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) Aﬁ coufs‘de §a 16déme_séance du 19 avril 1971, la Commission
a donné mandat & un Groupe de travall de hauts fonctionnaires

. placé sous ma présidence de lui soumettre au cours du mois de
’jgin un documenﬁ sur les données de falt concernant, d'une part,
1'étendue et 1'exercice des pouvoirs du Parlement Européen en
matiére de budget et en matlére législative et, d'autre part,
les dispos1tions constitutionnelles en la matiére dans les dif-
ferents Etats membres et les éléments d'appréciation qui peuvent

en &tre tirés pour le fonctionnement des institutions europeennes,

 J'al 1'honneur de vous remettre cl-joint le document. demandé _qui.

~:appelle de bréves remargues introductives de ma part.

o n convient en premier lieu de noter gue ce document est
| l'peuvfe,collective du groupe. Gelui-ci <était composé de :

fepotwe o' MM. BATCHERET 0 (D.G. XIX)

. CACCIA DOMINIONI: .. (Cabinet -de M. le Président)
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MEYER (Secrétariat Général)
OLIVIER (Service Juridique)
PERISSICH (Cabinet de M. SPINELLI)
SCHWED (Secrétariat Général)
VAN GRONSVELD (D.G. XIX)
WISSELS " (D.G. II)

ZIJIMANS (D.G. VI)

Son secrétariat ainsi que la préparation du document d'en-
semble ont été assuréspar MM. AMPHOUX, EHLERMANN et VENTURA,

membres du Service Juridique.

Le groupe s'est réuni les 6 mai, & et 17 Juln 1971. Au cours
de ces réunions, il a discuté tant les contributions de ses

membres que le document d'ensemble.

2. La mission donnée au groupe lul imposait de limiter sa tache
4 rassembler la documentztion nécessaire a 1'égard des pro-
blémes traités. Afin de faciliter les débats ultériecurs de
la Commission, le document indique, dans des considératlons
finales, quelques éléments de réflexions notés par le groupe

au cours de ses travaux.

5. Enfin le groupe attire l'attention de la Commission sur le
.fait qutune appréciation sur la portée reelle des compétences
: leglslatlveset budgétaires des Parlements ne peut étre donnée
& partir de la seule analyse des régles relatives & ces compé~
tences. Elle doit: également tenir compte dé la position géné-
rale qui revient aux Assemblées dans les cénstitutions des
Etats membres de la Communauté et des autres prérogatives

constiﬁutionnelles‘et politiques qui leur sont généralement
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reconnues. Ainsi, on ne saurait oublier le rdle qui
revient aux Chambres dans lt'linvestifure des gouvernements

et dans le contrdle politique de leur action.

-

W. MUCH
Président

du Groupe de travail
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" REMARQUES PRELIMINAIRES

Avec la création de ressources propres des Communautés par la
décision du 21 avril 1970 et les modifications apportées aux dis-
positions budgétaires des Traités par le Traité du Luxembourg du

22 avril 1970, le @robiéme du renforcement des pouvoirs législatifs
et budgétaires du Parlement‘Européon a tronvé une actualité nou-
velle. La Commission o pris, aussi bién vis-a~vis du Parlement que
devant le Conseil l'engagement formel de soumettre des propositions

& cet égard. Elle s'est réservée, neanmoins, d'échelonner ces pro~

positions dans le temps.

S'agissan+ des pouvoirs budgétaires du Parlement la Commission

“s'est’ donnee un delai maximum de deux ans. En revanche, lors du

dépot de ses propositions du 16 juillet 1969, elle. n'envisagealit

' 1'accroissement des pouvoips legislatifs_du Parlement que pour le
‘moment ol le budget*des Communautés sera financé intégralement par

des ressources proéfes. Au cours des débats du Parlement du 13 mai
1970, elle & manifeste son intention de présenter ses propositions

" sur ce point avant decemhre 1974,

Pour sa part, le Conseil a inscrit & son procés-verbal a propos du

~TIraité de Luxembourg ‘une declaration aux termes de laquelle :

" a) Lors de la’ u1gna‘cure du traite portant modiflcatlon de certaines
dispositions des traites instituant les. Communautés européennes
“ et ‘du tralte instltuant un Conseil unique et une Commission
c unique des Communautes ELropéennes, e Conseil a pris note avec
" attention des points de vue exprimés par 1'Assemblée qui lui
furedt’ communiques par les, resolut ons des 10 décembre 1969,
3 février et 11 mars 1970, et par.un aide-mémoire du 19 avril
970
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b) En conséquence, la Commission a fait connafitre au Conseil son
intention de ‘déposer, postérieurement & la ratification par tous
les Etats membres du traité signé le 20 avril et au plus tard

dans un délai de deux ans, des propositions en cette matiére.

c) Le Conseil, conformément & la procédure de l'article 236 du traité,

examinera ces propositions, & la lumidre des débats qui auront
lieu dans les Parlements des Etats memkres, de 1'évolution de la
situation européenne etchsproblemes institutionnels ‘que posera

l'elargissement de la Communaute "

