifice constitutionnel en porte-a-
faux ». .

Cette évolution, associée aux dispositions de la Consti-
tution qui mustlent le Parlement, comme les articles 34
et 37, qui privilégient le domaine du réglement par rap-

ort au domaine de la loi, comme I'article 40, qui réserve
Finitiati-ve budgéraire au Gouvernement, comme

Particle 44, qui permet au Gouvernement de demander

un vote bloqué sur un texte ou sur une partie de texte en

excluant les amendements qui lui déplaisent, comme
Particle 45, qui instaure la procédure d’urgence sur un
texte, ou comme l'article 49-3, véritable «article guillo-
tine » qui permet au Gouvernement de couper court 3 un
débat en mettant en cause sa responsabilité, engendre la
crise que nous connaissons aujourd’hui. :

L'utilisation abusive depuis quelques années d
Particle 49-3 a contribué A vider de son sens le débat par-
lementaire et i susciter le désintérét A I'égard du travail
des assemblées. . ’

Savez-vous que, de 1959 & 1981, Particle 49-3 a écé
brandi et employé dix-huit fois, alors que, de 1988 A
1992, il le fut trente-neuf fois!

L’actuel gouvernement n’a pas renoncé A utiliser ces
armes antiparlementaires, puisque, lundi dernier, le
17 juillet, moins de deux mois aprés sa formation, il a
imposé le vote bloqué sur la partie du projet de loi de
finances rectificative relative aux recettes.

Les promesses s'éloignent, mais les vieilles pratiques
ont la vie dure!

La Constitution de 1958 se caractérisait donc par la
volonté de restreindre le champ d’action du Parlement.
Mais 'instauration en 1962 de I'élection au suffrage uni-
versel du Président de la République a définitivement
consacré la prédominance du pouvoir exécutif sur la
représentation nationale. Je reviendrai sur ce point dans
un instant.

La deuxiéme branche de la tenaille qui enserre le Parle-
ment, c’est le Conseil constitutionnel.

Cette institution, que nous avons touljours combattue,
est composée de personnalités non élues, dépourvues
donc de toute légitimité populaire. Pourtant, elle peut
faire la loi et la défaire!

Les constituants de 1958 ont ainsi introduit une dispo-
sition qui bafoue en fait, et de maniére incontestable, la
souvenaineté populaire.

Rappelez-vous - C’est de circonstance car nous venons
de débattre de Ia loi d’amnistie - comment le Conseil
constitutionnel a décidé - c’était une décision politique -
d’exclure de la réintégration les «dix de Billancourt ».

On devrait sourire en constatant que le Gouvernement
se bat avec acharnement pour rc?user le contrdle de
constitutionnalité des projets référendaires émanant du
Président de la République alors qu’il 'accepte pleine-
ment quand il s’agit de contréler I'activité législative.

La troisitme branche de la tenaille, c’est 'exécutif
européen, dont le pouvoir a éié étendu et renforcé par le
traité de Maastricht. ‘

Quelle est la place faite aux parlements nationaux dans
les prises de décision qui concernent bien souvent I'avenir
des pays concernés, les grands principes qui les dirigent ?
Elle est minime, et chaque parlementaire constate I'ava-
lanche de propositions, 3:: dli)rcaivcs ou d’actes commu-
nautaires de tous ordres qui, chaque mois, proviennent de
la Commission de Bruxelles.

Le déficit-démocratique, dénoncé par tous, ou presque,
voila trois ans, n’a pas éé comblé, loin s'en faut. Il Sest
méme accentué. Les sénateurs communistes estiment
donc qu’il faut considérer comme une priorité absolue
Pintégration dans notre Constitution d’une disposition
permettant un contrdle réel, effectif, des décisions euro-
péennes. ,

Cette initiative ne réglerait pas, bien entendu, le pro-

bléme sug le fond, car cest la nature méme de cette
construction européenne, celle de Maastricht, qui est
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antidémocratique mais elle permettrait d’établir un rem-
part contre les dérives actuelles; je vous ferai part dans
un instant de notre proposition A ce sujet.

Une tenaille d’'une redoutable efficacité tient donc le
Parlement. Les sénateurs communistes estiment que seule

une orientation audacieuse, visant 3 desserrer I'étau, per-

mettra de rééquilibrer nos institutions, de donner la pos-
sibilité au peuple de reprendre la place qui doit étre la
sienne dans le débat politique..

La cadre actuel de la Cohstitution de 1958 n’offre pas
la possibilité d’un renouveau de la vie démocratique dans
notre pays. :

Je Taffirmais voild quelques instants, I'édlection du- Pré-
sident de la République au suffrage universel est devenue
la clef de vofite de notre édifice institutionnel. Or nous
avons pu constater, 3 I'occasion de la récente campagne
présidentielle, un véritable dévoiement du suffrage univer-
sel. ,

Le réle des médias télévisés doit étre aujourd’hui pesé,
analysé et remis en question. En effet, {’ alliance d’une
Constitution organisée pour mettre en avant une person-
nalité, et une seule, le chef de I’Etat, et la télévision, qui
personnalise 3 outrance le débat, dénature la démocratie.

L’avalanche de sondages, I'absence de débat avant le
premier tour, le culte des petites phrases, ont petit 2 petit
désorienté I'électorat.

Le phénomeéne médiatique, allié au mode de scrutin
"majoritaire A deux tours, (}avorise la bipolarisation de la
vie politique et géne considérablement Pexpression du
pluralisme. . '

L’élection au suffrage universel du Président de la
République confere donc A ce dernier une Frédominance
dans la vie politique, au détriment du Parlement.

Une réforme en profondeur de nos institutions, qui,
seule, peut rééquilibrer les pouvoirs, doit tendre, séion
nous, A la suppression du mode actuel de désignation du
chef de I'Etat.

Nous ne proposerons pas, 3 l'occasion de cette dis-
cussion, un projet constitutionnel. Nous déposerons un
certain nombre d’amendements visant les articles les plus
contraignants, au quotidien, pour le Parlement.

Le Gouvernement présente un projet de loi qui va 2
Pencontre, en tous points ou presque, de l'objectif affi-
ché, c’est-a-dire le redressement du Parlement. Ce texte
accentue encore le déséquilibre existant.

Vos propos, monsieur le rapporteur, vont dans ce sens,
si j’ai bien compris, puisque, en évoquant dans votre rap-
port écrit le référendum, vous indiquez: «Le projet de
révision modifie cet équilibre en privilégiant le référen-
dum comme mode d’expression de la souveraineté natio-

_ nale pour une part importante des textes législatifs. »

L’élargissement du champ d’application du référendum

d’initiative présidentielle prévu a l'article 11 de la Consti-
tution est E premier point important du projet de loi.
Vous utilisez méme, monsieur le rapporteur, les termes
d’« élargissement considérable » et vous évoquez les
risques de dérive Flébiscitairc grice A l'utilisation du réfé-
rendum personnalisé.

M. Jean-Luc Mélenchon. Bien sir!

M. Charles Lederman. Nous apprécions cette analyse,
d’autant que nous l'avons faite nétre depuis 1958 et que
nous la développons depuis I'annonce du texte gouverne-
mental. '

Ce dernier, méme modifié par 'Assemblée nationale,
est sans équivoque. Le référendum pourra porter non seu-
lement sur I'organisation des pouvoirs publics, mais aussi

sur « des réformes relatives A la politique économique et
sociale de la nation», «sur les régles fondamentales de
lorganisation et du fonctionnement des services publics ».

C’est une grande part du domaine législatif défini par
larticle 34 de la Constitution qui entre ainsi dans le
champ référendaire du Président de la République.

Des questions aussi importantes que le droit de greve,
les privatisations, le devenir de I'école publique, pourront
étre soumises directement au référendum par le Président
de la République, sous forme d’une question forcément
simplifiée, sinon simpliste, sans débat contradictoire et
sans contrdle de conformité aux valeurs constitution-
nelles, au valeurs républicaines.

Mme Héléne Luc. Trés bien !

M. Charles Lederman. Est-ce bien la démocratie que

de demander 2 la population de se prononcer par oui ou

ar non sur des questions de société qui peuvent étre
Fondamentales 2 :

Faut-il rappeler que Louis-Napoléon Bonaparte avait
fait du référendum son outil favori de gouvernement? Le
Second Empire - je pose la question 2 mes collegues -
érait-il donc un modeéle de démocratie ?

" Qu'appelle-t-on  « réformes relatives 2 la politique
économique et sociale de la nation»? Ces termes, trés
flous, ne recouvrent aucun contenu juridique précis.

Outre les questions évoquées ci-dessus, qui peut garan-
tir que, demain, un Président de la République ne pré-
tendra pas que la politique d'immigration constitue un
élément de (ila politique sociale de la nation ?

Je dois noter dailleurs que M. le garde des sceaux,
lorsqu’il argumente sur le référendum, ne se situe jamais
dans une perspective A long terme et qu’il raisonne au vu
de la situation actuelle.

N’oublions pas, mes chers collégues, que, lorsqu'on
légifere, surtout en matitre constitutionncf}le, on le fait
pour plusieurs années, voire plusieurs décennies. ,

Accepter le risque de la tentation plébiscitaire peut ne
pas étre particulirement dangereux aujourd’hui. Mais
qu’en sera-t-il demain ? ‘

L’autitude de la majorité de la commission des lois, qui
s'inquiete de I'extension du champ référendaire, est inté-
ressante. Malheureusement, cette critique reste bien for-
melle et ne se traduit que par des amendements que nous
jugeons insuffisants.

Monsieur le rapporteur, nous approuvons la suppres-
sion que vous proposez de la référence aux services
publics comme théme de référendum. Mais pourquoi

" accepter le maintien de la référence A la politique écono-

mique et sociale, notion extrémement ambigué, qui, de
toute évidence, peut inclure un certain nomgre de ques-
tions ayant trait aux services publics, comme, je le répete,
le droit de gréve ou les privatisations ? -

Le fait de réinsérer, comme vous le proposez, I'éduca-
tion dans les thémes de référendum possibles n’augure
selon nous rien de bon lorsque I'on connait I'acharne-
ment de la droite 3 remettre en cause I'école publique.
(Tres bien! sur les travées socialistes.)

Comme vous, nous approuvons la proposition tendant
A organiser au Parlement un débat préalable sur la ques-
tion référendaire.

Je tiens toutefois 2 rappeler - cela a déja été fait - qu’il
est prévu, dans larticle 11 - de maniére subtile, il faut le
reconnaitre - une possibilité d’opposition de I’Assemblée
nationale. Celle-ci pourrait s’exprimer par le vote d’une
censure, puisque l'article 11 dispose explicitement que le
référendum doit étre décidé cﬁxrant es sessions parle-
mentaires.
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La proposition de la commission des lois offre le
mérite d’associer les deux chambres 2 ce débat préalable
et d’en inscrire le principe dans la Constitution.

Mais nous estimons que cette proposition ne remet pas
en cause sur le fond I'« élargissement considérable » du

champ référendaire évoqué par M. Larché.

Tout d’abord, I'absence de vote peut rapidement enta-
cher cette procédure d’un certain fgrmalisme. Nous pro-
poserons, par amendement, d’accompagner ce débat d’un
vote des creux assemblées. ‘

M. Jean-Luc Mélenchon. Et voild !

M. Charles Lederman. Ensuite, le texte de la commis-
sion des lois ne résout pas le probléme de la constitution-
nalité des questions posées. Cela s’avére pourtant indis-
pensable au vu de I'extension des sujets qui peuvent étre

‘abordés.

Nous ne proposons pas que le Conseil constitutionnel
soit saisi. Nous suggérons, par la voie d’'un second amen-
dement, que les assemblées se prononcent spécifiquement
sur la constitutionnalité du texte proposé par le Président
de la République. :

Refuser ces deux propositions signifierait, selon nous,
accepter de fait le renforcement de la puissance et de la
prépondérance présidentielle.

Une telle attitude de la majorité sénatoriale serait éton-
nante alors que, voild onze ans - c’était, rappelez-vous, au
mois d’aofit 1984 - le Sénat repoussait, par le vote d’une
question préalable émanant de ?a commission des lois, la
proposition d’extension du référendum présidentiel pré-
sentée par Frangois Mitterrand. :

Evoquant la froposition du chef de I'Etat d’alors,
éclarait, le 7 aolit 1984 : « Un Président

Charles Pasqua
de la République peu soucieux des régles démocratiques
pourrait donc, 3 la faveur d’une question ambigué ou. en
profitant de circonstances exceptionnelles, faire adopter
des lois portant atteinte 3 des libertés fondamentales. »

M. Michel Charasse. Quelle conscience !

M. Charles Lederman. Je ne parle pas du Pasqua
d’aujourd’hui, ...

M. Emmanuel Hamel. Il est toujours le méme: C'est
un homme remarquable !

M. Charles Lederman. ... dont certains peuvent penser

ce qu'ils veulent. Je parle du Pasqua qui était A I'époque-

président du groupe du RPR dans cette assemblée.
M. Guy Allouche. Il en a dit d’autres!

M. Charles Lederman. Cela avait alors une résonance
particulitre -érant donné l’im&ortancc numérique du
groupe du RPR au sein de la Haute Assemblée.

M. Pasqua pensait alors au long terme, cest vrai.

A cette méme époque, M. Etienne Dailly, notre ancien
collégue aujourd’hui membre du Conseil constitutionnel,
tempétait en défendant comme -rapporteur la question
préalable : « On voudrait que nous acceptions une révi-
sion constitutionnelle follement dangereuse, qui n’accroit
aucune des libertés des citoyens mais qui élargit démesu-
rément les pouvoirs des présidents de la République en
fonction ou A venir!» -

M. Guy Allouche. Et il était applaudi!

M. Charles Lederman. La virulence, on le constate,
n’est plus de mise puisque, aujourd’hui, la majoriré séna-
toriale accepte le principe et le risque du renforcement
des prérogatives présidentielles.

M. Michel Charasse. C’est exact!

M. Charles Lederman. Certains nous accuseront bien
vite de craindre le peuple. Ce sefait oublier que nous pro-
posons une démarche radicalement opposée i celle du

rojet, C’est-3-dire I'introduction dans la Constitution de
Finitiative référendaire pour le peuple, initiative stricte-
ment encadrée par les principes constitutionnels pour évi-
ter certaines dérives démagogiques inévitables. Quelle sera
votre attitude sur ce qui serait une véritable innovation
démocratique ? ‘

L’instauration de la session unique constitue la
deuxi¢me question importante du projet de loi.

Plus nous examinons le texte, méme amendé par
'Assemblée nationale, plus nous estimons qu’il s'agit
d’une véritable caricature. On veut permettre au Parf—
ment de mieux travailler et de mieux contrdler I'activité
gouvernementale et, dans le méme temps, on propose de
réduire le nombre des jours de séances par rapport 2 la
situation actuelle.

Nous estimons que ce nombre ne doit pas étre fixé
dans la Constitution. Cest en effet ‘au Parlement de déci-
der du temps nécessaire A son travail, selon les besoins du
moment.

Le Gouvernement proposait cent cinquante jours, ce
qui était déja inférieur au - chiffre actuel. L’Assemblée
nationale a tranché Eour cent trente jours. La majorité de
la commission des lois du Sénat propose, quant 2 elle,
cent vingt jouts.

Cette volonté de réduire la possibilité de réunion du
Parlement en séance publique, A l'exception de séances
extraordinaires décidées par le Gouvernement, n’est pas
éronnante lorsque 'on découvre que M. Larché, soutenu
par la majorité de la commission ges lois, présente A nou-
veau sa proposition de suppression de la discussion des
amendements en séance publique.

Inscrire une telle disposition dans la Constitution serait
en totale contradiction avec un principe constitutionnel
reconnu : le droit d’amendement.

Mme Héléne Luc. Trés bien!

M. Charles Lederman. Il faut se rappeler que, déj,
en 1990, le Conseil constitutionnel avait déclaré non
conforme 2 la Constitution une proposition similaire de
la majorité sénatoriale en rappelant la contradiction
qu'elle contenait avec le droit d’amendement.

Les sénateurs communistes et apparenté s’éleévent avec
force contre la proposition de la commission parce qu’elle
met en cause le droit des minorités. En effet, une fois un
amendement repoussé en commission, il ne pourrait plus
éure présenté en séance publique. Que resterait-il du droit
de chaque parlementaire de déposer sur tout sujet un
amendement et de le soutenir? o

Je vous pose une question d’actualité : aurait-il été pos-
sible, dans ces conditions, de faire échec 4 I'amendement
de M. Bonnet et consorts qui permettait, dois-je le rappe-
ler, 'amnistie des commandos anti-IVG? Certainement
pas! :

Mme Hélene Luc. Cest un bon exemple!

M. Charles Lederman. Il apparait particuli¢rement
antidémocratique et attentatoire & la souveraineté popu-

laire de circonscrire le débat aux salons feutrés des

commissions, oui, au surplus, seuls peuvent intervenir et
discuter les membres desdites commissions, hots la pré-
sence et sans |'avis du Gouvernement.

Je m’étonne que M. le rapporteur ait avancé I'argu-
ment selon lequel, quand les caméras sont présentes
- tranquillisez-vous, monsieur le rapporteur, elles ne sont
pas 12 aujourd’hui! - elles filment des travées vides. Je le
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regrette comme vous, mais ce n’est pas pour autant que
j'accepterai que personne ne puisse voir ni entendré ce
qui se passe au sein des commissions qui seraient saisies,
st jamais - ce qud Dieu ne plaise! - votre proposition
était adoptée. :

Nous aurons le loisir, 3 'occasion de la discussion de-

'amendement en question, de détailler plus encore les
raisons de notre opposition vigoureuse A cette proposition
dangereuse, qui, si elle était adoptée, porterait un coup
grave 2 l'idée méme de débat parlementaire.

Je note d’ores et déja que les propos de M. le garde
des sceaux A ce sujet me donnent satisfaction, et large-
ment.

Je veux maintenant parler de P'exigence de l'instaura-
tion de la session unique.

Nous proposerons, le moment venu, une série de
mesures pour revivifier le fonctionnement des assemblées,
en 'occurrence du Sénat.