En vue de'pféparef'lés:éctioné dont 1l lul incombe ainsi de prendre
l'initiative, la Commission a chargé un groupe de travail de recueil-
lir toutes les données ds fait concernant, d'une part; 1ltétendue et
l'exercice du pouvoir du Parlement”Européen.en matiéré de budget et
en matlére législative et, d'autre part, les dispositions constitu~
tiqnnélles eﬁ la matiére dané iés différents Etats membres, alnsi que
lesléléménts'dfappréciatibﬁIQui(peuvent en étre tirés pour le fonc~
fionnement des institutions européennes. Le présent rapport est le
résultat de ces recherches. De caractére strictement technique, son
objet est de rassenbler les informations nécessaires pour éclairer

le débat de la Commission et permettre & celle-ci de fixer sa position

guant au nouvel équilibre iqstitutipnnel’é donner aux Communautés.

Une premiére partie est consacrée au pouvoir législatif et aux compé-

tences budgetaires des Parlements des Etats membres. Etablie & partir
de 1'examen des ‘textes juridiques (constitutlons, lois organiques,
reglements interieurs des assemblées) et des pratiques qui se sont
développées sur;Ie foﬁdeﬁent de ces textes, dans la mesure ot il a été
permis dé'S’y'réféiér,‘eile s'efforce de donner une synthése aussi
claire et aussi complete que posslble sur la position constitutionnelle
actuelle des Pa¢lements nationaux. Son byt est de donner la possibilité
4 la Commission tout a la fols de dégager les enseignements qui peuvent

étre éventuellement dédults des expériences nationales pour la situnation

83/225/71
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i

du Pa?lement Européen et d'étre en mesure de prévenir, lors des
discussions que susciteront ses propositions futures, les analogies
qui, faute de tenir un compte suffisant des structures originales

des Communautés, seralent abusives.

I1 eﬁf été intéressant d'étendre l'analyse au droit constitution-
nel d'autres Etats, et notamment & celui des Etats candidats &
1'adhésion. I1 y aurait ainsi le plus grand profit & connaitre
l'expérience de la Grande-Bretagne bﬁ, en particulier, l'exercice
. du pouvoir budgétaire a donné lieu auvqéveloppement’dé pratiques
originales-jUn tel examen edit conduit cependant & déborder le
cadre nécesgairement limité du présent rapport. Au demeurant, il
efit simplement confirmé les tendances générales de l'évolution
- consbltutlionnelle, telles qu'elles se dégagent du droilt des actuels
..Etats membres. Aussi bien est-ce aux Parlements de ces derniers que
- le Groupe, s'en tenant . au mandat qu'il a regu, a limité ses inves~

tigations.

- Par ailleurs, l'objectif des propositions que la Commission envisage
est de réaménager les pouvoirs des différentes institutions dans
l'exercice des compétences des Communautés, telles que ces compétences
existent et non pas de modifier ces dernidres en relation avec celles
des Etats membres. Dés lors, il efit été sans interet de faire porter

xl'examen sur la’ repartitlon des compétences entre les pouvoirs cenm
traux, d'une part, et les pouvoirs régionaux et sur les rapports
entre l'Etat central et les unites territoriales qui le composent
(Lander,‘regions, provinces, etc...). Ce sont les fonctions des Par-
lements nationaux par rapport & celles des autres organes congtitu~
tionnels des Etats membres au ﬁiveau de 1'Etat central qu'il convient

m_’de mettre en lumiége.

-Une deuxidme partie- traite des pouvoirs du Parlement européen en
‘matiére législative et en matiére budgétaire. Dans-chaéun de ces

~ domaines, & l'éxposéadgsydispositions des Traités et des pratiques
qul se sont instaurées dans les rapports du Parlement avec le Conseil
et la Commission, est joint celudl de la position du Parlement euro-

péen lul-méme sur le probléme du renforcement de ses pouvolrs.

8J/225/71 - £
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Enfin, dans des considérations finales, sont regroupés quelques

éliments de réflexions qui, de 1lavis du Groupe, se dégagent de

ltexamen cuquel i1 s'est livré.

- Iére PARTIE -~

IE POUVOIR‘LEGISLATIF DES PARLEMENTS DES ETATS MEMBRES

—~ o
= potve-d posdemts —_—

ET LEURS CCMPETENCES BUDGmTAIRES

e

P =

La conception classique du.fégime parlementaire est 1l'inspiration
commune de toutes les constitutions. Il y a, cependant, d'un Etat
membre & l'autre de grandes différences dans l'aménagement de la

fonction législative et du pouvoir budgétaire.

Ces différences peuvent tenir @

= aux particularités des structures politiques : cing Etats sont

bicaméraﬁx. Le Luxemboufg,'en revanche, n'a qﬁ une chambre des
~députés, mais le Conseil d'Etat ¥ & regu un rdle particullere-

ment 1mporLant-

- aux structures.de L'Etat. Cing Etats ont une structure unitaire.

- L'Allemagne est fédérale. Ce fédéralisme s'exprime par la con-
ception trés particuli®re de l'organisation et du réle du Bundes-

.rat. Celui-ci est composé, non pas de. représentants élus comme
les autres secondes chambres, mais de membres des gouvernements

des Lander, nommés et revoques par ces gouvernements. En son

' A seln, les voix appartlennent non 3 ses membres. mais aux Linder

et donnent l*eu pour chacun de ceux~ci é un vote unlque et
global.

8J/225/74 - £
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- aux données de l'histoire constitutionnelle : Ainsi les expé-
riences constitutionnelles antérieures étalent présentes & l'les—
‘prit des auteurs de la Lol Fondamentale allemande ou de la Cons~
titution italienne. Pour leur part, les constituants francais de

1958 ont voulu réagir contre certaines pratiques du réglme par-

lemenﬁaire.

I1 est bien évident, enfin, que les diéposiﬁidné constitutionnelles
ne prennent leur gens qﬁ'en fonction des conditiohs de la vie po=- .
litique particuliéres de chaque Etét.(étfﬁctures des partis, bi

ou pluripartisme, rapports des gouverheméhfs et de leurs majorités,

etc..o)i

Dans ses grandes lignes, néanmoins, l'organisation de la fonction
législative et des pouvoirs bﬁdgétaires obkéit partout plus ou moins
aun méme schéma. Dans tous les Etats membres, l'exerclce du pouvoir
législatif requiert une collaboration étroite du Parlement avec les
différents organes de 1'Etat et plus particﬁiiéreméht avec le Gou-
vernement dont le rdle n'a cessé dtaller croissant avec le dévelop~

pement continu des acilvités étatiques.

Cela est plus vral encore des compétehces budgétaires. C'est un

*- paradoxe souvent reievé'que'la%matiéré Budgétaifé, naguére encore

le siége des prérégati#es du pérlémént; tend désormais & relever

de plus en plus du gouveéernament.

'~ §I =~ LEPOUVOIR LEGISLATIF

A - L'ETENDUE DU POUVOIR LEGISLATIF

Dans aucun des Etats membres, l'exercice du pouvoir normatif n'est

ltapanage exclusif du Parlement. Tous les gouvernements y dleposent

83/225/71 - £
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d'un pouvoir réglementaire plus ou moins large, plus ou molns
autonome selon les constitutions. Deux conceptions exktrémes
s'opposent & cet égard. L'une qui a trouvé sa consécration en
France,limite dans la constitution méme le rdle du Parlement.

La seconde qui g'exprime dans la Loi Fondamentale
allemande, entend garantir constitutionnellement le pouvoir
législatif des Assemblées. Sanms exclure le pouvoir mormatif que

la force des choses condult & lalsser au gouvernement, elle lten=
ferme dans d'étroites limites. Entre ces deux extrémes, se situent
les constitutions belge, italiense, luxembourgeolse et néerlan~

daise.

I -~ Le domaine de la loi

A A - O 0 Y rs . - . ———

8. . Clest sur ce'point que l'opposition des théses est la pius
frappante v - ‘ . '

a) La Cons*ituiion francaise ne reconnait a la loi ‘gu'un

domaine limité qu'elle définit expressément : ne reldvent
de la loi que les matidres énumérées & l'article 34 de la
Congtitution.ﬁL'originalité de cette disposition, tout
comme la difficulté d'en résumer le contenu, condiisent

& en reproduire le texte

"La loi fixe les régles concernant :

- les droits civiques et les garanties fondamentales accor-
dées aux eitoyensfpour'lfexercipe des libertés publiques; ‘
les sujétions imposées par la défense nationale aux ci~ 4
toyens en leur personne et en leurs biens; ‘

8J/225/71 = £ YA
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- la netionalité, ltétat et la ‘capacilté des personnes, les
régimes matrimoniaux, les successions et libéralités;

- la détermination des crimes et délits ainsi que les
pelnes qui leur sont applicables; la procédure pénale;
l'amnistie, la création de nouveaux ordres de juridic~
tion et le statut des maglstrats;

- l'agssiette, le taux et les modalités de recouvrement des
impositions de toutes natures; le régime d'émission de
la monnaie.

La loi fixejégalement les régles concernant :

- le régime électoral des assemblées parlementalres et des
assemblées locales;
- la création des catégories d'établissements publics;
- = les garanties fondamentales accordées aux fonctionnaires
© civils et militaires de 1'Etat;
- les nationalisations d'entreprlses et les transferts de
propriete d'entreprises du secteur public au secteur privé.

) 'La loi determine les principes fondamentaux :

.= de. l'organisation générale de la Défense nationale;
~ de la libre administration des collectivités locales,
 ‘de leurs compétences et de leurs ressources;

.= de, l'emﬁlgnement

- du régime de la propriete, des droits reels et des obli-
- gations civiles et commerciales;

= du droit du travail, du droit syndical et de la sécurité

sociale.

Les loils de financea déterminent les ressources et les
charges de 1'Etat dans les conditions et sous les réserves
prevues par une lol organique.