Je rappelle que 'une des raisons avancées pour fFm—
mouvoir cette session unique est la possibilité ainsi offerte

au Parlement de suivre les travaux de I'Union euro-

péenne.

Ainsi, les actes communautaires, qui continuent d’étre
transmis pendant les intersessions, pourraient étre exami-
nés tout au long de I'année et faire I'objet d’un avis du
Parlement, en application de I'article 88-4 de la Constitu-
tion. Cet article 88-4, qualifié fort justement par mon
ami Robert Pagés, lors des débats de juin 1992, de
« simulacre de défense des droits du Parlement », ne fut
qu’un texte de circonstance, voté afin de faciliter la révi-
sion constitutionnelle exigée pour ‘ratifier le traité de
Maastricht.

En effet, quelles incidences a eues I'adoption de cette
disposition ?

Le Parlement ne s’exprime que formellement sur des
textes importants mais en nombre limité et, au surplus,
pour certains, déji adoptés par les instances européennes.
Il ignore les suites données A son intervention.

Ainsi, sur cent propositions d’actes communautaires
soumises 3 ’Assemblée nationale et au Sénat au cours des
derniers mois de 1993 et des premiers mois de 1994,
dans trente-sept cas, il s’est écoulé moins de quinze jours
entre 'examen de la proposition d’acte cofnmunautaire
par le Parlement frangais et I'adoption définitive de cet
acte par les institutions communautaires. De plus, dans
vingt-quatre de ces trente-sept cas, la transmission s’est
effectuée soit aprés 'adoption définitive de I'acte commu-
nautaire soit le jour méme.

Il importe que cette situation cesse.

Déja, ‘au Danemark, une procédure intéressante -
méme si elle reste insuffisante A notre sens ~ de contréle
téel du Parlement sur les décisions européennes existe.
Inspirons-nous de cette démarche!

Nous proposons de donner A notre Patlement les
moyens de disposer de réels pouvoirs, de véritables
moyens de contrble de I'action gouvernementale, en un
mot, d'un droit de veto i l'encontre des propositions
d’actes ‘communautaires.

Nous rejoignons en cela M. Philippe Séguin, qui décla-
rait le 5 mai 1992 devant les députés : « Cest une chose
ue de déléguer temporairement un pouvoir susccgtible
a’étre récupéré lorsque la délégation n’est plus conforme
2 Pintérét national ou ne répond plus aux exigences du
moment. Clest tout autre chose que d’opérer un transfert
sans retour pouvant contraindre un Etat  appliquer une
politique contraire 2 ses intéréts et A ses choix. »

M. Séguin ajoutait : « Il est nécessaire que, pour toutes
les matiéres qui relevent du domaine législatif, aucune

‘mesure ne puisse étre introduite dans le droit interne sans

qu’'une loi l'autorise expressément; de méme qu’aucune
contribution ne doit pouvoir étre versée par la France
sans lautorisation du Parlement frangais. »

Ce projet de révision constitutionnelle apparait donc
comme dangereux. B

Avant de conclure, je souhaite rappeler lattitude
constante des sénateurs communistes A I'égard de 'immu-
nité parlementaire. :

Nous estimons que I'indépendance des élus, le libre
exercice de leur mandat est la raison profonde qui a
motivé les révolutionnaires de 1789 lors de I'instauration
de ce statut.

Faire la loi, voter et décider de la politique de la
nation sont des actes d’exception, qui imposent d’écarter
les pressions éventuelles é)c Pexécutif sur les parle-
mentaires. C’est 'une des conditions premieres de exer-
cice de la démocratie. Il s’agit d’'un principe républicain
de premier ordre.

Mais, dans le méme temps, les élus sont tenus de res-

ecter la loi. En matitre de droit commun, aucun privi-
Fége ne doit exister.

Clest pourquoi, en cette matiére, nous ne nous oppo-
sons jamais A la levée de I'immunité.

Clest pourquoi nous combattons les tentatives de pres-
sion sur la justice, sur la presse, lorsque 'une comme
l'autre cherchent la vérité, dans le cadre de leurs préroga-
tives respectives.

C’est pourquoi, A 'automne 1989, les groupes parle-
mentaires communistes furent les seuls 2 sopposer dans
leur intégralité A 'amnistie des délits politico-financiers.

Ce projet de loi constitutionnelle ne correspond en
rien aux objectifs affichés puisque, je viens de le démon-
trer, il déséquilibre plus encore les rapports entre |'exé-
cutif et le législatif dans notre pays.

L’instauration méme de la session unique risque de se
traduire par une diminution, dans les faits, de la force
d’intervention du Parlement, et la proposition de
M. Jacques Larché de limiter les débats en séance
publique nous confirme dans nos craintes.

Je veux, en dernier lieu, rappeler quelques propos:
« Jai regretté la dérive monarchique de nos institutions.
Le moment est venu d’y mettre un terme.» Clest
M. Jacques Chirac - il est vrai qu’il était alors candidat -
qui est 'auteur de cette déclaration.

M. Emmanuel Hamel. Il n’y a pas de dérive depuis
qu’il est élu!

M. Charles Lederman. C’est pourtant ce qui nous est
proposé en son nom, et de la fagon la plus compléte!

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. Non, nous vous
proposons justement d’y mettre fin!

M. Charles Lederman. Il est infiniment regrettable,
Eour paraphraser le Président de la République, que ces
orts propos n’aient été que des propos de circonstance,
déja"tombés dans I'oubli en ces jours d’été.

Tels sont, monsieur le président, monsieur le garde des
sceaux, mes chers collégues, les motifs pour lesquels nous
voterons contre ce projet de loi constitutionnelle.
(Applaudissements sur les travées communistes. ~ M. Mélen-
chon applaudit également.) '

M. le président. Monsieur Lederman, vous n’avez
dépassé votre temps de parole que de douze secondes!
Clest formidable !
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M. Charles Lederman. Clest une véritable course
contre la montre! Je ne veux pas dire que je suis aussi
fort qu’Indurain, mais... (Sourires.)

M. le président. Cela viendra! (Nouveaux sourires.)

Mes chers collégues, nous allons maintenant inter-
rompre nos travaux; nous les reprendrons i quinze
heures.

La séance est suspendue.

(La séance, suspendue & douze heures trente-cing, est
reprise & quinze heures dix.)

M. le président. La séance est reprise.

Nous reprenons la discussion du projet de loi constitu-
tionnelle.

Dans la suite de la discussion générale, la parole est A
M. Allouche. (Applaudissements sur les travées socialistes.)

Mme Hélene Luc. Je demande la parole pour un rappel
au réglement.

M. le président. Vous poutrez prendre la parole aprés
M. Allouche, madame. Pour I'instant, c’est 2 lui que je
ai donnée. '

M. Guy Allouche. « La loi est I'expression de la volonté
générale. Tous les citoyens ont droit de concourir per-
sonnellement, ou par leurs représentants, 3 sa forma-
tion. »

Ce rappel du début de l'article VI de la Déclaration
des droits de ’homme et du citoyen du_ 26 aoGt 1789
confirme, s’il en était besoin, que le peuple ne peut avoir
juridiquement tort. La pratique du référendum est
incontestablement la plus fouab e, la plus démocratique,
la plus républicaine qui soit lorsqu'on veut recueillir
Iavis, I'assentiment, I'adhésion du peuple souverain. Nous
souhaitons tous I'avénement d’une démocratie plus parti-
cipative, dans laquelle les citoyens ne seraient plus can-
tonnés au simple devoir électoral, mais exerceraient réelle-
ment leur pouvoir législatif.

On y verrait un remeéde 2 'a athie individualiste, au
mal de l'indifférence qui frappe les habitants des démo-
craties consensuelles. ,

L

Cependant, si le recours au référendum a des vertus
républicaines au-dessus de tout soupgon, il porte en lui
les limites de son usage, qui doit étre aussi sage que rare
car I'expression directe de la souveraineté du peuple ne
saurait porter atteinte aux autres droits fondamentaux du
citoyen. i

Ainsi, sagesse, prudence et rareté constituent le try[l)—
tique qui préserve I'équilibre entre le développement de la
démocratie et la garantie de I'état de droit.

Le recours au référendum fait désormais partie de
notre patrimoine institutionnel collectif ; c’est une pitce
nécessaire de notre arsenal constitutionnel.

Je dis bien «arsenal », et nul ne conteste que le réfé-
tendum ne soit une arme A la fois nécessaire, efficace,
irremplagable méme dans des cas précis, mais d’un
maniement délicat et parfois dangereux.

Elle est efficace et irremplagable dans sa fonction arbi-
trale. Tel fut le cas en 1962 pour l'indépendance de
I’Algérie et en 1988 pour la Nouvelle-Calédonie. Efficace
et. solennelle, elle le fut lors de 'adhésion de la France 4
I'Europe du troisitme millénaire par la ratification du
traité de Maastricht, en 1992.

Mais elle est dangereuse pour son auteur et son pays

lorsquelle est utilisée pour faire ratifier la volonté d’un
homme et non celle d’'un peuple ; ce fut le cas en 1969.

La pratique référendaire est toujours bien comprise et
admise quand 'avenir du pays ou le sort de nos institu-
tions sont en jeu. La participation électorale atteste d’ail-
leurs.

Faut-il la maintenir dans les autres cas, quand les expé-
riences menées ont abouti 3 un taux d’abstention record ?

- La question mérite d’étre posée. Si importants soient-
ils, nous ne sommes pas convaincus que les grands pro-
blémes économiques et sociaux, que [avenir de I'éduca-
tion nationale, que la modernisation de nos services
publics, passent par la voie référendaire, tant leur
complexité est immense et se préte mal au jeu binaire et
simplificateur du référendum. Ea solution A ces problémes
dépasse souvent le cadre national, voire européen. La
mondialisation des marchés efface les frontitres. Le sort
de notre monnaie ne dépend pas exclusivement du Gou-
vernement frangais. Quelle consultation populaire pour-
rait donc rendre A un peuple la maitrise SC son destin et
le choix de son développement? "

La voie parlementaire demeure incontestablement la
plus appropriée. Le Gouvernement dit qu’aujourd’hui ce
sont non pas l'avenir et les institutions %u pays qui sont
en(f'eu mais les questions économiques et sociales, qu’il y
a donc lieu d’impliquer, donc de consulter les citoyens.
Soit. Mais A quoi servent alors les élections? Nous
sommes le pays d’Europe qui vote le plus. Nous sortons
d’une élection présifemicllc. Un Président de la
République a éié élu...

M. Michel Charasse. De justesse !

M. Guy Allouche. ..et un Projet politique a éié
approuvé démocratiquement. Qu’il soit d’abord mis en
ceuvre !

L’élection d’une écrasante .majorité-de droite 2 I'Assem-
blée nationale en 1993, celle-12 méme qui soutient le Pré-
sident récemment élu, n’a-t-elle pas un sens politique 2.
Ne correspondrait-elle pas 2 un choix d’otientation pour
le pays? Si ce n’est pas le cas, il faut vite dissoudre
PAssemblée nationale avant de passer au référendum.

Jamais un Président de la République n’a eu aussi

rande maitrise des institutions : une opulente majorité 2
FAssembIée nationale, un Sénat qui lui est acquis, la

rande majorité des collectivités tertitoriales, les noyaux
%lurs économiques et financiers rassemblés entre les mains
d’amis slrs... Il est vrai qu’il manque Dessentiel, je veux
patler de la confiance des Frangais, confiance bien relative
si 'on en juge par le score réalisé aux élections présiden-
tielles et qui n’est pas A la hauteur des espérances. Alors,
pourquoi un tel projet de loi constitutionnelle ?

Pendant la campagne électorale, M. Chirac s’est auto-
risé A dire aux Frangais, en réponse 3 M. Jospin, qu’il y
avait mieux 3 faire dans 'immédiat qu'une réforme des
institutions. (Eb oui ! sur les travées socialistes.)

Vous disiez tout & I'’heure, monsieur Masson: c’est
maintenant ou jamais: on fait ce genre de réforme en
début de septennat, sans quoi elle est enterrée. Mais ce
n’est pas ce qu'a dit M. Chirac, le 2 mai, devant des mil-
lions de Frangais ! Il a dit qu’il y avait des préoccupations
bien plus importantes qu'une réforme constitutionnelle.

M. Paul Masson. Il parlait du quinquennat!

M. Roger Chinaud. Parlez du fond, pas de la forme!

M. Guy Allouche. M. Chirac parlait de la réforme des
institutions, monsieur Masson.

Or, voici que la réforme constitutionnelle devient la
grande affaire de I'été parlementaire, dans Pindifférence
générale des Francais, alors que, selon Pexposé des motifs
du projet de loi, il s’agit ~ excusez du peu -, de « restau-
rer au plus t6t les liens entre Etat et les citoyens ». -
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M. Michel Rufin. Eh oui!

M. Guy Allouche. Intention louable, et pourtant nous
n’y souscritons pas parce que le projet de loi est ambigu,
paradoxal et incohérent. %’cst un texte en trompe-I'ceil
et, surtout, un texte de circonstance.

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. Et en 1984,
c’était quoi ? ‘

M. Guy Allouche. Si le Gouvernement veut renforcer la
souveraineté ‘populaire, qu’il le fasse dans tous les
domaines, y compris dans celui des garanties fonda-
mentales des libertés publiques, et pas seulement dans
ceux qu’il affectionne 2 dessein. ,

Que voulez-vous ? comme il était impossible de nom-
mer en méme temps 3 Matignon deux amis fideles du
Président de la République, il a fallu faire un geste fort
en direction du « perchoir » et tenter de promouvoir les
idées chéres 2 M. Séguin ! :

M. Jean-Luc Mélenchon. Mais bien str!

M. Guy Allouche. C’est cela, la cohabitation - des
contradictions dont on a accusé M. Chirac, 2 tort,
arait-il, pendant la campagne présidentielle : 3 M. Juppé
a machine gouvernementale, 3 M. Séguin la mise en
musique ! D’ailleurs, I'absence de M. le Premier midistre
dans ce débat, tant A ’Assemblée nationale qu’au Sénat,
est révélatrice de la vive attention qu'il lui porte!
Emporté par I'aveuglante passion partisane...
M. Roger Chinaud. Ce n’est pas votre cas?

M. Guy Allouche. ...il n’y a que vous, monsieur le
garde des sceaux, pour ne pas déceler les nombreuses
contradictions que contient le projet de loi. Permettez-
moi de vous en citer quelques-unes.

Peut-on affirmer que I'on veut « rétablir le primat du

_ politique sur la technostructure, que l¢ Parlement doit

étre remis 2 sa vraie place, une place centrale, avec des

prérogatives renforcées, que son réle doit étre revalorisé »
- je reprends ici les termes mémes du message de M. le
Président de la République au Parlement, en me permet-
tant d’ajouter que l'on ne revalorise que ce qui a été
dévalorisé - et annoncer dans le méme temps une exten-
sion significative du champ d’application du référendum
qui enlévera au Parlement le monopole législatif que lui
confere l'article 34 de la Constitution ?

Le véritable retour de la vie politique au sein des hémi-
cycles nationaux devrait rendre presque inutile le recours
direct au peuple.

Le Parlement, mes chers collégues, deviendrait-il un
sous-traitant législatif ?

Elargir le champ du référendum, c’est automatique-
ment restreindre le réle du Parlement. Peut-on 4 la fois
renforcer le réle du Parlement et dévaloriser celui des
élus?

Sutprenante affirmation que la vétre, monsieur le
garde des sceaux, dans le journal Le Monde: « Le senti-
ment s’est Yrogressivcment imposé que les changements
de personnel politique restent sans grand effet sur certains
sujets fondamentaux. »

Quel jugement sévere Your vous-méme, pour vos amis
et pour tout le personnel politique! Serait-ce une auto-
critique personnelle, aprés la véhémence des propos que
vous avez eus durant la campagne électorale pour vos
propres amis ? Avez-vous conscience de participer ainsi, 2
votre maniere, au discrédit porté sur les hommes poli-
tiques du pays ? A : A

Vous voulez rétablir le lien entre les parlementaires et
les citoyens. Et comment ? En dévalorisant les fonctions
~des élus! Bien curieuse méthode! Si le Parlement

renonce 2 jouer son réle, d’autres pouvoits - je pense A la
presse et A la justice - sont préts A se substituer 3 lui. Ce
ne serait pas bon pour la République. La recomposition
d’une vision politique générale saine ne passe en aucun
cas par l'effacement du Parlement. ‘

Si I'examen des grandes questions lui échappe, A quoi
sert-il 2 Quel débat public, par média interposé, est sus-
ceptible de remplacer le travail en commission et I'élabo-
ration d’un rapport? Le droit d’amendement n’est pas
reconnu aux citoyens par la Constitution.

Le débat et le dialogue ne se résumeraient, selon vous,
qu’a la réponse par oui ou par non. Y a-t-il choix plus
réducteur ¢ Bien sr que non! Curieuse conception du
débat démocratique que celle qui se résume 3 un « Cest 2
prendre ou 2 laisser » ou 2 un «ga passe ou ¢a casse» !

Peut-on revaloriser le réle du Parlement et celui des
élus en faisant planer en permanence la menace du
recours au référendum? Aprés le recours abusif 2
Particle 49-3 de la Constitution, lé référendum législatif,
nouvelle épée de Damocles, signifierait-il par hasard le
retour des godillots et du « Silence dans les rangs!»?
Qu'en est-il du respect dd par un gouvernement i sa
propre majorité ?

Comment peut-on prétendre revaloriser le role du Par-
lement en aggravant le déséquilibre entre I'exécutif et le
législatif au seul profit du premier ? Il s’agit d’une exten-
sion’ considérabl}c) des pouvoits du Président de la
République au détriment de ceux du Parlement.

Vous demandez en somme au Parlement, monsieur le
garde des sceaux, de s'automutiler. C’est un véritable
article 16 bis de la Constitution !

M. Josselin de Rohan. Oh!

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. Oh! monsieur
Allouche, vous nous avez habitués 3 mieux.

M. Josselin de Rohan. Vous étes bien indulgent, mon-
sieur le garde des sceaux!

M. Guy Allouche. Je persiste, monsieur le garde des
sceaux : en lui conférant des prérogatives accrues, vous

‘remettez en quelque sorte les pleins pouvoirs législatifs

entre les mains du Président de la République.