Des lois de programme determineht les objectifs de ltaction
economique et socmale de 1'Etat.

‘_ALes dispositions du present article pourront étre précisées
et complétées par une lol organique."

En vertu de liarticle 37 de lé Constitution frangaise, '"les
matitres autres que celles qui sont du domaine de la loi ont

un caractére réglementaire”. Ainsi est consacrée l'existence
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d'un pouvoir réglementaire autonome du gouvernement fran-

cals quil constitﬁe le poﬁvoir normatif de drolit commun.

b)”Les consfitﬁtions hes cing autres Etats membres sont, en
revanche, restées fidéles & la qonceptibn classique qui
n'assigne pas de limites au pouvoir législatif. Sauf &
respecter les dispositions coanstitutionnelles, la loi peut

en principe intervenir en toute matiére.

II - L'exercice de pouvoirs normatifs par le gouvernement

TR W G e i o A (e B G S LI W S - - - P - > 0 h b - ST e G T e -

9. Le réle du Parlement ne dépend pas seulement du domaine
poténtiel de son action législaﬁive; Sohgomnipotence de
principe ne signifie pas qu'il ekerce ses pouvoirs dans leur

‘plénitude ou de maniédre effective. Pdur?déte;miner la posi~-
tion constitutionmelle réelle du Parlemént, 11 reste encore

& savoir en quelle mesure il peut se dessaisir de son pouvoir
législatif au profit du gouvernement. Or, la tendance générale
‘est, on le sait, d'abandonner a ce dérniér une part sans
cesse croissante de la matidre normative & régler. Les liexs
politiques %Sg fouZ§§?§%§§§§ent avec léurs‘majorités parle-
mentaires, et la tentation de celles~ci de se ‘décharger de
problémes diffiéiles et délicafs‘placent souvent les Parle-
ments dans une position de faible résistance face aux reven-
dications goﬁ&ernementales‘sur ce point. Le réle réel du
Parlement dépend donc des freins que la constitution met

&4 de telles possibilités de deszaisissement. v
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a) Le pouvoir réglemertaire du gouvernement

-En dehors de la France, les gouvernements ne disposent géné-
. ralement pas d'un pouvoir réglementaire antonome. En parti-
culier, les constitutions allemande et néerlandaise ne pré-
voient éucun;pouvoir réglementaire autonome du éouvernement
dans les matiéres concernant les restrictions & la liberté

des particuliers.

En revanche, le pouvdir d'adopter lesr®gles nécessaires pour
) l'exécution des lois est généraleﬁenﬁ’reconnu a4 l'exécutif.
Cela résulte des constitutions belge, italienne et luxembour-
gedise- De méme, en France, le gouvernemeht dispose, indépen-
damment de son pouvoir réglementaire autonome, du pouvoir de
prendre des réglements poﬁr 1l'exécution des lois. L'étendue
du pouvoir normatif laissé au gouvernemént a ce titre dépend
du contenu des lois. Elle peut stre particuliérement large
dans le cas de recours & des pratiques telles que celles des

lois-cadres.

b) Les délégations de pouvoirs législatifs en faveur du gouver-
nement

Toutes les constitutions reconnaissant la possibilité pour
le Parlement d'habiliter le gouvernement & prendre des mesu-

res relevant normalement de la Loi.

1°) Trés large, la Constituéidn de 1958, en France, permet

ainsi au Parlement,dans son article 38, d'autoriser le
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gouvernement & prendre par ordonnances, pendant un

délei limité, des mesures qui sont normalement du domaine
de la loi. Ces ordonnances qui correspondent & la pra-
tique antérieure des décrets~lois, deviennent caduques

8i le projet de ratification n'est pas déposé devant le

Parlement avant l'expiration du délai fixé.

2°) Les autres Constitutions soumettent cette possibilité de
délégation & des restrictions plus ou moins sévdres. Ces

restrictions peuvent &tre de différentes natures

~ Les premidres peuvént résulter des dispositions consti-
tutionnelles en’vertu desquelles certaines matiéres sont
réservées & la loi et ne peuvent donc faire l'objet de
délégétiohsde pouvoir au gouvernement. De semblables

" dispositions se ﬁrouvent notamment dans les constitu-

tions belge, ltallenne, néerlandaise et luxembourgeoise.

~ Une deuxilme catégorie de restrictlons est constituée
par les limitations générales du pouvoir de délégaticn.
De telles limitations sont prévues par les constitutions
italienne et allemande. En effef, aux termes de l'article
76 de la constitution italienne, 1l'exercice de la fonc-
tlon législative ne peut &étre délégué au gouvernement
qu'avec détermination de principes et de critéres de
direction et seulement pour un temps 1limité et pour des
objets définis.‘

Encore plus strict est l'article 80 de la constitniion al-

lemande qul exige que la loi détermine le conienu,

8J/225/71 =~ £
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. . Enfin, 11 convient de signaler pour mémoire les limitations

‘qu‘ouvrenﬁ,certaines,constitutions-(Allemagne, France, Italle,
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le but et 1'étendue de l'habilitation. L'habilitation ne
peut comporter 1'auntorisation de modifier une loi ou d'y
déroger; de méme, elle ne peut permettre d'arrédter des ré-

glements qui prendront la place de dispositions législatives.