M. Josselin de Rohan. Vous croyez vraiment ce que
vous dites ? :

M. Guy Allouche. Vous ne cessez de répéter A l'envi
qu’il ne faut lgas modifier les équilibres, et c’est vous le
premier qui chargez 'un des plateaux de la balance, celui
du droit d’initiative du Président de la République.

M. Marcel Charmant. Trés bien!

M. Guy Allouche. J’affirme, monsieur le garde des
sceaux, que votre projet de loi est dangereux pour le
présent et pour I'avenir.

Aucun de nous n’est propriétaire de I'avenir. Les situa-
tions politiques sont réversibles. La force d’une constitu-
tion se révele surtout dans les périodes difficiles. L'alter-
nance jouera inévitablement. Il est des risques que nous
ne devons pas prendre aujourd’hui si nous ne souhaitons
pas étre déclarés responsables demain.

Projet dangereux f)our le présent, dis-je, parce que jai
le sentiment qu’'un loup se cache quelque part.

On ne se forge pas une arme supplémentaite in abs-
tracto au cours d'une session extraordinaire, dans des
conditions d’urgence et d’organisation que je qualifie de
déplorables.

La maittise élyséenne de 'arme référendaire accroit les
craintes de ceux qui, comme moi, se méfient des dérives
plébiscitaires, et méme « publicitaires », des référendums.
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M. Jean Chérioux. C'est un argument éculé!

M. Guy Allouche. Monsieur Chérioux, permettez au
Frangais rapatrié d’Algérie que je suis de dire qu'il a de
bonnes raisons de se méfier de certains référendums.
(Applaudissements sur les travées socialistes. — Protestations
sur les travées du RPR et des Républicains et Indépendants.)

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. Bon argument,
et M. Dreyfus-Schmidt applaudit, voild qui est extraordi-

naire !

M. Jean Chérioux. C'est nous qui avons défendu la
République !

M. Guy Allouche. Oui, M. Masson I'a rappelé, en
1962, ce référendum a été organisé contre I'avis de la
majorité A 'Assemblée nationale, qui ne voulait pas de ce
qui était initialement proposé.

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Bon, je peux applaudir
ici, monsieur le garde des sceaux?

M. Guy Allouche. Et I'on sait ce qui a été proposé par
la suite!

M. Paul Masson. Il a été battu!

M. Guy Allouche. Il est vrai qu'il y a patfois des blo-
cages, de grandes réticences A I'idée c{ une modernisation
et des manifestations de protestation. La droite elle-méme
en a souvent organisé contre la gauche. Mais qui a dit
que la vie démocratique d’un pays éuait « un long fleuve
tranquille » ? Est-ce avec un marteau-pilon, un bulldozer,
que vous allez réduire ces blocages, éliminer les réti-
cents,...

M. Jean-Luc Mélenchon. Oui, oui!

M. Guy Allouche. ... les grincheux et les conservateuts
de tout poil ?

M. Jean-Luc Mélenchon. Oui, c'est le but!

M. Guy Allouche. Aprés le Sénat, I'Assemblée nationale
serait-elle devenue brusquement I'antre du conservatisme
et de la pensée unique?

Le Président de la République veut-il opposer la vox
populi aux corps intermédiaires...

M. Jean-Luc Mélenchon. Parfaitement!

M. Guy Allouche... que sont les partis politiques, les
syndicats, les associations, l'ensemble des partenaires
sociaux, ceux-lA mémes que l'on invite 3 développer la
politique contractuelle par le dialogue, la concertation, la
négociation et la recherche du compromis ?

Est-ce ainsi que I'on veut réduire la fracture sociale, en
dressant les différentes catégories sociales les unes contre
les autres ? Les nantis qui auraient le devoir de se taire et,
surtout, de ne pas protester, contre les salariés dont
Pemploi est précaire ?

Non, pour nous, le dialogue est dans la permanence.

Ce projet est dangereux pour I'avenir ; et il me plait de
rappeler 2 cet instant ce que le président Frangois
Mitterrand aimait A dire...

MM. Jean-Luc Mélenchon et Michel Charasse. Ah!

M. Guy Allouche... lorsqu’on I'interrogeait sur les insti-
tutions de la V¢ République, institutions qu’il n’a pas
approuvées mais dont il a toujours appliqué les regles
loyalement et scrupuleusement.

M. Jean Chérioux. Il s'en est bien servi!

M. Guy Allouche. Il disait que ces institutions pou-
vaient devenir dangereuses aprés lui.

Nous y sommes et on nous y conduit. (Applaudisse-
ments sur les travées socialistes.)

M. Jean Chérloux. Il n'avait qud les faite changer!

M. Jean-Luc Mélenchon. La vérité, c’est qu’elles sont
tout e temps dangereuses !

M. Guy Allouche. Le populisme progresse dans notre
pays.

M. Désiré Debavelaere. Grice A qui? _

M. Guy Allouche. Sans contréle préalable organisé, un

-usage abusif et dangereux du référendum avec un champ

d’intervention aussi large pourrait &tre tenté dans des cit-
constances passionnelles par un président démagogue.

Monsieur le garde des sceaux, comprenez, acceptez les
raisons qui nous poussent 3 demander, parce que nous
sommes favorables A la pratique référendaire, un contréle
préalable ou, A tout le moins, un avis public du Conseil
constitutionnel.

M. Lucien Neuwirth. Non ! Clest le contraire.

M. Guy Allouche. Il est faux de dire que cela dénature
les institutions et que cela redistribue les pouvoirs entre
elles. Dans les domaines visés par la révision, il est bien
des principes de valeur constitutionnelle que le Conseil
constitutionnel a pour mission de faire respecter.

Vous ne le voulez pas aujourd’hui parce que M. Chirac
est A I’Elysée. : -

M. Lucien Neuwirth. Le Conseil constitutionnel n’est
pas constituant ; c’est nous les constituants!

M. Guy Allouche. Mais demain, quand vous serez de
nouveau dans l'opposition, vous regretterez amérement
cette absence de contrdle.

M. Roger Chinaud. Parce que vous abuseriez du droit ?

M. Guy Allouche. Chers collégues de la majorité, je
laisserai le soin 2 mon ami Michel Charasse de vous dire
ce qu’il en rcnsc et ce que vous en pensiez il n’y a pas
encore trés longtemps.

M. Lucien Neuwirth. En 1984 !

M. Guy Allouche. L’article 5 de la Constitution dispose
que «le Président de la-République veille au respect <fe la
Constitution ». Nulle part il n'est écrit qu’il en est le
garant. Il «veille au respect», cela signifie que le Pré-
sident de la République Xoit étre le premier A la respecter
scrupuleusement. :

On imagine mal que les Frangais puissent étre inter-

. rogés sur un texte qui violerait notre loi fondamentale.

Sans possibilité de contréle, ce risque existera. Je ne veux
prendre qu'un exemple, tant il est révélateur de la dange-
rosité du projet de foi, celui du droit social.

Chers collégues, la préférence nationale, expression
endimanchée du racisme et de la xénophobie, ne s'ap-
plique pas parce que notre bloc de constitutionnalité I'in-
terjit. Acceptez ce texte, et il deviendra possible qu'une
loi référendaire passe outre les principes constitutionnels.
Clest I'état de cﬁoit qui est menacé !

M. Jean Chérioux. Quand le peuple décide, cest I'état
de droit qui est menacé? Voild qui est démocratique!

M. Guy Allouche. Vous voulez faire sauter des verrous
au moment ot il faut veiller au parfait fonctionnement
de ceux qui existent.

M. Jean-Luc Mélenchon. Les remords vous tenaillent
déja!

M. Guy Allouche. Ce serait insulter le gouvernement
actuel que d’y voir une réponse indirecte, un signe, un
message, aux partisans de la préférence nationale. Mais
demain, aprés vous, quelles garanties aurons-nous ?
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Contradiction, hypocrisic méme que d’affirmer qu’il
n’y aura pas de référendum sur les problémes de société
tels que la peine de mort, 'immigration ou le statut des
étrangers.

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. M’autorisez-vous
A vous interrompre, monsieur Allouche ?

M. Guy Allouche. Volontiers, monsieur le garde des
sceaux. ' :

M. le président. La rarole est 3 M. le garde des sceaux,
avec l'autorisation de lorateur.

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. Comment pou-
vez-vous faire un tel proces d’intention A propos des prin-
cipes fondamentaux et du bloc de constitutionnalité, alors
que le projet de loi du 27 juiller 1984,...

M. Jean-Luc Mélenchon. Ca y est, Cest reparti!

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. ... que vous avez
soutenu et qua proposé le Président Mitterrand, pre-
mitrement, étendait le champ du référendum aux garan-
ties fondamentales des libertés publiques, c’est-3-dire ce
qui constitue le coeur méme du bloc de constitutionna-
lité, et, deuxiémement, ne prévoyait aucun contrdle préa-
lable du Conseil constitutionnel ?

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Nous le demandions!

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. Monsieur
Allouche, comment pouvez-vous faire ce proces d’inten-
tion 2 ce président et A ce gouvernement aprés avoir sou-
tenu un tel projet en 1984 2 (Applaydissements sur les tra-
vées du RPR, des Républicains et Indépendants et de 'Union
centriste.) .

M. Roger Chinaud. Trés bien !

M. Jean-Luc Mélenchon. Réglons cela, et qu'on en
finisse !

M. le président. Veuillez poursuivre, monsieur

Allouche.

M. Guy Allouche. Je m’attendais 3 étre interrdmpu sur
ce point précis. '
M. Lucien Neuwirth. C’est le droit de repentir!

M. Guy Allouche. Au sujet de ce référendum de 1984,
dois-je vous le rappeler ? le garde des sceaux de I'époque,
M. Badinter, était ouvert au contrdle de constitutionna-
lité. : .

Pour le reste, chers collégues de la majorité, relisez-
vous ! Les membres les plus éminents de la Haute Assem-
blée faisaient 2 I'époque du contrdle de constitutionnalité
une exigence impérieuse. Et aujourd’hui, qu’entend-on?

Monsieur le garde des sceaux, si j’ai choisi 'exemple de
la préférence nationale ~ votre interruption me donne
'occasion d’y revenir plus avant - C’est parce que jai
souvenir qu’il y a quelques années, cinq ou six peut-étre
- ce n’est pas vieux ! - la mairie de Paris, dont le premier
magistrat s'appelait Jacques Chirac, avait décidé de sup-
primer toutes les aides sociales attribuées aux non-
Frangais de souche.

M. Jean Chérioux. C'est faux! J'étais adjoint aux
affaires sociales, je peux en témoigner, c’est faux!

M. Claude Estier. Non, c’est vrai!

M. Jean Chérioux. Non!

M. le président. Messieurs, je vous en prie. M. Allouche
a seul la parole.

M. Guy Allouche. La mairie de Paris avait donc décidé
de supprimer -les aides sociales aux non-Frangais de
souche. Clest faux...

M. Jean Chérioux. Non !

M. Guy Allouche. ... et c’est un arrét du Conseil d’Etat
qui a cassé cette décision. '

M. Jean Chérioux. Pas les aides sociales, 'aide familiale
uniquement !

M. Jean-Luc Mélenchon. Monsieur Chérioux, vous
vous faites du mal A crier comme cela!

M. Guy Allouche. Monsieur Chérioux, c’est quoi, I'aide
familiale ?

M. Jean Chérioux. Cela n’a rien A voir!

M. Guy Allouche. Vous confirmez mon propos, et je
vous en remercie. : '

M. Michel Rufin. Mauvaise foi!

M. Jean Chérioux. Non, je ne confirme rien du tout!
Clest completement faux ! '

M. Guy Allouche. Vous refusez toute saisine du
Conseil constitutionnel. Le Gouvernement n’a pas prévu
lorganisation d’'un débat au Parlement.

Nous sommes demandeurs d’un débat parce que le
Parlement a pour mission premiére d’éclairer les Frangais.

M. Jean Chérioux. Ils sont servis!

M. Guy Allouche. Et pour que les Frangais soient
mieux informés, n’est-il pas important qu’ils sachent ce
que pensent leurs représentants? En la circonstance,
accepterions-nous d’étre un parlement croupion?
Aurait-on peur d’'un vote ? Imagine-t-on un parlementaire
favorable au projet de loi référendaire monter 2 la tribune
pour le dénigrer et inversement ? Présenté par le Gouver-
nement, adopté ou non par ’Assemblée nationale et le
Sénat, les Franqais ont besoin de savoir ce que nous pen-
sons du projet de loi avant de se prononcer.

Mes chers collégues, que cesse cette hypocrisie ! Et si,
nous, nous nous aistenons de voter alors que c’est notre
fonction, pourquoi voulez-vous que les Frangais se
déplacent pour aller accomplir leur devoir électoral ?

M. Claude Estier. Trés bien!

M. Guy Allouche. Peut-on reprocher aux électeurs dé
s’abstenir quand on s’abstient soi-méme ?

Ajouterai-je qu'a '’Assemblée nationale les députés ont
la possibilité de déposer une motion de censure dés que
le projet de loi est déposé et connu. Un débat sans vote
au Parlement, c’est une humiliation supplémentaire. Vou-
lez-vous faire du Parlement une simple chambre
d’experts ? Le Parlement doit demeurer le rempart contre
toutes les dérives.

Mes chers collégues, qui nous a rebattu les oreilles pen-
dant des mois avec la dérive monarchique ? En effet, pen-
dant des mois, tout récemment, M. Chirac n’a eu de
cesse de parler de la dérive monarchique. Et aujourd’hui,

as de contrble de constitutionnalité, pas de débat, pour
’instant, et pas de vote au Parlement!

M. Paul Masson. Président de la
République !

M. Guy Allouche. Faut-il laisser au chef de I’Etat le
monopole de la formulation de la question soumise aux
électeurs ? Ne serait-il pas tenté d’imposer sa conception
par une rédaction habile? La pratique des sondages
enseigne qu’il n’est pas trop difficile de%iaiser Iinterroga-
tion pour obtenir les réponses souhaitées, ou méme
d’envisager une seule réponse A deux questions différentes
ou de portée contradictoire.

Vous voulez renouer avec la tradition gaulliste. A cha-
cun d’apprécier !

Laissez le
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Devant la commission des lois du Sénat, vous avez
déclaré, monsieur le garde des sceaux, que le référendum
est un risque A prendre. M. Jacques Larché, dans son rap-
port au nom de la commission, et M. Masson I'ont égall:-
ment dit. Dans 'hypothese oli le chef de I'Etat en prend
Iinitiative et la responsabilit¢, s'il se veut fidele au général
de Gaulle, sera-t-il prét A en tirer toutes les conséquences,
A assumer tous les risques ?

Si le peuple répond «oui», la légitimité du chef de
IEtat sera renforcée, ainsi que son autorité,. puisque le
pays lui aura manifesté, une fois encore, sa confiance sur
un probléme clairement posé. Mais si le peuple répond
«non », que fera-t-il ? Restera-t-il en fonction, au motif
que le probléme posé n’était pas fondamental, qu’il était
subalterne ? Va-t-on déplacer le corps électoral frangais
sur un sujet secondaire ? Je n'ose le croire!

Et le Gouvernement, que fera-t-il, lui qui aura proposé
le projet de loi au Présigent de la République ? Le refus,
le rejet n’est-il pas la forme supréme de la censure?
Remettra-t-il sa démission ? Vous ne pourrez éluder les
réponses A ces questions, monsieur le garde des sceaux, et
nous les attendons 2 I'issue de la discussion générale.

A cet égard, je vais citer un propos parmi tant d’autres.

En 1984, notre colléggue M. Schumann, ici-méme, fai-
sant référence au général de Gaulle, affirmait: « Dans la
tradition gaulliste, quand on pose une question de
confiance aux Frangais et que ceux-ci répondent “non”, le
Président de la République s’en va. »

M. Maurice Schumann. Je n’ai pas changé d’avis!

M. Guy Allouche. Monsieur le garde des sceaux, dites-
nous ce que vous pensez sur cette question.

Que vous vouliez perpétuer la tradition gaulliste - on
le voit avec les essais nucléaires, les institutions et la frilo-
sité A I'égard de I'Europe - C'est un choix politique. Ce
dont je suis sQr, cC’est que les Frangais ne veulent_en
aucun cas d’un succédané du gaullisme et encore moins -
permettez-moi de vous le dire, monsieur Toubon - d’un
gaullisme light and soft.

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. Qu’est-ce que
cela veut dire ?

M. Michel Rufin. Traduction !

M. Guy Allouche. Et que dire du Sénat en cet instant ?
Il n’aura fallu que onze années pour qu’il se déjuge publi-
quement. La majorité sénatoriaﬁ - je n’ai pas 2 en préci-
ser le millésime, la majorité est toujours la méme - a
demandé en 1984 ce qu'elle savait impossible et infaisable
sur le plan constitutionnel. Elle a dit « non » au projet de
M. Faﬁius, estimant avec une mauvaise foi aveuglante...

M. Jean Chérioux. Ben voyons!

M. Guy Allouche. ... que le projet de loi Savary pouvait
étre soumis A référendum sans modification de l'article 11.
(Sic:) lorateurs les plus éminents ont méme plaidé I'implai-

able.

Puisque, 2 I'époque, ils affirmaient qu’il n’y avait pas
lieu de modifier la Constitution pour soumettre 3 un
référendum le projet de loi sur I'école, pourquoi affir-
ment-ils aujourd’hui que M. Chirac a besoin de cette
révision pour son référendum sur I'école ?

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Trés bien !

M. Michel Sergent. Excellent argument!

M. Guy Allouche. Allons, chers collegues de la majo-
rité, dites-le nous.

Quant A linstauration de la session unique, Clest le

prototype de la réforme en trompe-I'ceil, en tout cas telle
quelle nous est présentée.

Si désormais la session unique se justifie parfaitement,
cest un leurre de considérer qu’elle va tout résoudre 2
elle seule et que le Parlement va s’en trouver, comme par
magie, revalorisé.

Je m’empresse de dire que nous y sommes favorables;
tout comme nous sommes heureux de constater que cette
bonne idée a fait son chemin. Elle n’est pas aussi neuve
que certains veulent le dire deux de mes collegues,
MM. Gérard Larcher et Henri de Raincourt, et moi-
méme avions, d¢s 1989, lancé la réflexion en vue d’abou-
tir 3 une meilleure organisation du travail parlementaire.

Non, monsieur le garde des sceaux, la revalorisation du
Parlement, ce n’est pas seulement la session de neuf mois.
Redonner au Parlement sa «vraie place, une place cen-
trale », c’est commencer par respecter Iarticle 20 de la
Constitution, qui dispose que le Gouvernement est « res-
ponsable devant le Parlement » : cela signifie que le Patle-
ment est linterlocuteur prioritaire du Gouvernement,
qui, en conséquence, lui réserve la primeur de ses projets,
la priorité de I'information. Le Parlement serait peut-étre
plus fréquenté si le Gouvernement ne le marginafisait pas
par des comportements qu'il faut d’abord réviser !

En effet, pourquoi venir au Parlement écouter le Pre-
mier ministre qui présente son plan pour 'emploi quand
ce dernier a été exposé la veille 2 la télévision ? Alors que
le monde entier s’émeut de la reprise des essais nucléaires
Far la France, aucun débat n’est organisé au Parlement
rancais. Mais le Président de la République s’en explique
devant le Parlement européen! Je pourrais multiplier les
exemples. Incontestablement, la Constitution est trop
contraignante pour les parlementaires.

M. Marcel Charmant. C’est expres !

M. Guy Allouche. Ce projet de révision constitu-
tionnelle n’est qu’'un aménagement de la session parle-
mentaire. Corrigera-t-il les anachronismes, les dérives, les
abus? On se donne I'impression de vouloir y croire, on
veut bien I'espérer, mais il ne vous a pas échappé que le
scepticisme est grand. ,

Je veux dire A nouveau que vous aggravez encore le
déséquilibre, preuve que le Gouvernement ne veut pas
licher du lest, et on s’en apercevra lors de la discussion
des articles et des amendements.

Monsieur le garde des sceaux, on ne peut pas dire que
vous ayez fait preuve d’ouverture A I'’Assemblée natio-
nale,...

M. Jean-Luc Mélenchon. Ah non!

M. Guy Allouche. .. puisque vous avez rejeté les
demandes de vos propres amis, sans parler du sort que
vous avez réservé aux amendements de I'opposition.

Scepticisme ai-je dit, parce que les vraies questions
relatives aux pouvoirs du Patlement ne sont pas abordées.

Il n’est pas touché 2 la maitrise quasi absolue exercée
par le Gouvernement sur 'ordre du jour du Parlement,
sur le calendrier de ses travaux, sur le choix de I'inscrip-
tion A l'ordre du jour des propositions de loi - sans par-
ler des propositions de loi qu’il « télécommande », comme
le texte tout récent relatif A I'augmentation de la TVA!

La discussion budgétaire demeurera inchangée: on
consactera Soixante jours de session A 'examen de 5 p. 100
du budget ! Votre projet de loi n’évoque pas davantage la
non-limitation du recours A Particle 49-3, Pinvocation
fréquente de larticle 40, le vote bloqué, qui est une pres-
sion exercée par le Gouvernement sur sa propre majorité.

Tout cela continuera.

Le Gouvernement n’apporte aucune assurance, aucune
garantie en ce qui concerne la désinflation Iégislative, le
recours moins fréquent aux déclarations d’urgence - le
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Parlement a quinze jours pour délibérer, mais les minis-
“téres disposent de plusieurs mois pour la parution des
décrets ! Il n’est pas question non plus de programmation
du travail législatif :‘L « pilotage 2 vue » persurera.

Il parait que 'on pourra mieux contréler I'action du
Gouvernement, idée trés chére 3 M. Séguin, mais en
aura-t-on les moyens et le temps? Ce que je constate,
c’est que jamais M. Séguin n’a autant parlé de contréle,
du Gouvernement que depuis le jour oit M. Juppé a été
nommé Premier ministre. Il n’est pas touché au nombre
de commissions permanentes, il n’y a pas constitutionna-
- lisation des commissions d’enquéte et de contréle, il n’est
pas reconnu de droits nouveaux i la minorité et le Gou-
vernement pourra toujours ne pas respecter les conclu-
sions d’'une commission mixte paritaire.

Bref, aucun reméde ne vient soulager les maux dont
souffre le Parlement. Mais il parait qu’il sera 3 sa vraie
place. Et vous souhaitez, monsieur le garde des sceaux,
que l'on soit tous enthousiastes ! :

Mieux faire travailler le Parlement durant neuf mois,
lui donner des capacités nouvelles, - hélas! restreintes -
n’est efficace que s’il y a des parlementaires pour s’en sai-
sit. Les mémes causes produisant les mémes effets, on
voit mal par quel miracle les parlementaires viendraient
davantage au Parlement lorsqu’il leur sera ouvert &endant
neuf mois qu’ils n’y sont venus jusqu'ici pendant six
mois. :

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. On ne va pas les
assigner 2 résidence ! r

M. Guy Allouche. Y penser toujours,...
M. Roger Chinaud. Pendant quatbrze ans!

M. Guy Allouche. Vous savez trés bien 3 quoi je fais
allusion, monsieur Chinaud !

M. Roger Chinaud. Vous aussi, vous savez & quoi je fais
allusion !

M. Guy Allouche. Y penser toujours, ai-je dit, n’en par-
ler que rarement, n’y remédier jamais, telle est la formule
qui s’applique le mieux 4 la permanente question du
cumul des mandats et des fonctions.

Quoi que vous disiez, monsieur le garde des sceaux, s’il
est une question qui reléve du débat constitutionnel, c’est
bien celle de la compatibilité de la fonction ministérielle
avec celle de maire, de président de conseil régional ou de
conseil général. Pour moi, c’est incompatible. On n’est
pas ministre 3 temps partiel, c’est-3-dire deux ou trois
jours par semaine! L'« entreprise France » ne se gére pas
ainsi. A quoi sert la critique acerbe A I'égard des tech-
nocrates, du pouvoir envahissant de I'administration, si
les ministres ne sont pas 1A pour assumer leurs fonctions ?
Nous savons déja que celui qui applique et administre
une décision est parfois plus puissant que celui qui la
prend ; que dire si 'autorité politique lui confie de sur-
croit le soin de la prendre en son lieu et place ? Eton-
nons-nous aptés cela que les bureaucrates confisquent le
pouvoir politique ! Aussi, nous présenterons, sur ce point,
un amendement 3 Particle 23 de la Constitution.

L’'une des causes du dysfonctionnement du Parlement
tient au fait que les élus sont moins présents. Par rapport
A d’autres parlements, cette différence tient A la singula-
rité frangaise du cumul des mandats. Qui osera dire que
nos collégues étrangers sont moins compétents, moins
expérimentés, moins proches des citoyens? Le non-
cumul, pour eux, reléve davantage de I’éthique que de la
loi. Ils se veulent les vrais représentants de la nation et
d’elle seule, ils disent la loi, ils la font, mais ils ne sont

pas chargés de l'appliquer A I'échelon territorial. Ainsi,.

une loi n'est pas addition des intéréts particuliers au
détriment de lintérét général. Peut-on affirmer que ces
pays sont sous-administrés, mal gérés ou dans I'anarchie ?

Je sais bien que cette question divise toutes les forma-
tions politiques. De trop grandes résistances demeurent,
mais e‘l)les finiront par céder, j'en suis convaincu. Faute de
s’y étre préparé, il est & craindre que le verdict des élec-
teurs ne soit alors brutal et radical.

En conclusion, dois-je vous dire que nous ne suivrons
pas la voie tracée par le Gouvernement, bien que, je le
répete, nous soyons favorables A la pratique référendaire
et A la session unique?

Nous ne suivrons pas le Gouvernement parce que ce

ui est proposé est dangereux, dans la forme et dans le
?ond. Je pense l'avoir expressément démontré, et nous

- développerons encore notre argumentation tout au long

du débat.

Clest un projet de loi dangereux, de circonstance, de

régression, tout en trompe-I'ceil ; voild autant de raisons

ui nous incitent déja A vous dire non, monsieur le garde
ge sceaux ! Le débat 4 ’Assemblée nationale a montré que
le Gouvernement faisait passer ses prérogatives et ses inté-
réts avant ceux des citoyens, qui sont trés attachés i la
garantie de 'Etat de droit, et ceux du Parlement, qui sera
un peu plus affaibli.

Monsieur le garde des sceaux, mes chers collégues, tout
change, tout bouge autour de nous. Qui ne Fa encore
remarqué ? Une constitution n’est certes pas intangible ;
mieux, elle doit s’adapter A son temps, voire le devancer,
sans jamais porter atteinte A ce qui fait la force d’une-
démocratie, A savoir T'Etat de droit. Je suis désolé de vous
dire, monsieur le garde des sceaux, qu'on n’affronte pas
un monde qui bouge avec des tétes qui se ferment!
(Applaudissements sur les travées socialistes.)

{M. Ernest Cartigny remplace M. René Monory au fau-
teuil de la présidence.)

PRESIDENCE DE M. ERNEST CARTIGNY
' vice-président

(5]

RAPPEL AU REGLEMENT

Mme Héléne Luc. Je demande la parole pour un rappel
au réglement.

M. le président. La parole est 3 Mme Luc.

Mme Héléne Luc. Monsieur le président, monsieur le
garde des sceaux, mes chers collégues, comme chacun le
sait, des événements de plus en plus graves se déroulent
en Bosnie. Ce matin, nous avons unanimement rendu
hommage aux deux officiers tués et assuré leur famille de
notre solidarité. ‘

Une dépéche tombée 3 linstant rapporte que cing
détonations ont été entendues lundi en début d’apres-
midi 2 Pale, alors que, selon des témoins, le fief des
Serbes de Bosnie était survolé par des avions. Ces sources
n'ont pu préciser ni le nombre d’appareils survolant la
zone cﬁ_ Pale ni Porigine de ces derniers.

Monsieur le président, monsieur le garde des sceaux, il
serait utile, me semble-t-il, que le Parlement, qui si¢ge en
session extraordinaire, soit informé de ce qui se passe en
Bosnie. En effet, comme vous le savez, I'inquiétude gran-
dit dans notre pays.
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C’est pourquoi, au nom des sénateurs communistes et
apparenté, je.demande que M. le Premier ministre ou, A
d% aut, M. le ministre de la défense vienne éclairer le
Sénat sur la situation actuelle. :

M. le président. Madame Luc, je vous donne acte de
votre rappel au réglement. °*

Nous allons reprendre la discussion du projet de la
constitutionnelle.

Mme Héléne Luc. Ne pensez-vous pas, monsieur le
président, Tle M. le garde des sceaux pourrait réagir A
notre rappel au reglement ?

M. le président. Vous avez fait mention de M. le Pre-
mier ministre ou de M. le ministre de la défense. De
plus, nous devons poursuivre notre discusssion.

Mme Héldne Luc. Il est dommage que M. le garde des
- sceaux n’intervienne pas! :

[e]

REVISION CONSTITUTIONNELLE

Suite de la discussion
d’un projet de loi constitutionnelle

M. le président. Nous reprenons la discussion du pro-
jet de loi constitutionnelle, adopté par I'Assemblée natio-
nale, portant extension du champ d’application du réfé-
rendum, instituant une session parlementaire ordinaire
unique, modifiant le régime de [Iinviolabilité parle-
mentaire et abrogeant les dispositions relatives A la
Communauté et les dispositions transitoires.

Dans la suite de la discussion générale, la parole est 2

M. Cabanel.

M. Guy Cabanel. Monsicur le président, monsieur le
arde des sceaux, monsieur le ministre, mes chers col-

Eégucs, une réforme constitutionnelle est toujours un acte
grave dont on doit mesurer toutes les conséquences
potentielles. v

Le débat d’aujourd’hui, neuvieme du genre, revét une
importance particulitre en raison de l'intérét des trois
principaux sujets abordés par le projet de réforme.

En effet, le projet de loi constitutionnelle vise tout
d’abord 2 doter le pouvoir exécutif de possibilités nou-
velles dans le domaine législatif par un dialogue direct
avec le peuple au moyen du référendum.

Il tend ensuite, par P'instauration d’une session unique
de neuf mois, A faciliter au Parlement son ceuvre de légis-
lation et lui offrir une capacité plus grande de contrdle
du Gouvernement. :

Il a enfin pour objet de modifier sensiblement le
régime de l'inviolabilité indispensable 3 Iexercice du
mandat parlementaire.

L'importance de ces trois propositions contenues dans
le projet de loi soumis au Sénat me conduira i exprimer
des appréciations et des convictions personnelles. Mais le
débat qui s’ouvre est celui de la modernisation de nos
institutions. Aussi, au nom du groupe du Rassemblement
démocratique et européen, je me permettrai d’évoguer
Pengagement dans cette voie de notre collegue Edgar
~ Faure, voild quarante ans. \

En effet, le Journal officiel du 2 juillet 1955 publiait,
sous la signature du président du Conseil qu'il était, les
décrets du 30 juin créant et définissant les circonscrip-
tions d’action régionale, point de départ de la régionalisa-
tion et de la décentralisation.

La démarche du Gouvernement me semble inspirée du
méme esprit de progrés. Aussi, malgré les critiques que
suscite le projet cfc loi constitutionnelle, je veux saluer le
courage qu’il y a & proposer au Parlement une réforme de
la Constitution, dont 'ampleur ne doit pas étre minimi-
sée.

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Cela n’a aucun rapport !

M. Guy Cabanel. Vous allez voir! Suivez le texte!
Soyez patient, monsieur Dreyfus-Schmidt! (Sourires.)

Une premitre question vient A Pesprit : faut-il réformer
la Constitution de 1958 ? Sans hésitation, je réponds par
I'affirmative.

Certes, les institutions de la V¢ République ont démon-
tré leur efficacité en trente-sept années de bons et loyaux
services au travers de plusieurs alternances. Ainsi, elles ont
requ l'aval de tous les courants de pensées politiques de
notre pays.
~ Au lendemain du référendum relatif 3 I'élection du
Président de la République au suffrage universel direct,
on aurait pu craincﬁe une dérive monarchique. Il n’en a
rien été : tous les (s)résidents de la République ont accom-

pli leur mandat dans le respect de I'équilibre initial de
1958.

M. Jacques Toubon, garde des sceaux, ministre de la jus-
tice. Pas tous!

M. Guy Cabanel. Notre République est parlementaire,
méme si son patlementarisme a été qualifié de « rénové et
discipliné ». Cette expression trouve son sens dans le
contexte de 1958, marqué par un désir de rupture par
rapport au régime d’assemblée de la IV¢ République.

Les contextes constitutionnels initiaux, pas plus que le
référendum de 1962, n’ont établi une République pré-
sidentielle. C’est pourquoi je souhaite, dans ce déﬁat,
faire abstraction du rdle arbitral- du Président de la
République en tenant compte de I'essentiel, c’est-2-dire de
Péquilibre entre les pouvoirs exécutif et législatif, réalisé
des 1958 et donnant jusqud ce jour satisfaction au
peuple franqais.

Cependant, aprés trente-sept ans d’usage et une pro-
fonde évolution sociale, la V¢ République doit s’adapter
aux défis du temps présent. En efﬁ-,t, la République fx?an-
caise est un Etat centralis¢, voire hiérarchisé, a forte infra-
structure bureaucratique. Tel n'est pas 2 I'évidence le
meilleur profil pour affronter la mondialisation de la vie
quotidienne, particulirement celle de I'économie.

En dépit des lois de décentralisation de 1982 et de
1983, ceuvre importante de Gaston Defferre, mais, 2
mon sens, inachevée, en dépit de I'Union européenne,
avec l'application du traité de Rome, de 'Acte unique et
des directives et réglements en découlant, la République
frangaise demeure un Etat centralisé imprégné d'une tra-
dition de colbertisme pieusement transmise par certaines
de nos grandes écoles. :

Les activités économiques, depuis I'affirmation du pou-
voir monarchique, I'enseignement, depuis Napoléon I+,
Paction sociale, depuis la Libération, sont soumis 3 une
ferme réglementation étatique alors qu'une simple régula-
tion par I'Etat correspondrait mieux au monde de cette
fin de xx¢ siecle.

Il faut donc s'engager dans la voie des réformes,
notamment celle de la modernité évoquée dés 1955 par
Edgar Faure. Il faut le faite avec prudence certes, et, si
possible, avec un large soutien de lopinion. Dol la
deuxitme question de ce débat: le référendum peut-il
ouvrir cette voie des réformes vers la modernité ?
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Jose I'espérer, sans céder i lillusion de la facilitd. En
effet, la tiche sera rude pour le gouvernement qui voudra
s’y engager : il devra associer 2 I'ceuvre de modernisation,
outre une opinion inquitte et versatile, les corps de la
fonction publique responsables des services 3 adapter. Si
le monde a changé autour d’eux, ils n'ont pas pour
autant démérité. Ils ont une excellente connaissance de
leurs métiers et de leurs dossiers. Surtout, nos dirigeants
soucieux de réformes devront se tenir 3 Pécart de deux
écueils dogmatiques : le dirigisme exagérément planifica-
teur et le libéralisme forcené puéril.

Jen viens 3 la troisitme question: la réforme de
Particle 11 telle qu'elle est proposée dans le projet de loi
peut-clle atteindre ces objectifs ?

A cette question, je suis tenté de répondre par Daffir-
mative, mais sous certaines conditions. Naturellement, le
- débat qui va se dérouler me permettra de juger si elles
sont ou non remplies et conditionnera mon vote sur
Iessentiel du texte.