Indépendamment de ces délégations de pouvoirs, il y a lien
d'évoquer, en raison de ltusage courant qui en est failt en
pratique, la faculté que la Constitution italienne reconnait
au gouvernement de prendre des mesvres provisoires ayant la
valeur d'une loi "dans des cas extraordinaires de nécessité

et d'urgence". Ces mesures doivent &tre présentées au Parlement

le jour méme. Elles perdent leur efficacité dds leur entrée en
viguéur, sl elles ne sont pas converties en lols dans les soi~

xante Jours sulvant leur pubilcation.

Plus généralement, les gouvernements dlsposent, en vertu des
constitutions ou de la pratique constitutionnelle, de pouvoirs
accrus en cas de crise ou de circonstances exceptionnelles
(Constitution frangaise,art. 16 - Loi Fondamentale allemande,
art. 8) : état de nécessité législative, art. 115 a & 115 e : cas
de dépense.

qul peuvenﬁ résulter pour la souveraineté_du Parlement en

matiére législative, des possibilités de recours au referendum

Luxembo‘u’rg') SIS
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I1I - Contrélegguridicﬁionnel de lavconétiﬁutionﬁalité des loils

4 l'inapplicabilité, voire
13. Un contrdle juridictionnel pouvant aboutir/a 1l'annulation
de tout ou partie d'une loi contraire'é la cosstitution niest
prévu qué per les constitutions allemande et italienne. Dans
les autrés_Etats membres, si les constitutions n'excluent pas
formellement un tel contrdle, les tribunaux toutefois se re-

fusent traditionnelement & l'exercer.

Le contrdle juridictionnel tel qu'il est exercé en Allemagne
et en Italie constitue une limite cornsidérable aux pouvoirs
législatifs du Parlement. Il oblige en effet le Parlement A&
respecter scrupuleusement les dispositions de la :
constitution et notamment les droits fondamentaux ainsi que
les principes constitutionnels de méme valeur, gels

que celui de 1'Btat de droit (Rechtsstaatsprinzip). (1)

IV ~ Le pouvoir législatif et les traités_internationaux

. - G it s e v G - - — YT Y (e o e - S W Wt . e - - S W e s m g e B

14. Toutes les constitutions des Etats membres exigent, au moins

pour certains traltés internationaux, 1'intervention du

Parlement.

a) Le champ d'application de cette intervention semble &tre
le plus large au Luxembourg et aux Pays-Bas. La constitu-
tion luxembourgeoise prévoit en effet que "les trailiés
n'auront pas d'effet avant d'avolr été approuvés par la

loi". La constiiution néerlandaise dispose pour sa part

Y W " S0 e W e S G :

(1) On doit également rappeler que l'article 6 de la Constitution
frangaise prévoit la possibilitéd d'un contrdle préventif de
la constitutionnalité des lois. Celles=ci peuvent éire sone
mises avant leur promulgation an Conseil constitutionnel;
cf infra n° 31. : ,

58J/225/71 ~ £
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qu'il n'y a ni ratification ni entrée en Qigﬁeur sans
approbation du Parlement. Seules quatre catégories de
conventions peuvent ne pas 8tre soumises & 1l'approbation

du Parlement néerlandais ; i1l s'agit des conventions :

~ pour lesquelles cette possibilité est prévue dans
une lods |

- qui concernent uniqueméntLl'exéqutioqid‘un accord
daéja approuvé; e . /

- qui n'imposent pas aux Pays-Bas d’obligationg'finan~
cléres importahtes étkqui ne sont conclues que pour
un an au maximum; i

~ pour lesquelles l'intérét des Pays-Bas exige l'entrée

en vigueur immédiate.

b) Les autres constitutions épumérent de maniére plus ou

moins détaillée les conventions pour lesquelles ll'inter-

vention du Parlement est requise.

:'Ainsi en va=-t-il dans toutes les constitutions pour les
:,traiﬁés qui modifient des dispositions de nature législa-

tive (tout au moins lorsque celles-ci sont relatives &

l'étaﬁ dé la personne);

I1 en est de méme en Allemagre, en Belgique, en France et
en Italie pour la plupart des traités gui comportent des

charges budgétaires et des traités de commerce.

83/225/71 - £




16.

17,

- 14 JUR/1413/71

B -~ L!ELABORATION DES LOIS

L'gxeﬁcige de la fonction législative associe étroitement le
gouvernement et le Parlement. Cela se vérifie & tous les stades de

la procédure de 1'élaboration de la loi.

I - Eiggggiative des lois

- - - - - - -

Pang tous les pays, l'initiative des lois est partagée entre
les Chambres et 1%exécutif.