L’extension du .champ d’application du référendum
souffre au Sénat d’'un préjugé traditionnellement défavo-
rable. La Haute Assemblée se méfie de l'article 11. La
modification de cet article ne peut étre acceptée que si le
nouveau dispositif est efficacement maitrisé par la défini-
tion claire de son processus d'initiative, de son champ
d’application et de la coordination i établir avec le Parle-
ment. :

La proposition d’initiative conjointe par les deux
assemblées me parait constituer une procédure d’une
laborieuse mise en ceuvre. Selon .toute vraisemblance,
Pinitiative du référendum en application de Particle 11
modifié appartiendra le plus souvent au Gouvernement.
C’est sur sa proposition que le Président de la
République pourra soumettre au peuple le texte législatif.
Certes, je comprends le sens profond du commentaire
d’une clarté simplificatrice fait par le général de Gaulle
sur le référendum : « Pour pouvoir maintenir I'action et
Péquilibre des pouvoirs et mettre en ceuvre quand il le
faut la souveraineté du peuple, le Président détient la pos-
sibilité de recourir au pays par la voie du référendum. »

Mais aujourd’hui, instruits par les périodes de cohabi-
tation, il nous faut veiller 2 ce que le Gouvernement, en
priorité, joue pleinement et librement son réle de propo-
sition ; en effet, le Gouvernement est I'expression de la
majorité parlementaire. Il faut donc qu'il puisse délibérer
en parfaite connaissance de cause du texte A soumettre au
référendum.

Immeédiatement, se pose la question de.la conformité
de ce texte A la Constitution. En 1993, I comité consul-
tatif %résidé par le doyen Vedel avait proposé un avis
préalable du Conseil constitutionnel. La crainte du « gou-
vernement des juges » semble avoir fait écarter cette s‘if-
gestion. Peut-étre faudrait-il alors rendre public avis du
Conseil d’Etat; recueilli traditionnellement par le Gouver-
nement lors de I'¢laboration de textes légisﬁxtifs ? En fait,
'usage du référendum pour des lois de réforme de notre
société exigera une transparence irréprochable et une
information compléte des citoyens. Clest le prix 2 payer
pour avoir un débat sincere.

Apres les précisions sur Pinitiative référendaire, I’ana-
lyse du texte de larticle 11 modifié doit porter sur le
champ d’application. Les termes définissant ce champ
figurant dans le projet de loi tel qu’il a éé adopté par
I'Assemblée nationale ne souldvent pas I'enthousiasme,
pas plus - M. Larché me pardonnera, jespere - que les
modifications proposées par la commission des lois. En
I’'absence de E:)rmules susceptibles d’apporter plus de

clarté, j’attends que le Gouvernement précise sa position
au cours du débat au Sénat. Je reconnais que la définition
du champ d’application est un exercice difficile.

En fait, on comprend aisément que pourraient bénéfi-

cier des nouvelles dispositions de l'article 11 de grandes

uestions nationales telles que la protection sociale ou
I'enseignement.

La sécurité sociale, malgré de multiples plans d’enca-
drement, reste un difficile probléme financier par ces
temps de chémage, si 'on en juge par le nouveau bond
en avant de son déficit cumulé ﬁepuis 1994.

L’éducation nationale, malgré de louables efforts,
montre chaque jour les limites de ses interventions dans
la formation de nos jeunes. Une voie nouvelle a été
ouverte par le Gouvernement en 1989, avec I'appel aux
régions, aux départements et A certaines villes pour cofi-
nancer avec I’Etat le plan Université 2000. Dés lors, c’est
dans le sens de 'autonomie et de la coopération contrac-
tualisée que la loi référendaire pourrait engager P'enseigne-
ment afin de dénouer la crise de notre systtme de forma-
tion.

L'université de masse, tout particulidrement, a pour
conséquence 'affaiblissement du pouvoir de diffusion des
connaissances, la dévaluation des diplémes délivrés ou la
sélection par I'échec, ainsi que l'altération de la capacité
de recherche fondamentale de ses enseignants. Cette der-
niere incidence retentit fondamentalement sur I'innova-
tion technologique. Les conséquences de cette situation
sont ficheuses pour I'emploi.

Cest dire que la tentation est grande de passer un véri-
table contrat de rénovation avec le pays au travers du
référendum. Encore faudrait-il que la réponse du peuple
soit sans ambiguité pour triompher des résistances catégo-
rielles qui s’expriment bruyamment A chaque tentative de
réforme par voie parlementaire.

Il reste A envisager la possibilité d’inclure dans
I'article 11 modifié ce que I'on a appelé A tort le contréle
arlementaire sur le dispositif référendaire. Il s’agit, en
ait, de lindispensable coordination entre les pouvoirs
exéeutif et légis!i)atif au cours de cette nouvelle procédure.

Au moment ou le pouvoir exécutif étend son cham
d’action dans le domaine de la loi, il n’est pas imaginable
de tenir complétement A 'écart le Parlement, dépositaire
du pouvoir législatif. C’est malheureusement le cas dans
le nouvel article 11 tel qu’il a été proposé par le Gouver-
nement et adopté par I’Assemblée nationale. Une telle
démarche est inacceptable pour le Sénat, qui a refusé
en 1984 au Président de la République P'extension du
champ du méme article aux garanties fondamentales des

libertés publiques.

La loi référendaire me semble devoir étre une loi-cadre .
dont le Parlement aura 2 décliner les principes en une
série de lois ordinaires. Mieux vaut que le Parlement soit
d’emblée associé 3 la démarche référendaire. Comment
peutiil I'étre? Cette question est au ceeur du débat séna-
torial.

Trois solutions sont envisageables.

" Premi¢rement, par une déclaration solennelle devant les
deux assemblées, le Gouvernement annoncerait sa déci-
sion de proposer sur un sujet déterminé de consulter le
peuple frangais par voie de référendum.

Deuxiémement, cette déclaration serait suivie d’un
débat dans lequel s’exprimerait la diversité d’opinions des
représentants de la nation, qu’ils soient élus au suffrage
universel direct ou indirect.
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Troisitmement, ce débat pourrait se terminer par le
vote d’une résolution des deux assemblées. Au sein du
groupe du Rassemblement démocratique et européen,
nombreux sont les sénateurs favorables 2 cette éventualité.
Mais cela donnerait un sens particulier au référendum.
Ce dernier deviendrait simplement un acte conférant une
solennité particuliére 4 la loi, au risque de dénaturer la
démarche référendaire.

M. Paul Masson. Tout 4 fait!

M. Guy Cabanel. Certains pensent alors que la modifi-
cation constitutionnelle devrait permettre au Président de
la République, sur proposition du Gouvernement, de
soumettre 2 référentﬁlm toute loi avant promulgation.

L'usage qui pourrait étre fait de cette possibilité parait
imprévisible quant A ses conséquences sur I'équilibre des
pouvoirs jusqu’ici assuré par la Constitution de 1958.

Méme sans vote, le débat parlementaire évite la frac-
ture entre les pouvoirs exécutif et 1égislatif. Il devrait enri-
chir 'information des citoyens appelés A se prononcer par
référendum. ‘

Clest pourquoi je-suis cosignataire d’'un amendement,
élaboré le 19 juillet avec mes collegues MM. Blin et
Lucotte, ayant pour objet 'organisation de ce débat au
Parlement avant que le Président de la République sou-
mette le texte de la loi au peuple frangais. Le président
Jacques Larché, rapporteur Ee a commission des lois, a
d’aiclleurs repris cette disposition dans le texte de son rap-
port. :

Pour en terminer avec les modifications concernant le
référendum, je voudrais exprimer un regret. Il me semble
manquer A cette réforme constitutionnelle une vision
générale du fonctionnenent de la procédure référendaire.
Clest en effet dans les petites et moyennes collectivités
humaines que le référendf:lm trouve au mieux sa place, les
grandes nations occidentales usant peu du référendum
national. J’ai donc le sentiment qu’en adoptant la modifi-
cation de l'article 11 qui nous est proposée, la France se
dote d’un dispositif d’usage vraisemblablement limité. Je
regrette que la toilette cﬁe nos institutions aujourd’hui
entreprise n’ait pas comporté une réflexion sur 'emploi
des référendums locaux, susceptibles de favoriser la parti-
cipation des citoyens 2 I'aménagement du territoire.
Quelle est la position du Gouvernement en ce domaine ?

Compte tenu des échanges passionnés qui ont eu lieu
naguére au Sénat sur cet article 11, je pensais que le cha-
pitre I du projet de loi serait au centre du débat. Pour-
tant, l'institution de la session unique de neuf mois parait
devoir occuper, aprés son examen par la commission des
lois, une place importante dans la discussion en cours.

Le chapitre II du projet de loi substitue une session
unique aux deux sessions ordinaires, auxquelles la pra-
tique avait adjoint un nombre sans cesse accru de sessions
extraordinaires. L’objectif étant de rationaliser le travail
patlementaire, la session unique aurait le mérite théorique
de nous donner du temps pour une action législative har-
monieusement répartie. .

Dans cette perspective idéalisée, il y aurait du temps
pour que les commissions jouent sereinement leur role de
réflexion et de décision ; du temps pour des débats moins
précipités ; du temps, enfin, fpour exercer une vigilance
accrue sur le pouvoir exécutif. v

La continuité des activités parlementaires - tout du
moins la réforme qui s’en approche - équivaut incontes-
tablement 2 la permanence Ie la représentation populaire.
Ne nous y trompons pas: la plupart des démocraties
occidentales P'ont ainsi compris en aménageant une
session unique.

Clest seulement par réaction contre les excés du régime
d’assemblée de la q[l‘ et de la IV¢ République que les
constituants de 1958 s’étaient montrés restrictifs, délimi-
tant nettement le domaine de la loi et, surtout, définis-
sant strictement la durée des sessions ordinaires.

Clest dire que P'évolution de notre régime patle-
mentaire qui nous est offerte ne saurait étre repoussée.

Cependant, cette avancée notable ne se fera pas sans
appeler de nouveaux débats, qui nous entraineront bien
au-deld de la présente révision.

En effet, si la mise en application de la session unique
ne s'accompagnait pas d’'une modification profonde des
méthodes cﬁ: travail des deux assemblées, il s’agirait d’un
coup d’épée dans une eau déja troublée par un anti-
parlementarisme latent. Elle ne disciplinerait pas la tradi-
tion bien frangaise du cumul des fonctions politiques et
n’éviterait pas I'absentéisme dans I'exercice des mandats
parlementaires.

A partir du principe de la session unique, la commis-
sion des lois du Sénat a élaboré un certain nombre
d’amendements au projet de loi. Ils méritent un examen
attentif, notamment sagissant de la simplification des
débats publics. '

Mais, pour atteindre Pefficacité, la réorganisation du
travail parlementaire appelle une concertation tripartite.
Le Gouvernement, I'’Assemblée nationale et le Sénat
doivent trouver un terrain d’entente pour élaborer un sys-
ttme conciliant réflexion et action, tout en évitant les
errements du passé.

Les travaux précipités ne sont pas A 'honneur de nos
assemblées. J'en garde 2 lesprit un souvenir pénible:
ayant été rapporteur devant vous, mes chers collégues, du
projet de loi de ratification du traité instituant I’Acte
unique européen, c{'e me souviens d’'une discussion géné-
rale s'ouvrant en début d’aprés-midi alors que le rapport
n’avait pu étre distribué que dans la matinée. Comment
peut-on juger en connaissance de cause un engagement
national de cette importance dans de telles conditions ?

A P'opposé de tels errements, les exemples étrangers, en
particulier 'exemple allemand, montrent qu’une planifi-
cation rationnelle du travail parlementaire, méme 2 long
terme, est possible.

Ne ratons pas 'occasion qui s’offre A nous de changer
radicalement de méthode A T'heure de I'informatisation,
d’Internet et des visioconférences.

Enfin, le chapitre III du projet de loi, traitant de I'in-
violabilité parlementaire, appelfe aussi quelques observa-
tions.

Certains ont pu voir dans les dispositions de Particle 26
de la Constitution une véritable impunité des parle-
mentaires. Cette interprétation est erronée. Il serait inac-
ceptable de donner I'impression de sacrifier les élus de la
nation A une campagne médiatique ou A une obscure
volonté de suspicion 2 leur égard. Il sagit de conserver,
en l'adaptant A la session unique, un régime d’'immunité
indispensable 2 I'exercice serein du mandat confié par le
peupf. Ce débat nous permettra de comprendre si les
mesures proposées par le Gouvernement permettent d’at-
teindre cet’objectif?

Au moment de conclure, apreés I'analyse des trois prin-
cipaux chapitres du projet de loi de réforme constitu-
tionnelle, je crois pouvoir donner acte au Gouvernement
que le but qu’il cherche A atteindre au travers de ses pro-
positions est celui de Pindispensable modernisation de
notre République. C’est une ceuvre essentielle, mais aléa-
toire. Il faut, 2 la fois, respecter les grands équilibres insti-
tutionnels de la Ve Répuglique et répondre aux change-
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ments considérables de notre société dans les trente-sept
années d’application loyale et harmonieuse de la Consti-
tution de 1958.

Aujourd’hui, la réforme en fonction de I'évolution de
la société, que ce soit par décret ou par la loi, n’est pas
assurée de réussir. Réé))rmcr, Cest envisager le change-
ment avec le consentement populaire. Cest pourquoi
nous considérons que le référendum’ peut trouver sa place

dans cette éventualité, méme si nous reconnaissons que |

son usage est complexe et son résultat incertain.

Une large action d’information, de persuasion presque,
s'impose pour entralner nos concitoyens, prudents ou
méfiants, A devenir les acteurs du changement.

Jai évoqué, au début de cette intervention, la vison
prophétique d’Edgar Faure en 1955. Dans le méme
esprit, je conclurai en rappelant sa célebre formule des
« majorités d’idées ». Pour lui, les grandes questions natio-
nales ne pouvaient trouver de solution qu’a travers des
majorités d’idées, transcendant les divisions politiques,
syndicales ou philosophiques.

C'est pourquoi, malgré le préjugé traditionnellement
défavorable 2 Particle 11 dans les rangs des sénateurs du
Rassemblement démocratique et européen, mes collégues
suivront avec une particuliere attention le débat sur la
réforme constitutionnelle avant de déterminer leur vote.

Pour ma part, je garde I'espoir d’une conciliation entre
la volonté du pouvoir exécutif de se doter d’'un nouveau
dispositif référendaire pour la modernisation de la
République et I'indispensable respect.du pouvoir législatif.

Cette conciliation, je la souhaite personnellement claire
et solennelle. Elle doit confirmer 12 principe du régime
parlementaire de la V¢ République sans contredire la
volonté de son créateur de pouvoir donner la parole au
. peuple dans des moments difficiles, pout, selon l'expres-
sion du général de Gaulle que jai citée tout 2 I'heure,
« maintenir I'action et I'équilibre des pouvoirs ». (Applau-
dissements sur les travées Ez'u RDE, du RPR et de I'Union
centriste, des Républicains et Indépendants.)

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

M. Pierre-Christian Taittinger. Monsieur le président,
monsieur le garde des sceaux, mes chers collégues, modi-
fier une Constitution, si légerement que ce soit, demeure
un exercice toujours délicat.

Vous étes en train de 'apprécier en cet instant, mon-
sieur le ministre de la justice, pour trois raisons simples et
évidentes.
~ D’abord, parce que «les Frangais ont Pesprit ainsi fait
qu'’ils voient les inconvénients d’une chose avant ses avan-
tages ». Cette réflexion de Valéry Giscard d’Estaing pour-
rait figurer en préambule de tout projet de réforme!

Ensuite, parce que, au-deld du caractére anodin d’une
évolution, se crée, ce qui est beaucoup plus sérieux, une
pratique du droit et se développe une coutume. Je sais
que les auteurs sont partagés i ce sujet, mais il faut se
rendre & P'évidence : «Il existe des pratiques répétées qui
ne sont pas explicitement prévues par la Constitution et
qui sont ressenties comme une obligation. »

Je prendrai un exemple trés précis, celui de larticle 5.
La Constitution de 1958 représentait, 3 cet égard, un
modele d’équilibre entre un régime parlementaire rénové
et une direction présidentielle contenue, et les difficultés
qu’ont rencontrées les rédacteurs de cet article 5 étaient le
signe de la volonté de parvenir A cette solution. Or la
réforme de 1962, qui apparaissait limpide, a totalement
-transformé le’ caractére de nos institutions. Depuis, tous
les chefs d’Etat successifs ont fait, souvent méme en s’en
défendant, une application coutumitre de cet article,

consacrant la prééminence présidentielle. Chacun, -avec
son tempérament, avec son style, a fait la méme inter-
prétation et, depuis, toutes les controverses qui avaient
été soulevées par cet article 5 se sont définitivement éva-
nouies, ne constituant plus, dans les facultés, qu'un exer-
cice de travaux pratiques.

Jen viens au troisitme danger de I'exercice de modifi-

cation auquel nous sommes conviés. Clest le- réveil per-

manent de nos vieux démons institutionnels. Il existe, en
effet, au fond de chaque homme politique, une faculté de
se quereller sur nos institutions.

Aujourd’hui, il nous est demandé d’accepter une hui-
titme révision de la Constitution. Vous l'avez définie
vous-méme, monsieur le garde des sceaux, dans une trés
jolie formule que n’aurait pas rejetée Shakespeare : elle est
« ambitieuse et modeste ». Permettez-moi, A cet égard, de
vous rappeler que la modestie, selon Shakespeare, était
pour P'ambition une échelle vers laquelle celui qui s'éleve
tourne son visage. : '

En réalité, notre débat se situe entre deux questions :
qu’apporteront les changements que vous nous proposez,
et seront-ils aisément applicables ?

Il s'agit d’abord de modifier ce que Michel Debré
appelait devant le Conseil d’Etat, le 27 aotit 1958, le
«strict régime des sessions », qu’il situait dans «la voie
étroite parlementaire ». ‘

Je tiens A faire remarquer aujourd’hui que, si I'on pose
3 nouveau le probléme du travail parlementaire, la res-
ponsabilité en incombe A tous les gouvernements de la
Ve République, en particulier depuis 1981, date A partir
de laquelle I'inflation, la boulimie législative - je préfere
boulimie, car c’est une maladie, 2 inflation - ont pris une
groportion insupportable pour ceux qui ont la responsa-

ilit¢ de faire les lois.

Les gouvernants, quels qu’ils soient, se sont, pendant
ces périodes, davantage préoccupés de « tenir » leur majo-
rité que d’explorer les voies d’'un dialogue fructueux avec
le Parlement.

- §’il existe un certain déclin du Parlement, celui-ci s’ex-

lique par la difficulté qu’ont connue les deux assem-
Elées, confrontées 2 P'action de I'exécutif, pour s’adapter
de fagon efficace aux réalités politiques, économiques et
sociales de cette fin de siécle.