99 Litnitiative législative du gouvernement est pré~

pondérante en falt,

Elle s'exerce par le dépdt de projets de loi. Pour certaines
| matidres méme, ce droit d'initiative est exclusif (Pays-Bas,
~ Const. art. 18, 43, 75, 134 ~ voir infra en matidre budgé-

taire). Si dans les pays du Benelux, cette prérogative n'est

que formellement celle du roi, on notera le réle particulier
gévolulen Italie au Président de la République; il 1ul appar-
tient d'autoriser la présentatioﬁ des projéts de loi par le
gouvernement (Const. art. 87). Il en résulte pour lui la
possibilité de renvoyer‘de tels'projetsvau gouvernement

pour une nouvelle discussion.
En Allemagne, les projets de loi du gouvernement sont sounmis

au Bundesrat avant d'étre adressés au Bundestag. La possi-

bilité est ainsi donnée & la Chambre fédérale de prendre

83/225/71 ~ £




- 15 - JUR/1413/71

position. Un délal de 6 semaines (3 semaines en cas d'ur-
"gence) lui est laiseé & cet effet. Dans certains Etats,

l'initdative législativekdﬁ gouvernement comporte également
le droit de proposer des amendements aux‘textes soumls a la
discusslon du Parlemeht- Ainsi en Italie, le Gouvernement
dispose d'une telle factlté a4 1'égard de ses propres projets.
De méme, en France, 1l'article 44 de la Constitution, inno-
vant par rapport au droit antérieur, consacre expressément

ce droit d'amendement.

b) L'initiative parlementaire

Dans les six pays, le droit de déposer des propositlons de
loi ou des amendements aux projets ou propositions de loi

a4 l'examen est reconnu aux membres de la Chambre basse et
parfois aussi & ses commissions (Iluxembourg - Italie). En
Belgique, en France et en Italie, ce droit appartient dans
les mémes conditions aux députés et aux sénateurs. Aux Pays-
Bas, en revaﬁche, ltarticle 127 de la Constitution réserve
le droit d'initiative & la Seconde Chambre des Etats Géné-

raux (Chambre basse).

En Allemagne, si le droit d'initiative appartient au Bundes-
rat, celui-ci, compte tenu de sa structure: particulidre, ne
le détient:qu’en“tantwqu’érgané, c'est-d~dire collectivement.
Ses projets, acquis & la majorité des voix, sont transmis
dans les trols moils au Bundestag par le gouvernement avec

son avis (1).

(1) Souncieux de conserver au droit d'initiative des parlementalres
son caractdré indlviduel, la Belgique et le Luxembourg limitent
respectivement & 6 et & 5 lé nombre des signataires possibles
dfune méme proposition ou diun méme prget. Au contraire, 1l*Alle-
magne, dans un but d'efficacité, oblige les parlementaires a se
grouper pour exercer leur initlative. Un nombre de signatures
au moins égal au nombre de députés requis pour former un groupe
(10) est nécessaire.
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19, Le droit de former des propositions de loi ou d'amendement
‘'n'est pas sans limites. Certaines tiennent & 1la procédure

& laquelle elles sont soumises : ainsi au Luxembourg, il
appartient & la Chambre de décider si elle prend la propo-
sition en considération, si elle l'ajourne ou s'il n'y a
pas lieu d'en délibérer (en ce dernier cas, la proposition
ne peut plus &tre présentée au cours de la méme session).
De méme, en France, le GOuvérnement peut s'opposer & llexa~
men de tout amendement non soumis & une commission. Aux
Pays-Bas, certains projets (approbation d'un Traité, révi-
slon constitutionnelle en deuxiéme lecture) ne peuvent

~faire l'objet d'amendement.

En France ces restrictions sont particuliérement importan-
tes : les propositions ou amendements de nature a porter
atteinte & 1'équilibre financier sont irrecevables. De
~'méme, le gouvernement peut opposer l'irrecevabilité aux
propositions ou}amendements_qui_ne sont pas du domaine de
la loi ou qui sont contraires & une habilitation donnée au
gouvernement en vertu de ltarticle 38. Par ailleurs, le
féglemenf intérieur de 1'Assemblée nationale n'admet plus
les amendements d'ensemble (contre-projets), mais seule-

~ment des amendements. article par article. Des sous-amende-~
uments sont possibles, mais & condition de ne pas contredire
le sens de 1tamendement. Ils ne peuvent étre eux-mémes

amendés.

De méme, en France comme ailleurs (Pays-Bas) un amendement
n'est recevable que s'il ne contredit ras la tenéur du
projet qu'il concerne et s'il a un lien de connexité di-

recte avec ce dernier.
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Ltinitiative législative est réservée dans clng Etate,

aux gouvernements et aux chambres. (1)

En Italie, en revanche, la possibilité de formuler des
propositions de lois est donnée a tous les organes auxquels
une loi constitutionnelle accorde une telle initiative. lLa
Constitution range parmi ces organes le Conseil national

de l'économie du travail (art. 93) et les régloms (art. 121).
De méme, l‘initiative des 'lois est donnée au peuple qui
1'exerce par la proposition d'un texte rédigé en articles

et émanant d'aw moins 50.000 électeurs (art. 71).

Vi i e S G T e Sy e W N IS WIS W e B S Wk GO T 4l SR i U e e T W S e W D WA (1 S o0

Ltélaboration des lois se déroule essentiellement au sein
du Parlement avec la collaboration plus ou moins étrolte

du gouvernement.

. (1) sous réserve 'de l'exception prévue & l'article 29 de

La Loi fondamentale allemande qui admet une initiative
populaire en matiére de réorganisation du territoire
fédéral. : ‘ :
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L'ordre du jour de chague assemblée

D'une maniére générale, les Assemblées sont libres

d'établir comme elles l'entendent, leur ordre du jour.

En France, en revanche, le gouvernement est pratiquement
maitre des travaux du Parlement, en raison de ltarticle
48 de la Constitution en vertu duguel "1'ordre du jour
des assemblées comporte, par priorité ét dans 1l'ordre
que le Gouvernement a fixé, la discussion des projets

de loi déposés par le Gouvernement et des propositions
de loi acceptées par lui". Par ce moyen, la discussion
de propositions qui ne conviennent pas au Gouvernement

peut étre rendue pratiquement impossible.

Le réle des Commissions parlementaires

Dans tous les Etats membres, la procédure législative
comporte une phase préparatoire qui incombe aux commis-
slons parlementaires. Tout projet oit proposition doit
faire am préalable 1l'objet d'un rapport de la (ou des)
commission(s) compétente(s). Celles-ci peuvent &tre des
commissions permanentes ou des commissions spéciales,
constituées ad hoc .

Le rdle des commissions parlementaires est plus ou moins

important selon les Etats. Cela tient :

- f
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- & leur structure '+ En France, par exemple, le recours

- a4 des comm1551ons speciales, le nombre limité des
commissions permanentes réduit par la Constitution a
6, vraisemblablement pour éviter'que leurs compétences

ne pulssent recouper le domeine des différents minis-

téres, leur composition trés large (60 & 120 membres),
1timpossibilité qul en résulte de se spécialiser sont
autant d'éléments de nature & limiter les possibilités

d'influence des commissions sur le gouvernement.

- au moment de leur saisine : Dans la plupart des Parle-

ments, projets et propositions sont renvoyés directe-
ment en commissions, ce qui confére & ces derniéres la
possibilité/d‘influencer profondément le sens de la
décision finale de la Chambre.

En Allemagne, en revanche, la discussion en commission
n'intervienﬁ_ﬁormalemént qu'ad un deuxiéme stade aprés
une premiére ;écture du projet ou de la proposition
par le Bundésiag. A 1'occasion, il peut résulter de
cette premiére délibération des orientations qui pour-
ront dans une cartelne mesure limiter le rdle des

commissions.’

- aux fonctions des commissions : Celles-ci peuvent =se

limiter & la seule préparation des délibérations de
1!'Assemblée plénidre (cf. Riglement du Bundestag § 60).
Elles examinent les textes qutelles transmettent en-
suite, accompagnés d'éventuelles propositions ou sug-—
gestions d'amendement et d'un rapport, quelquefols de
deux rapports, l'un de la majorité, l'autre de la
minorité (Italie).
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24, . Dans certains Etats, le réle des commissions peut éire
plus important. les commissions peuvent méme devenir

en fait le véritable sidge du pouvolr 1législatif :

Alnsi en est-il en Italie ou la Constitution prévoit
que le processus législatif peut 8tre directement ache~
vé par les commissions. Cela est possible & deux condi-

tions 1

-~ Le projet ou la proposition de loi ne doit pas concer=
ner des sujets d'importance particuliére énumérée i
1'article 72 de la Constitution et par les réglements
intérieurs des assemblées (Sénat, art. 35 - Chambre,
art. 92) : révigion constitutionnelle, législation

électorale, délégation du pouvoir législatif, ratifi-

cation de traités internationaux, approbation du budget.

- Le Gouvernement, un dixidme des membres de l'Assemblée,
ou un cinquiéme des membres de la Commission ne deman-
dent pas que le projet soit soumis & 1'Assemblée elle~
méme (art. 72, 3e al.).

En pratique, cette procédure de vote de la loi en commig~-
sion est d'usage courant et aboutit a soustraire de nom-
‘breux domaines a la compétence des Assemblées pour les
attribuer aux commissions. Le recours & cette procédure
- reléve au Sénat, du Président de celui-ci,a la Chambre,

de 1l'Assemblée elle-méme en accord avec le Gouvernement.
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De cette pratique italienne, on peut rapprocher la
possibilité quil est offerte en France, av gouvernement

et & la commission compétente de demander le recours:

- & la procédure du vote sans débat pour_les projets

et propositions adoptés par la commission avec les

seuls amendements acceptés par le Gouvernement

(toutefois, tout député peut faire opposition),

- ou, a défaﬁt, é'ia prdcédure;du‘débat‘restreint
aﬁquel‘seﬁls‘peuiéﬁt prendre part le Gouvernement,
- . les auteurs des amendements, le présidegt et le rap~
: porteuf des commlssions salsies .et les présidents des grou-
pes gqui pemﬁeﬁt intérvenir cing minutes chacun avant

le vote.

c) La discussion en séance pléniére

25. 1°) Hormis dans les cas évoqués ci-dessus, la procédure
© législative norm: 1l: implique qu'au retour des.com—
‘missions, les projets et propbsitions de loi- domnent

lieu & une discussidon publigue en séance pléniére.