Les difficultés que rencontre le Parlement proviennent
essentiellement de 'incapacité gouvernementale 2 organi-
ser rationnellement le travail législatif, incapacité d’autant
plus surprenante, mes chers collégues, qu’elle constitue, A
notre époque, la préoccupation majeure de toutes les
entreprises frangaises, olt deux notions dominent: la
recherche de la productivité et la réduction du temps de
travail. Deux perspectives qui, dans nos assemblées, sont
totalement ignorées ! '

Je dois dire que les différents gouvernements, quelle
que soit leur sensibilité, ont développé des conceptions
opposées qui s’appelaient P'urgence, la précipitation et,

uelquefois méme, laffolement. Au demeurant, combien
ic lois votées dans ces conditions ne sont pas entrées en
vigueur ?

Plus que la durée des sessions ou le nombre des jours
de séance, la qualité du travail parlementaire dépendra de
la détermination du Gouvernement. Il en sera dle) méme 3
propos du contréle de I'action gouvernementale, qui reste
une des missions majeures du Parlement et un élément
essentiel du jeu démocratique. LA aussi, il ne s’agit pas de
fixer une durée, mais de constater une intention gouver-
nementale de faciliter Putilisation des moyens multiples
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gui sont mis A la disposition des patlementaires. Ce sera
e plus en plus décisif, notamment pour le contréle des
actes communautaires. ’

La durée des sessions ne constituera jamais un véritable
enjeu. Seules compteront, pour que nous conjutions le
déclin du Parlement, I'efficacité, la qualité et I'importance
de nos travaux.

Le référendum est encore un sujet bralant. Il demeure
la grande innovation de la Constitution de 1958. Il éta-
blissait I'originalité significative de la V¢ République.

A cet égard, je reprendrai Texpression de Frangois
Luchaire, dans un livre de droit qui fait référence : « En
introduisant le référendum législatif dans nos institutions,
le constituant a cherché A rompre avec une tradition
d’hostilité et de méfiance 2 l’égarcf des procédés de démo-

cratie semi-directe. »

Il faut reconnaitre que, dans l'histoire de nos institu-
tions, le référendum a connu des destins ficheux : les ten-
tatives de la Convention s’étaient révélées des échecs,
'approbation populaire des constitutions révolutionnaires
des leurres ; Bonaparte s’en était servi comme d’un ins-
trument d’autorité; quant au prince-président, il avait
créé l'usage de P'appel au peuple.

Il aura fallu attendre un auteur, Carré de Malberg,
pour assister 3 une tentative de réconciliation entre les
procédés de démocratie directe et le régime représentatif.

Mais, dés 1958, au moment o1 la question s’est posée,
les constituants ont mesuré les difficultés que représen-
taient la pratique et 'usage du référendum.

Derritre la critique dirigée contre les exces du régime
représentatif, qui était accusé de transférer la souveraineté
du peuple au Parlement, et la noble affirmation de la
participation populaire au processus de la décision poli-
tique, que d’obstacles, que de craintes et de réserves ces
procédures suscitaient! Il érait parfaitement concevable
d’admettre les hésitations et les Soutes.

Je prends un exemple trés précis, en dehors de toute
actualité, ce qui nous permet d’avoir une sérénité totale.
Dans son beau livre ]-Eer et Demain, Vincent Auriol fai-
sait I'éloge du procédé référendaire. Il disait: « Ce pro-
cédé donne aux lois toute leur force, les aide A briser les
résistances et A franchir les obstacles. »

Or, en 1946, alors qu’il possédait une autorité indis-
cutée, Vincent Auriol fut 'un des plus réservés quant 2
I'introduction du référendum dans la constitution de la
IVe République.

Clest ce qui expliquera toutes les ambiguités de
Particle 11, les controverses et les interprétations diverses
qu’il aura provoquées et le fait que I'on ne verra f'amais
surgir dans cet article cette préoccupation essentielle : le
référendum ne- doit pas apparaitre comme une arme d’un

président contre le Parlement.

Clest ce qui explique aussi que les rédacteurs de la
Constitution aient évité un certain nombre de données
fondamentales pour définir et préciser les limites de
Particle 11.

Aprés la réforme de 1962, Clest le général de Gaulle
qui a été amené A donner au référendum une dimension
nouvelle et précise, que M. Maurice Schumann a eu
d’ailleurs raison de rappeler.

Dans sa conférence de presse du 31 janvier 1964, le
général de Gaulle déclarait : « Le peuple souverain, en éli-
sant le président, l'investit de sa confiance. Cest 1A d’ail-
leurs le fond des choses et I'essentiel du changement ac-
compli. »

Le référendum devenait pour lui la question de
confiance posée directement aux électrices et aux élec-
teurs, leur permettant de confirmer ainsi une adhésion 2
un chef d’Etat et 2 une politique.

En 1969, il saura en tirer les conséquences. Alors que
le peuple frangais avait simplement confirmé son attache-
ment au Sénat et ne demandait pas son départ, lui, quit-
tera le pouvoir. }

Depuis cette date, il faut reconnaitre que ses succes-
seurs ont adopté une démarche beaucoup plus prudente,
précisant les uns et les autres, méme s’ils ne recouraient
pas au référendum, qu'une éventuelle réponse négative
n’entrainerait jamais leur démission.

Pour le général de Gaulle, le référendum se justifiait
par la nécessaire adoption d’'un texte majeur...

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Le plébiscite !

M. Pierre-Christian Taittinger. ... et la confirmation de
la légitimité présidentielle. .

Aujourd’hui, dans le cadre d’une interprétation beau-
coup plus limitée - je vous le concéde, monsieur le garde
des sceaux - il nous est proposé d’étendre le champ d’ap-
plication du référendum.

La rédaction que vous nous proposez, je le reconnais,
est A la fois souple et suffisamment cadrée pour apaiser,
au fond, les angoisses qui nous ont été brillamment expo-
sées.

Au reste, il aurait été imprudent, monsieur le garde des
sceaux, d’aller plus loin dans un pays aussi fortement
marqué par la tradition parlementaire et o existe encore
une défiance légitime 2 Y:égard des tentations je ne dirai
pas plébliscitaires, le mot est un peu démods,...

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Il est historique !

M. Pierre-Christian Taittinger. ... mais publicitaires du
pouvoir. Cela, les présidents de la République d’au-
jourd’hui et de demain, comme ceux dhier, le savent.
Qui songerait A réveiller des passions vaines et des divi-
sions stériles ?

Dans notre tradition politique, le référendum restera
essentiellement associé 2 lexercice du pouvoir constituant
et 2 quelques grandes questions de principe. Le banaliser
serait un risque inutile pour de multiples raisons.

D’abord, il est difficile A organiser. En outre, son cofit
sera de plus en plus exorbitant, et, sachant que I'on veut
réduire Fes dépenses publiques, les Frangais ne compren-
draient pas qu'on y recoure de plus en plus fréquem-
ment. .

Ensuite, ce serait ajouter encore i la fréquence des
consultations électorales en France, pays d’Europe et
réut-étre méme du monde ol 'on vote le plus souvent et
e plus régulierement ! :

Enfin, il y a le phénomene que représente la dramatisa-
tion médiatique. Aujourd’hui , il n’y a plus de débat
innocent et simple sur une question sans que le pouvoir
médiatique essaie de créer un climat de guerre civile. Et si
un jour on interroge les Frangais par voie de référendum
sut la durée des vacances scolaires ou 'heure d'été, je
crains que nous n’aboutissions 3 un véritable drame
national qui rappellera les grandes périodes qui ont le
plus divisé Jles Frangais !

Nous sommes persuadés que le référendum ne sera
jamais, en France, un mode de gouvernement, mais seule-
ment une méthode de sondage un peu plus affirmée, en
dehors de grandes questions nationales pour lesquelles
['arbitrage des Frangais serait nécessaire.

Son avenir va donc dépendre essentiellement 1 la fois
du niveau d’éducation civique des électrices et des élec-
teurs, de la sagesse des gouvernants, qui éviteront des
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démarches irréfléchies, mais également de la vigilance de
plus en plus grande d’un peuple qui saura refuser ce qu’il
considérera comme relevant de la seule habileté politi-
cienne.

Pensant 3 Chateaubriand, qui terminait ses Mémoires
d'outre-tombe en regardant le coucher du soleil sur le jar-
din des missions étrangéres et en essayant d’imaginer ce
que serait le monde qui s'ouvrait sous ses pas, je crois
que Pon peut faire un réve, celui que l'on arrive un jour
3 une forme de référendum conmﬁtatif.

L’idée a été lancée par quelques juristes de grande qua-
lit. Ce type de référendum, dans un environnement
apaisé et serein, dans le cadre d’'une démocratie représen-
tative, offrirait au peuple 'occasion d’étre associé A la pré-
paration d’un processus de décision. Il permettrait au
Patlement de mieux connaitre les préoccupations des
citoyens et de mieux les prendre en considération.

Je reste persuadé - ce nest pas l'objet du débat
d’aujourd’hui - que le xxr siécle saura répondre A cette
exigence. (Applaudissements sur les travées des Républicains
et Indépendants, du RPR et de I'Union centriste, ainsi que
sur certatnes travées du RDE.)

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

M. Pierre Fauchon. Monsieur le président, monsieur le
garde des sceaux, mes chers collégues, I'état de droit
auquel s'est référé M. Guy Allouche ne saurait étre un
état d'immobilité parfaite; méme dans sa structure de
base, la Constitution. Beaucoup de¢ choses changent et,

our celles qui perdurent, c’est I'éclairage qui change. Si
‘occasion se présente d’accompagner le changement, il
faut savoir la saisir.

Cette occasion nous est fournie pat I'élection présiden-
tielle. Il serait trop injuste, monsieur le garde des sceaux,
ue, via Pamnistie, 'avénement d’'un nouveau chef de
IEtat ne soit une aubaine que pour les mauvaises
actions ! La discussion simultanée d’une réforme constitu-
tionnelle devrait consoler les amis du bien public, au pre-
mier rang desquels le Sénat veille et agit.

Telle que le Gouvernement I'imaginait, cette réforme
intéresse grandement le pouvoir légis%atif puisqu’elle tend
a élargir %e champ de Ex démocratie directe mais aussi
celui de la démocratie représentative, de l'action parle-
mentaire.

Telle que notre commission des lois la propose, cette
réforme pourrait trouver sa cohérence profonde dans
Iassociation du Parlement au processus référendaire et
dans la modernisation qui permettrait & ce méme Parle-
ment de mieux assumer les responsabilités qui restent les
siennes.

Le développement de la démocratie directe est une réa-
lit¢ dont nous sommes les témoins impuissants et souvent
désolés : sondages, impulsions télévisuelles, manifestations
toujours plus nombreuses et plus exigeantes... Nos
contemporains, sollicités ou non, manipulés ou non, se
mélent de plus en plus de ce qui les regarde et acceptent
de moins en moins que leur sort soit réglé sans eux.

Faut-il prendre acte de cette évolution et la satisfaire
en généralisant le référendum ? Le systeme J)arlementaire
cher 2 Montesquieu est-il dépassé ? En viendrons-nous au
turbot de Domitien ?

L’articulation directe entre le pouvoir exécutif et
'ensemble des citoyens est-elle le nouvel avatar de la
démocratie, seul capable de lui rendre vie, ou le rituel
manipulable et congls qui la conduit A sa perte, sous le
couvert du triomphe ?

Telles sont, au-deld des visées immédiates, qui
importent peu, les questions posées par le présent projet
d’extension du référendum aux affaires économiques et
sociales, voire A I'organisation des services publics, c’est-3-
dire 2 la partie la plus vivante, la plus actuelle et la plus
controversée de notre vie publique.

A la question de 'opportunité de I'extension du champ
du référendum, une large majorité du groupe de I'Union
centriste - 2 l'exception de quelques personnalités
notoires - est préte A répondre positivement,...

M. Jean-Luc Mélenchon. Ah ah'!
M. Pierre Fauchon... par réalisme d’abord,...
M. Jean-Luc Mélenchon. Non, non!

M. Pierre Fauchon ... la démocratie étant d'ores et déja
directe, mais aussi par confiance en un suffrage universel
mieux informé et tout de méme beaucoup mieux instruit
quau temps de Montesquieu ; enfin, et peut-étre surtout,
nous n’ignorons pas que, sur les graves questions que
notre société doit résoudre si elle ne veut pas se disloquer
- je n’ai pas besoin de les énumérer, elles sont dans tous
les esprits - seules des décisions prises par la nation tout
entitre peuvent clore les polémiques et dépasser les
contestations idéologiques comme les revendications caté-
gorielles.

Pour autant, je dois avouer que nous ne sommes guere
rassurés, ne croyant pas que la démocratie directe soit
purgée de ses inconvénients propres, non plus que des
dévoiements auxquels elle peut Af(’)nner lieu.

Il est & craindre, en particulier, que les effets d’entrai-
nement et de mode, les mises en scéne et éclairages divers

ui donnent un si grand pouvoir aux médias, la difficuleé

‘apprécier les conséquences d’une décision 4 moyen et A
long terme, la pression des motivations les plus immé-
diates et les plus personnelles ne concordent mal avec
Pintérée général.

M. Michel Dreyfus-Schmidt. L’antithése aprés la these!

M. Pierre Fauchon. A quoi l'on peut objecter, mon
cher collégue, que les débats parlementaires, dont vous
étes si friand, ne donnent pas non plus toujours une
impression trés satisfaisante !

M. Miche! Dreyfus-Schmidt. Vous étes trop modeste !

M. Pierre Fauchon. Si le suffrage universel peut étre
myope et patfois aveugle, il arrive que le Parlement, pour
sa part, soit sourd.

Le plus grave tient peut-étre au caractére excessivement
sommaire des verdicts populaires. Il n’y a pas de bonne
loi qui ne soit le fruit de ce laborieux effort d’ac-
commodement et de composition qui est au cceur de
toute démocratie pluraliste authentique, mais que ne per-
met évidemment pas le référendum (M. Dreyfus-Schmidt
gpg'laudit) puisqu’il ne peut aboutir - et d’une maniére

ifficilement révocable - qu’a 'adoption ou au rejet glo-
bal d’un texte souvent fort complexe et donc mal
compris.

S’il faut bien admettre que le développement des socié-
tés modernes génére une complexité croissante, on voit
mal comment celle-ci pourrait étre maitrisée par voie de
référendum, si ce n’est au prix d’une certaine mystifica-
tion, ayant bien de la difficulté pour les citoyens 2 discer-
ner la substance des choses derriere 'appit des promesses
et des effets d’annonce.

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Eh oui!

M. Pierre Fauchon. Qu’on le veuille ou non, la dérive
plébiscitaire est sous-jacente 3 toute démarche référen-
daire. On apergoit ainsi un certain gouffre.
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11 faut donc imaginer une formule qui soit de nature 2
prévenir les dangers du référendum sans altérer ses vertus
vivifiantes pour la démocratie.

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Contréle de constitution-
nalité !

M. Plerre Fauchon. C’est dans la procédure qu’il faut
chercher la solution plus que dans la définition du nou-
veau champ offert au référendum,...

M. Jean-Luc Mélenchon. Ben voyons!

M. Pierre Fauchon... cette définition étant nécessaire-
ment large si I'on veut répondre & la question posée,
donc extensible au gré du ou des détenteurs du droit
d’initiative, et I'on sait bien que le vote ne portera jamais
sur des contestations de fronti¢re de compétences mais
sur le fond.

Certains, et non des moindres, ont suggéré de sou-
mettre le texte proposé au contréle du Conseil constitu-
tionnel.

Une telle censure peut éviter le pire éventuellement,
mais elle est contestagle juridiquement - elle était plus
concevable s'agissant des textes relatifs aux garanties fon-
damentales des libertés - dans la mesure ol le peuple
souverain a toujours le droit inaliénable d’interpréter la
Constitution aussi bien que son préambule...

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Non !

M. Pierre Fauchon, Mais si! Le Conseil constitutionnel
ne dispose que d’un pouvoir délégué. Qu’il intervienne
dans linterprétation que le pouvoir représentatif ou le
pouvoir exécutif font des lois fondamentales, c’est nor-
mal. Mais d&s lors que C’est le souverain qui s’exprime,
personne n’a plus la parole ! ‘

Aussi bien, ce contréle du Conseil constitutionnel
serait peu efficace politiquement dans la mesure ol la
vérification de constitutionnalité... "

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Nous sommes souverains !

M. Yves Guéna. Ce n’est pas vous, Cest le peuple le
souverain !

M. Michel Dreyfus-Schmidt. On le représente !
M. Yves Guéna. Pardonnez-moi, monsieur Fauchon.

M. Plerre Fauchon. Mais je vous remercie, monsieur
Guéna, car, si je comprends bien, vous m’appuyez, ce qui
est tout 3 fait précieux, j'allais presque dire inattendu!
(Sourires.) :

Le contréle du Conseil constitutionnel serait peu effi-
cace politiquement dans la mesure ol la vérification de
constitutionnalité ne purge pas les vices ou inconvénients
inhérents A la consultation référendaire.

La plupart des textes n’auront aucune incidence consti-
tutionnelle, mais ils n’en tomberont pas moins sous le
coup des menaces que j'ai évoquées tout A I'heure et qui
sont réelles, méme si on ne les dramatise pas, comme%a
fait avec tant de talent notre ami Guy Allouche dans son
intervention.

La sagesse nous parait étre davantage de faire coopérer
les deux modes du pouvoir législatif. Il nous a semblé
que cette coopération pouvait se réaliser par une présenta-
tion préalable du projet référendaire A chacune des deux
assemblées donnant lieu 3 un débat.

Fallait-il aller jusqu’d prévoir un vote & lissue de ce
débat ? On serait ainsi entré dans une toute autre concep-
tion du référendum, conception intéressante certes, mais
selon laquelle, sans avoir 2 faire de distinction dans le
champ de laction législative, la consultation du pays
serait rendue possible pour toute loi votée en la forme

ordinaire, le Président de la République conservant I'ini-
tiative et jouant ainsi davantage un réle d’arbitre, donc
un réle moins dynamique que celui que lui confere 'élec-
tion au suffrage universel.

Il faut reconnaitre que ce systtme pouvait apparaitre
comme susceptible d’aboutir 3 une ficheuse discordance
entre le Parlement et le pays. Le débat sans vote, qui
n’exclut ni la motion de censure A ’Assemblée nationale,
ni les affirmations d’opposition des groupes du Sénat,
laisse probablement en réalité une plus grande indépen-
dance aux parlementaires. -

Cette solution, qui fut sugﬁéréc voild déja une quin-
zaine de jours par le président de notre -assemcLlée,
M. Monory, a été finalement adoptée par la. commission
des lois. Nous I'approuvons, parce qu'elle permet d’asso-
cier le Parlement au lieu de Péviter, comme d’avoir le
bénéfice des débats et des avertissements que la dis-
cussion, ainsi ouverte sans risque dans 'opinion, ne man-
quera pas d’engendrer.

Ceux pour qui P'exécutif n’aura jamais assez. de pou-
voirs se plaindront peut-étre, oubliant que ces pouvoirs
sont déja considérables, sauf en période de cohagitation,
non concernée par ce projet. Est-il nécessaire, est-il
prudent de grandir encore ce que d'illustres auteurs ont
appelé la « dérive monarchique » du régime, en dépit de
la volonté hautement affirmée d’y mettre fin? Il ne me
semble pas que cela soit de saison.

La démarche référendaire ne perdra rien de son auto-
rité, mais deviendra ainsi moins aléatoire et plus consen-
suelle, plus modeste aussi. Mais la modestie n’est-elle pas
une des formes les plus attendues de la modernité!

Pour étre moins spectaculaire, la continuité des travaux
parlementaires assurée par une session unique pourrait
étre d’'une beaucoup plus grande portée dans la mesure
oli elle s'accompagnerait d’'une amélioration substantielle
des méthodes.

Defuis I'avénement de la République, nous vivons
dans le concept selon lequel une loi ne peut étre votée
que dans les formes solennelles de la séance publique,
avec son déroulement rituel : discussion générale, motions
éventuelles, examen article par article, amendements,
explications de vote... Ceux qui se donnent la peine d’as-
sister aux séances savent que ce processus est bien souvent
détourné de sa raison d’étre normale, qui est la mise au
point d’un texte, ou son rejet, au profit d’une faculté

uasi illimitée d’expression individuelle, parfois utilisée

ans le seul but de faire obstruction au processus.législa-
tif.

Le résultat est que I’hémicycle est déserté - clest tout
de méme cela, le grand mal - et que le fameux débat
démocratique n’est plus qu'un rituel assez formel qui
n’intéresse guére que les spécialistes, d’ailleurs talentueux
et tenaces, de ce genre d’exercices, compagnie auxquels
tiennent ceux qui, placés en sentinelles pour prévenir les
coups fourrés, le subissent bon gré mal gré. (Sourires.)

Avouons qu’il faut beaucoup d’optimisme et un peu
d’aveuglement pour croire que la démocratie est suspen-
dallxe au maintien d’un tel systtme qui, en réalité, la dévi-
talise.

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Monsieur Fauchon, me
permettez-vous de vous interrompre ?

M. Pierre Fauchon. On tombe dans ce que je crai-
gnais! (Rires) Bien sfir, je ne peux rien vous refuser,
monsieur Dreyfus Schmidt.

M. le président. La Parole est & M. Dreyfus-Schmidt,
avec 'autorisation de l'orateur.
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M. Michel Dreyfus-Schmidt. Je ne crois pas que ce soit
ce que vous craigniez. C’est au contraire ce que vous sol-
licitez, c’est-a-dire un débat qui ne soit pas formel. Clest
vous qui m’avez encouragé A vous interrompre. (Squrires.)

Larticle 3 de la Constitution dispose: « La souverai-
neté nationale appartient au peuple qui I'exerce par ses
représentants et par la voie du référendum.»

Le mandataire n’a-t-il pas les mémes pouvoirs que le
mandant ? Lorsque nous agissons au nom du peuple, ne
représentons-nous pas la souveraineté nationale ?

M. Roger Chinaud. Il n’a pas dit le contraire !

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Pourtant, nos travaux sont
soumis au contréle du Conseil constitutionnel ! Pourguoi
la question posée par le Président de la République ne
serait-elle pas soumise elle aussi au Conseil constitution-
nel avant que le peuple soit appelé 2 y répondre?
(Applaudissements sur les travées socialistes.)

M. Jean-Luc Mélenchon. Clest imparable !
M. Yves Guéna. C’est une offense au peuple !

M. le président. Monsieur Fauchon, veuillez pour-
suivre, je vous prie.

M. Pierre Fauchon. Monsieur Dreyfus-Schmidt, votre
interruption m’oblige A revenir en arriére.

Je continue de penser que le réle du Conseil constitu-
tionnel est de contrdler les mandataires et, éventuelle-

ment, le pouvoir exécutif qui n’exercent que des pouvoirs
délégués. ;

M. Paul Masson. Apres que la loj a été votée!

M. Pierre Fauchon. Mais on ne contréle pas le souve-
rain qui interpréte lui-méme sa Constitution et la modifie
éventuellement. Il est le souverain !

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Nous sommes les souve-
rains missi dominici !

M. Pierre Fauchon. Je vous renvoie A Jean-Jacques
Rousseau, ce qui ne doit pas tellement vous étre étranger.

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Nous sommes les souve-

ins !
rains !

M. Pierre Fauchon. Non! Nous sommes les manda-
taires du souverain, et c’est totalement différent.

M. Michel Dreyfus-Schmidt. C’est pareil !
M. Roger Chinaud. Non, c’est différent !

M. Pierre Fauchon. Nous en -arriverons peut-étre un
jour 2 des référendums abrogatifs comme il s’en pratique
dans des démocraties qui ne sont pas ridicules et dans
lesquelles les mandataires sont désavoués par voie de réfé-
rendum. C’est la voie que nous n’avons pas cru opportun
d’emprunter, au moins pour le moment.

M. Jacques Toubon, garde des sceaux. SGrement pas!
M. Michel Dreyfus-Schmidt. Allons-y !
M. Guy Allouche. C’est la question !

M. Pierre Fauchon. Je suis donc parfaitement cohérent

avec moi-méme.

Jaurais pu également invoquer le fait que le Conseil
constitutionnel n’est pas composé d’élus.

M. Roger Chinaud. Il y a une différence de nature!

M. Pierre Fauchon, Il existe une différence de qualité
et de nature dans ses responsabilités,...

- M. Roger Chinaud. Trés bien!

M. Michel Dreyfus-Schmidt.
contrdle !

il nous

-

Pourtant,

M. Plerre Fauchon. ... qltsxi ne peuvent pas étre compa-
rées A celles du chef de I'Etat élu au suffrage universel...

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Nous aussi!

M. Pierre Fauchon. ... et, 2 fortior, A celles du peuple
lui-méme.

Constatons notre désaccord,
Fogg !

Avouons qu’il faut beaucoup d’optimisme - je sais que
vous en avez beaucoup, cher ami Dreyfus-Schmidt - et
quelque peu d’aveuglement - je n'oserai pas dire que
Vvous en avez un peu - sour croire que la démocratie est
suspendue au maintien d’un tel systéme qui, en réalité, la
dévitalise. : :

M. Roger Chinaud. Cest vrai!

M. Pierre Fauchon. Ce qui était supportable en un
temps ol les travaux législatifs étaient moins lourds, ce
qui reste l?itimc et nécessaire 3 I'égard de tout texte de
portée ou de signification politique générale, n’a plus lieu
d’étre en notre temps d’inflation législative & I'égard de
textes dont les aspects techniques I'emportent de trés loin,
voire exclusivement, sur la portée politique.

Pour de tels textes, comme on peut le constater quoti-
diennement et comme les assemblées révolutionnaires,
auxquelles je vous renvoie, l'avaient dailleurs bien
compris, Cest la commission - il s’agissait alors des comi-
tés — qui constitue le meilleur cadre du débat, celui qui

ermet la confrontation plus sincere, moins artificielle, et
e rapprochement des points de vue parce qu'il gagne en
sérénité ce qu’il perd en solennité.

Un dispositif est proposé - le temps permettra de le
mettre au point - qui ménage tout ce qui doit étre
ménagé : le droit d’'amendement pour- tous, la présence
du Gouvernement et celle des commissions saisies pour
avis, la publicité; ce dispositif n’exclut pas la discussion
générale, mais permet de I'éviter lorsque la raison I'auto-
rise.

Une telle diversification de la procédure du vote de la -
loi permettrait d’apporter A celle-ci une amélioration aussi
bien qualitative que quantitative. C'est dans cet esprit
qu'elle nous est proposée par la commission des lois.

Notre groupe voit dans une telle diversification des
procédures de vote la chance; qu’il faut saisir, d’'une réno-
vation profonde de la procédure législative et de la vie
parlementaire. permettant une meilleure participation de
tous, la valorisation du vote personnel, qui reste la pierre
de touche de la vraie démocratie et qui a conservé son
réle au sein des commissions... :

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Allons-y!

M. Pierre Fauchon. ... et une meilleure chance de coo-
pération entre les tendances opposées.

Cest dans cet esprit positif que nétre groupe abordera
le moment venu ce débat.

S’agissant enfin de Vimmunité parlementaire, notre
groupe, je dois I'avouer, est partagé entre la conviction
qu'elle est consubstantielle A I'idée méme de mandat par-
lementaire et la considération malheureuse du fait qu’au
cours de ces dernitres années cette immunité a tro
souvent semblé protéger des comportements qui ne lg
méritaient pas ; d’olt il s’ensuit que P'opinion, qui est sou-
veraine, peut 2 juste titre s’inquiéter de la voir étendue 2
proportion de I'extension de la session. )

M. Michel Dreyfus-Schmidt. L'immunité n’a jamais
protégé personne !
M. Pierre Fauchon. C'est sur la question précise de

Iautorisation des poursuites que porte cette interrogation,
que le débat ne manquera pas d’éclairer.

comme disait Phileas
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Pour le reste, et particulierement pour les diverses
mesures de sQreté, nous ne croyons guére possible de faire
un tri qui transformerait I'assemblée concernée en un
véritable juge d’instruction, selon la formule de notre col-
légue M. Jolibois. C’est I'ensemble de ces mesures qui, au
méme titre que I'arrestation naturellement, doit bénéficier
d’une Yrotection aussi indispensable que traditionnelle
- vous I'avez dit : deux cents ans ; vous avez calculé juste,
puisque vous tombez apres la Terreur, apres I'arrestation
des Girondins. Merci !

Au total, le groupe de I'Union centriste salue avec
“confiance I'important travail effectué par notre commis-
sion des lois sous 'impulsion de son président rapporteur.
S’il en était besoin - et ce sera-ma conclusion - ce travail
et ces propositions démontreraient & I'évidence le carac-
tere irremplagable de la démocratie représentative.
(Applaudissements sur les travées de 'Union centriste, des
Républicains et Indépendants, du RPR, ainsi que sur cer-
taines travées du RDE.) :

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Le Gouvernement aurait
pu interroger directement le peuple, monsieur Fauchon!

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

M. Jacques Habert. Monsieur le président, monsieur le -

garde des sceaux, mes chers collegues, faut-il réviser la
Constitution ?

Telle est la guestion que plusieurs orateurs, déja, ont
posée dans ce débat général.

Vous avez trés bien expliqué, monsieur le garde des
sceaux, les raisons pour lesquelles M. le Président de la
République a décid{;, conformément aux promesses qu’il
avait faites au cours de sa campagne, de soumettre cer-
{aines rectifications constitutionnelles au suffrage du Par-
ement.

Cependant, moi, représentant les Frangais de I’étranger,
qui ai déja vécu pendant plus de trente ans dans un
grand pays dont la Constitution reste, 3 peu de chose
pres, celle que les Jefferson et Washington ont rédigée
voild plus de deux siécles, je reste un peu perpelxe devant
le spectacle de changements continuels que donne la
France dans ce domaine.

Je ne pense pas seulement aux constitutions qui se sont
succédé au début de la Révolution frangaise. La Constitu-
tion de I'an III, d’ailleurs, promulguée le 22 aotit 1795,
est pour nous la plus importante puisque c’est celle qui a
créé le Conseil des Anciens, précutseur du Sénat. Jespere
- soit dit en passant - que nous n’oublierons pas de célé-
brer, dans les mois prochains, le bicentenaire du bicamé-
risme, c'est-3-dire f’existence de deux chambres, qui
demeure la base essentielle d’'une vraie démocratie parle-
mentaire.

M. Yves Guéna. Trés bien!

M. Jacques Habert. Les changements de régime et de
constitution ont été fréquents chez nous. Je n'’y reviendrai
pas. Rien que ces dernieres années, nous nous sommes
‘rendus quatre fois & Versailles pour des modifications
relativement mineures, sans doute nécessaires, et qui, par-
fois, comme le dernier changement relatif A l'article 88-4
prenant en compte les changements dans lorganisation
de Europe, peuvent étre d’'une grande importance.

De quoi s'agit-il cette fois? On I'a dit, trois points
sont 2 Pordre du jour et figurent dans I'intitulé méme du
projet de loi: le référendum, la session parlementaire
unique et linviolabilité parlementaire.

En ce qui concerne le premier point, le projet de loi
conduit 3 un élargissement considérable du champ du
référendum.

Dans la. Constitution de 1958, le recours au référen-
dum revét un caractére exceptionnel dans la mesure ot il
ne peut concerner qu'un projet de loi portant sur I'orga-
nisation des pouvoirs publics. Le présent projet de loi va
bien au-deld, car il prévoit d’étendre le champ du référen-
dum 2 des matitres qui ressortissent évidemment 2 la
compétence naturelle du Parlement et du Gouvernement,
dans la mesure ol1 le peuple pourrait étre interrogé sur
des réformes relatives 2 la politique économique et sociale
de la nation, et méme aux questions éducatives, si 'on
venait A approuver 'un des premiers amendements de la
commission des lois.

Personnellement, je suis assez réticent devant cet élar-
gissement. Les référendums en grand nombre - on disait
jadis les plébiscites - rappellent ficheusement les périodes
bonapartistes et les prémices, entre 1802 et 1804, ou en
1852, du Premier ou du Second Empire.

Sous couvert de démocratie directe, cette procédure est
de nature 3 accentuer la présidentialisation. En effet, en
Pétat actuel du texte, le Parlement n’est 2 aucun moment
associé i la procédure.

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Dérive monarchiste !

M. Jacques Habert. En effet, & une époque ol I'on
entend parler de « dérive monarchiste »...

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Voila !

M. Jacques Habert. ...de nos institutions, I'élargisse-
ment du champ du référendum accroit considérablement
les prérogatives du Président de la République et se préte
A des critiques renforcées.

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Tout A fait!

M. Jacques Habert. La commission nous propose de
prévoir la possibilité d’'un débat parlementaire préalable.
Nous en sommes d’accord pour notre part. Cela permet-
tra que le pays, en entendant I'opinion de ses éﬁxs, soit
mieux informé sur la question posée et, surtout, que le
Parlement ne soit pas mis hors jeu.

Venons-en maintenant A la session parlementaire
unique. Le projet de loi constitutionnelle prévoit une
nouvelle rédaction pour larticle 28 de la Constitution :
« Le Parlement se réunit de plein droit en une session
ordinaire qui commence le premier jour ouvrable d’oc-
tobre et prend fin le dernier jour ouvrable de juin.»

Cette mesure remet en cause 'une des caractéristiques
les plus notables de la Constitution de 1958, qui, pour
inciter peut-étre le Parlement 2 moins égiférer, stipulait
que ce dernier siégerait moins longtemps: 180 jours au
total, en deux sessions de trois mois.

Une session unique de neuf mois est maintenant pro-
posée, pour assurer, nous dit-on, la permanence du
contrdle de I'action gouvernementale. Mais ne court-on
pas le risque inverse ?

Avec la suppression de- lintersession dhiver, clest,
comme I'a écrit notre excellent rapporteur M. Jacques
Larché, «un véritable boulevard qui s’ouvre i la frénésie
textuelle des cabinets ministériels », ainsi - puig—je I'ajou-
ter ? - qu’aux propositions de loi des sénateurs et dépu-
tés. . ’

On risque bien d’assister 3 une relance de Pinflation
législative que contenait tant bien que mal la limitation
des sessions.

Le projet de loi constitutionnelle précise ensuite que le
nombre de jours de séance que chaque assemblée pourra
tenir au cours de cette session unique ne devra pas excé-
der cent trente. Pour nous en tenir 2 ce chiffre, irest pto-
posé que le Parlement se réunisse pendant ces neuf mois
A raison de trois jours par semaine, sans doute les mardi,
mercredi et jeudi.
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Pour les sénateurs représentant les Franqais établis hors
de France, ainsi, je pense, que pour tous les parle-
mentaires d’outre-mer, il s’agit d’'un rythme qui s’accorde
fort mal avec I'accomplissement de leur mandat et leurs
obligations loin de la métropole.

" M. Hubert Durand-Chastel. Tr2s bien!

M. Jacques Habert. Jusqu'd présent, les mois de jan-
vier, févtier et mars nous permettaient de garder le
contact avec les communautés frangaises expatriées. Com-
ment pourrions-nous désormais rendre visite 3 nos man-
dants? Comment pourrions-nous programmer nos
voyages en Asie, en Afrique ou en Amérique si nous ne
disposons que de trois jours par semaine ? Ce « saucisson-
nage » me parait trés préjudiciable A efficacité de notre
action.

La session de neuf mois ne me parait pas la panacée
s'agissant des maux dont souffre actuellement le Parle-
ment. Ces maux, mes chers collegues, vous ne les

connaissez que trop, et M. Larché les énumére dans son

rapport : « désorganisation de l'ordre du jour prioritaire,
absence de programmation des travaux parlementaires,
profusion des %ois surchargées de dispositions régle-
mentaires ou dénuées de toute portée normative, prolifé-
ration des “législations & crédit”, pour reprendre I'expres-
sion utilisée par le président du Sénat M. René Monory,
augmentation déraisonnable de la durée des discussions
législatives, multiplication des séances de nuit, inflation
du nombre des amendements. » ' :

On pourrait ajouter : absentéismé et désintérét crois-
sant pour les séances dans hémicycle.

Si 'on garde ces mauvaises habitudes, on ne fera qu’ac-
croitre la dérive actuelle. On ne fera pas mieux en neuf
mois que ce que 'on n’a pas pu faire en six. »

Il faut modifier, réformer, moderniser les méthodes de
travail. A ,

Plutét que des semaines de trois jours, nous préconi-
sons, pour plus de souplesse, des semaines de quatre
jours, voire 56 cing, au moment du débat budgétaire par
exemple, avec, en compensation, une ou deux semaines
libres plus tard, notamment de janvier A mars.

L’essentiel, c'est que le travail du Parlement soit orga-
nisé bien longtemps A P'avance et que ce programme ne
puisse plus ensuite étre modifié.

C’est ce qui se passe, par exemple, en Régublique fédé-
rale d’Allemagne. Jai sous les yeux le Zeitplan, c’est-a-dire
I'horaire, le plan de travail du Bundestag pour 'année
1995: Ce programme a été établi dés I'automne de 1994
et il prévoit le déroulement des travaux de cette assem-
blée jusqu’au mois de décembre 1995.

" M. Cabanel connait bien, lui aussi, ce document.

Grice A ce programme, les députés allemands sont
informés de leur emploi du temps pour les douze mois,
voire les quinze mois & venir. Ils savent ainsi quand ils
devront se rendre A Bonn. Ils font dés lors connaitre A
leurs mandants quand ils seront présents dans leur cir-
conscription. Les activités locales étant prévues longtemps
A l'avance, rien n’empéche plus les parlementaires d’étre
présents dans la capitale lorsque le Parlement siége.

Jajoute qu'il ne serait pas obligatoire que ces semaines
coincident au Sénat et 2 l’AssemElée nationale. Une cer-
taine alternance pourrait étre établie pour  clarifier les
débats et éviter <f’ inutiles précipitations. Je vous invite,
monsieur le garde des sceaux, mes chers collégues, 4 réflé-
chir A cette possibilité.

Le troisi¢me point du projet de loi qui nous est soumis
concerne 'inviolabilité parlementaire.

Actuellement, le régime de celle-ci differe selon que le
Parlement est en session ou non.

Pendant la session, linviolabilité concerne 3 la fois
engagement des poursuites et Parrestation, I'immunité
patlementaite ne pouvant étre levée que par la majorité
de I’assemblée. Hors session, au contraire, 'inviolabilité
est restreinte A la seule arrestation, I'éventuelle levée d’im-
munité devenant du ressort du bureau.

Il semble que le Gouvernement n’ait pas voulu, des
lors que la session durerait neuf mois, empécher la justice
d’engager des poursuites contre un parlementaire pendant
une période aussi longue - encore que neuf mois, cela
n’est pas si long! La nouvelle rédaction proposée pour
Particle 26 de la Constitution revient, en somme, pfacer
constamment les parlementaires dans la situation qui
n’est actuellement la leur que pendant les périodes d'in-
tersession. )

La commission des lois du Sénat estime que le passage
A la session unique n’est pas un motif suffisant pour
remettre en cause cet élément important du statut des
députés et des sénateurs. Nous en sommes tout 2 fait
d’accord.

L'immunité parlementaire est -un- principe démocra-
tilc*lu_e essentiel, plus que deux fois centenaire : il date en
eftet du 23 juin 1789, lorsque les Etats généraux se sont
proclamés Assemblée nationale.

L’inviolabilité des patlementaires est devenue, depuis,
une tradition républicaine. Elle ne confére dailleurs
aucune impunité 3 ses bénéficiaires, puisqu’elle ne fait
que retarder le moment des poursuites. Elle n’est pas non
plus absolue, puisque I'immunité peut étre levée. Elle
constitue non pas un privilége, mais une Protection 1égi-
time des élus pour que ceux-ci puissent sexprimer libre-
ment.

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Trés bien !

M. Jacques Habert. On ne voit pas pourquoi une
simple modification de la durée de la session conduirait 2
une limitation de la nécessaire protection du mandat par-
lementaire. (Tres bien ! sur les travées socialistes.) '

M. Jacques Habert. La suppression de I'autorisation de
poursuites pendant la session unique exposerait les parle-
mentaires, comme I'a fort bien dit M. Larché, A un risque
non négligeable : le harcelement judiciaire.

Avec lenracinement de la démocratie en France,
I’hypothése d’arrestations arbitraires ou de poursuites
injustifiées sur ordre de I'exécutif n’a certes plus la méme
vraisemblance qu’il y a deux siécles.

Mais il ne faut surtout pas sous-évaluer les risques de
harctlement judiciaire, non plus par des autorités
publiques, mais par des personnes privées, physiques ou
morales. En effet, des poursuites peuvent étre éngagées
directement par des particuliers ou des associations, soit
par dépdt d’une plainte avec constitution de partie civile,
soit par citation directe. La multiplication, ci)epuis quel-
ques temps, des actions pénales engagées contre des élus
ou des ministres incite, 3 cet égard, 3 une trés grande
prudence.

Contre cette menace de harctlement que nous ne vou-
lons pas subir, la commission des lois propose de mainte-
nir le régime actuel, dans lequel I'engagement des pour-
suites durant les sessions est subordonné A l'autorisation
de P'assemblée dont le parlementaire est membre. Nous
approuvons enti¢rement cette attitude.

Telle est la position des sénateurs non inscrits, au nom
desquels je me suis exprimé, sur les trois points essentiels
du projet de loi portant réforme constitutionnelle.
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D’autres questions, moins importantes, sont également
soulevées par ce texte. Nous aurons I'occasion d’en parler
lors de I'examen des amendements.

Nous espérons, monsieur le garde des sceaux, que le
débat qui va suivre permettra au Gouvernement et 1 la
commission des lois de rapprocher leurs points de vue.
Nous souhaitons que cet échange conduise A un texte que
la majorité présidentielle tout entitre pourra approuver et
voter, non seulement ici, au Sénat, dés demain, mais
aussi lundi prochain, lors de la réunion du Congrés A
Versailles. (Applaudissements sur les travées des Républicains
et Indépendants, du RPR, de I'Union centriste et du RDE.)

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

M. Yves Guéna. Cette réforme que, monsieur le garde
des sceaux, vous nous présentez au nom du Gouverne-
ment comporte deux dispositions principales, la troisi¢me,
sur les immunités, étant annexe par rapport A lallonge-
ment de la session parlementaire.

L'une pose, en vérité, en tout cas A mes yeux, peu de
problmes ; P'autre, selon moi, mérite une réflexion beau-
coup plus approfondie, tant les bonnes intentions qu’elle
affiche cachent de chausse-trapes.

La premitre, celle qui pose selon moi peu de pro-
blemes, est I'extension du référendum; la seconde, si
préoccupante, est la session unique.

Je commencerai donc mon propos par I'extension de la
procédure du référendum.

Quand on touche 2 la Constitution, il faut se référer
aux intentions des constituants de 1958, il faut se
demander si 'on ne se sépare pas de ce qu’ils ont voulu
faire, ou bien, si I'on s'en sépare, le faire en toute
connaissance de cause.

M. Jean-Luc Mélenchon. Et A visage découvert!

M. Yves Guéna. Or, le référendum est dans I'esprit de
nos institutions puisque la Constitution a été établie par
deux fois par référendum.

Je rappelle en outre que, en 1992, cest par un référen-
dum que nous sommes entrés dans 'Union européenne.
Je me réjouis d’ailleurs de ce référendum, quel qu’en ait
été le résultat, car, dans le pays, hélas! il n’y avait pas
beaucoup d’écho des débats que nous avions eus sur le
traité de Maastricht dans cette assemblée ou dans lautre.

Le référendum est un moyen constitutionnel 2 la dis-
position du Président de la République pour s’adresser
directement au peuple. Il est mis en ceuvre selon certaines
modalités précises et simples, puisqu’il y faut I'initiative
du Gouvernement, puisque C’est sur proposition du Gou-
vernement que le Président de la Répuglique peut saisir
le peuple, dans un domaine délimité. Clest la lettre, c’est
Pesprit de l'article 11 de la Constitution.

On nous demande d’élargir le domaine de larticle 11,
dont le cadre peut paraitre un peu étroit. Il Pavait paru,
m’a-t-on dit - mais il n’y a pas de déclaration publique
-, au général de Gaulle; il I'avait certainement paru éga-
lement au Président Frangois Mitterrand.

Sur Pélargissement des dispositions de cet article, je
serais porté 3 m'en remettre, monsieur le garde des

sceaux, 2 la sagesse du Gouvernement, car, comme je I'ai

dit, ce n’est pas une affaire qui me préoccupe au premier
point.

Je voudrais tout de méme dire que, selon moi, cette
réforme doit obéir A quelques con%itions, plus précisé-
ment 2 trois conditions.

La premitre condition - sujet qui a été abordé parfois
avec passion depuis ce matin, ce que je comprends -,
cest qu’il n’y ait pas de consultation préalable du Conseil
constitutionnel.

Je ne vais pas développer A nouveau ce sujet, je suis
tout A fait d’accord sur ce point avec ce que vous avez
dit, monsieur le garde des sceaux. Mais je vais en profiter
pour ouvrir une parenthése.

- Quand on vient me dire : « Votez telle réforme consti-
tutionnelle, ainsi, les pouvoirs du Parlement vont étre
accrus, ainsi, vous serez davantage respectés », je me rap-
pelle qu’il y a vingt ans on était venu nous dire - et
j'avais voté cette loi - que I'on allait permettre 3 soixante
députés ou soixante sénateurs de saisir directement le
Conseil constitutionnel - alors qu’auparavant seules
quatre autorités pouvaient le faire - afin que celui-ci se
prononce sur la constitutionnalité des lois.

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Eh oui!

M. Yves Guéna. Comme vous le savez, cela n’a pas
abouti 4 un renforcement des pouvoirs du Parlement. Le
Parlement, C’est-A-dire les représentants du peuple - oui,
nous le sommes - détenteurs de la souveraineté du
peuple, sont désormais sous la tutelle des juges constitu-

| tionnels !

M. Josselin de Rohan. Nommés par M. Mitterrand !

M. Yves Guéna. Nous nous sommes trompés nous-
mémes en nous langant dans cette réforme !

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Nous aussi, en ne la
votant pas !

M. Yves Guéna. Jose dire, monsieur le garde des
sceaux, et vous le savez, que le Conseil constitutionnel
avait été mis en place pour assurer le fonctionnement
régulier des mécanismes de la Constitution en ce qui
concerne les rapports entre le Gouvernement et le Parle-
ment. Je me permettrai de dire que, sil y avait une
réforme 2 faire, monsieur le garde des sceaux, c’était
celle-Ia et non pas celle que vous étes en train de nous
présenter ! :

M. Jean Chérioux. Treés bien!
M. Michel Rufin. Bien dit!

M. Yves Guéna. J’ajouterai, A 'attention de M. Caba-
nel, dont j’ai beaucoup apprécié I'intervention, qu’il n’est
pas non plus, 3 mon sens, heureux d’envisager la publica-
tion de l'avis du Conseil d’Etat. En effet, vous savez bien
que lorsque telle haute juridiction - celle-lA en I'espéce
- délibdre en sachant que son avis restera limité 2 la
transmission au Gouvernement ou bien sera public, elle
ne se comporte pas de la méme fagon.

En conséquence, la décision concernant le référendum
ne doit dépendre ni de la publication de I'avis du Conseil
d’Etat ni de la consultation préalable du Conseil constitu-
tionnel. :

Deuxiéme condition : le référendum ne doit en aucun
cas étre une procédure d’appel dont se servirait le Pré-
sident de la République contre le Parlement.

M. Guy Allouche. Tres bien!

M. Yves Guéna. Ce serait vraiment une erreur fonda-
mentale si 'on faisait d’abord voter le Parlement et que le
Président de la République, ensuite, s'adressit au pays. A
chaque référendum on risquerait la crise' de régime, car si
le Président de la République, aprés avoir été désavoué
par le Parlement, était.désavoué par le peuple, il n’aurait
pour le coup aucune échappatoire, et si le Parlement se
trouvait désavoué par le peuple - excusez-moi, ce serait
une situation complétement ubuesque! - le Parlement
n’aurait qu'a s’autodissoudre puisqu’il n’est pas possible,

uoi qu’en ait dit le pere Ubu, de dissoudre le peuple!
Sourires.) ’
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Le référendum, en aucun cas, ne doit donc se présenter
comme un appel devant le peuple.

M. Christian de la Maléne. Trés bien!

M. Yves Guéna. C’est dire que I'idée de faire un débat
avec un vote doit étre écartée, et, A la limite, je me
demande si le fait d’inscrire I'obligation d’'un débat n’est
pas une erreur. Qu'on ait un débat, oui! On ne pourra
d’ailleurs pas s’y soustraire avant un référendum et per-
sonne ne pourra nous en empécher. Mais qu’on Pinscrive
dans la Constitution comme une obligation, je ne crois
pas que ce soit une bonne chose.

Enfin, troisitme condition - et je me sépare 3 de
notre éminent ami M. Pierre-Christian Taittinger - en
aucun cas le référendum ne doit s’apparenter 2 une
espece de consultation - « Pensez-vous que telle réforme
est bonne ? » - ou A un supersondage d’opinion. Cest, je
Iai dit, le Président de la République qui s’adresse au
peuple. Cest toujours une sorte de question de confiance.
Le référendum ne peut porter que sur des sujets extréme-
ment importants, pour lesquels le Président de la
République s’engage.

Naturellement, je ne demande pas que chaque pré-
sident de la République, & chaque référendum, fasse ce
que faisait le général ge Gaulle ! Mais il faut qu’il marque
son choix.

Je reprends Pexemple du référendum sur Maastricht.
Le Président de la République n’avait pas dit qu’il démis-
sionnerait si le « non » emportait. Mais il s'était engagé.
Il est certain qu’il aurait été obligé d'eh tirer certaine
conséquence si le résultat de ce référendum avait été
négati(}. ‘

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Pas du tout!

M. Josselin de Rohan. Encore que...

M. Yves Guéna. Cest mon interprétation !

En tous les cas, monsieur Dreyfus-Schmidt, le Pré-
sident de la République, lors du référendum sur Maas-
tricht, a dit quel était son choix. Clest ce que je veux
dire, et je suis heureux, monsieur Dreyfus-Schmidt, que
vous soyez une fois de plus d’accord avec moi. (Rires.)

Voild ce que je voulais souligner en ce qui concerne la
partie du projet relative au référendum.

M. Michel Dreyfus-Schmidt. Ce n’est pas un plébis-
cite ! )

M. Yves Guéna. Tout autre est I'enjeu de la session
unique.

Mes chers collégues, je voudrais vous rappeler quelques
événements, illustrés par quelques chiffres. Les voici. ?an-
vier 1920 - mars 1940, du départ de Clemenceau jusqu'a
la chute de Daladier, vingt-huit présidents du Conseil ont
été renversés ou conduits 2 la démission par des votes du
Parlement.

Janvier 1947 - avril 1958 : en onze ans, entre le début
de la IV: République et le renversement du Gouverne-
ment Gaillard, dix-huit présidents du Conseil ont éié
renversés ou contraints A la démission par I’Assemblée
nationale.

Enfin, 1959 - 1995 : en trente-six ans, un seul Premier
ministre a été renversé par I'’Assemblée nationale. Est-ce
que, par hasard, nous serions devenus d’une sagesse
exemplaire ? Est-ce que nous aurions réussi A conjurer
notre démon, qui est celui de l'instabilité et que nous
avons subi pratiquement pendant tout le xix* siécle, en
tous - les cas pendant la premitre moitié du xx¢ siecle ?

M. Michel Dreyfus-Schmidt. De 1852 4 1870!

M. Yves Guéna. Non, parce que le régime qui est le
nétre aujourd’hui est, comme le régime de la
III* République, comme le régime de la IV¢ République,
un régime parlementaire dans lequel le Gouvernement est
soumis 2 la censure du Parlement et peut étre renversé.

Si nous avons obtenu ces résultats, qui sont comme un
trésor dont nous ne devons pas nous dessaisir, c’est que
nous en avons pris les moyens et que nous avons mis en
place, avec la Constitution, un dispositif pour assurer la
stabilité gouvernementale. o

Ce dispositif tient en deux mesures fondamentales.

La premiére, Cest le pouvoir de dissolution du Pré-
sident de la République. ‘

La seconde, c’est I'installation d’un maillage complet et
complexe pour assurer dans les meilleures conditions,
Cest-a-dire dans les conditions de la stabilité, les relations
entre le Gouvernement et le Parlement. Je ne vais natu-
rellement pas énumérer toutes ces conditions, vous les
connaissez aussi bién, sinon mieux, que moi : la délimita-
tion du domaine de la loi, la limitation des commissions
permanentes 2 six, les mécanismes de la censure, trés par-
ticuliers, y compris larticle 49-3, et Pordre du jour prio-
ritaire, avec son corollaire, Particle 40.

Et puis, il y a la limitation de la durée des sessions.

Est-ce trés important la limitation de la durée des
sessions, parmi tout le dispositif que je viens de rappeler ?
Probablement que oui, puisque le fondateur de notre
régime, quand, en 1960, une majoritdé de députés,
conformément 3 la Constitution, lui a demandé une
session extraordinaire, s’y est opposé. Il n’a pas voulu réu-
nir le Parlement en session extraordinaire! C’est donc
quil y attachait une certaine importance. Cette juris-
ptudence, depuis trente-quatre ans, n’a connu aucune
dérogation de la part d’aucun Président de la République
ni d’ailleurs du Parlement.

Je me demande si la session unique - c’est-3-dire, par-
lons clair, la session permanente - n’est pas la premiere
maille qu’on arrache : toute la cotte de mailles se défait,
et I'on se retrouve sans arme ni armure face au régime
d’assemblée. Je ne suis pas slr, monsieur le garde des
sceaux, qu'il en soit ainsi, mais au moins doit-on se poser
la question.

Certes, vous avez apporté quelques justifications A cette
réforme.

On a d’abord avancé cette question de contréle des
actes communautaires, qui sont produits pendant
douze mois de P'année, et que nous ne pourrions donc
contréler vraiment quand nous ne siégeons que six mois !

Excusez-moi de dire que cet argument est non s