2°) En France, s'agissant des projets de loil d'origine
vgoufe;ﬁementale, la Constltution prescrlt que la
disbuéé;on porte,devant la premilre assemblée saisie
‘sur le texte présenté par le gouvernement et non
plus comme précédemment sur le te;té‘suggéré par la
*commissibn.gqmpétente. De'méme,rl'ﬁssemblée salsie
en deuxiéme lieu d'un texte, discﬁté de celul qul

1ui est transmis par l'autre Assemblée.
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D'une maniére plus générale, il en va de méme dans
les autres Parlements au sein desquels la discussion
a lieu sur la base du texte primitif accompagné du
ou des rapports ou avis de la ou des commissions
saisies. En Italie toute;ois, la discussion peut
avolr lieun sur,laﬁbaseyd'ﬁn projet amendé par la

Commission si le Gouvernement est d'accord.

3°) La discussion en seance pléniére donne lieu en géné-
ral & deux ou plusieurs lec»ures du texte, l'une se
déroulant article par article, l'autre portant sur
l'ensemble. Clest an céurs de la délibération article
par article que s'exerce normalement le droit d'amen—

demenﬁ.

En France cependan{ le Gouvernement tient de 1'ar-
ticle 44 de la Constitution la . faculté d'obliger
1'Assemblée, par une simple demande pouvant inter-
venir & n'importe quél moment, & sa prononcer par
un seul vote sur tout ou partie du texte en discus.
sion en ne retenaﬁt‘que les amendements proposés

ou acceptés par lud. A*nsl le moyen lui eat donné

d'écarter les amendements guld lui déplaisent.

Par ailleurs, on doilt noter le r6le dévolu au Conseil
dtEtat au Lu uxembourg. Lorsqu'un texte a subi des
modificatlons au cours du vote article par article

- (acceptation d'amendements ou rejet), il doit &tre
entendu sur ces modifications, un second vote ayant
lieu une fois qu'il a rendu son avis (réglement

intérieur, art. 69).'
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d} Le vote

Le vote a lieu en priﬁéipe‘é la majorité des suffrages
exprimés (cf. par ex. Loi fondamentale allemande, art.
42). Dans certains cas, d'autrés majorités peuvent

8tre nécessalres.

Dans cértains pays, la possibilité existe qu'un texte
soit adopté sans qu'il y ait vote sur ce texte. Ainsi
peut-il en étre en France, en vertu de ltarticle 49‘de
la Constitution lorsque le Gouvernement engege sa res-—
ponsabilité devant 1'Assemblée nationale sur le vote
d'un texte. Celui-ci est considéré comme adoptéd si
aucune motion de censure n'est déposée dans les vingt~
quatre heures qui sulvent ou si elle n'est pas votée,
c'est-a-dire ne recueille pas ‘sur elle la majorité des

membres de l'Assemblée.

De méme doit étre notée la possibilité que l'article
81 offre au Gouvernement fédéral de faire considérer
comme adoptées des lois ayant recueilli l'assentiment
du Bundésrat,'malgré l'opposition ou ltabstention du
Bundestag, en'caé de nécessité législative (Gesetz~

gebungsnotstand) .

e) Le r8le respectif des deux assemblées

- 1°) Bien entendu, la question ne sé pose pas au Luxem-

bourg dont 1é régime est monocaméral. On doit
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toutefols souligner le rdle dévolu au Conseil
d’EtatVQui‘joﬁit‘d’uq‘véritéble droit de veto sus-
pensif en matidre législati#é. En vertu de l'arti-
cle 59 de 1a Conétitution, toutes les lois sont
soumises & un second vote gqui doit avoir lieu au
moins trois mois aprés le premier & moins que la
Chambré; d'accord avec»le‘Conseil d'Etat siégeant

en séance publique, n'en décide autrement.

En Belgiqﬁé, en France, en Italie et aux Pays~Bag,

le pouvoir législatif du Parlement est exercé con-
curemment par les deuxNChambres.

Aux Pays—Bas toutefois, les deux Chambres ne sont

bas sur un pied d'égalité. La premiére Chambre (Cham-
bre haute) n'est salsie qu'en second lieu. N'ayant

ni initiative, ni droit d'amendement, elle ne peut
qu'ladopter ou rejeter dans leur ensemble les.textes

approuvés par la deuxiéme Chambre qui lui sont soumis.

En Belgique et en Italie, Chambre des députés et Sénat
sont sur un pied d'égalité. L'une et ll'autre Assemblées
peuvent &étre indifféremment saisies en premier lieu
des projets de loi. Le vote par l'une et ltautre d'un
texte identique est nécessaire & l'adoption de la loi.
A défaut_d'accord, il est procédé & une navette qui
peut se poursuivré indéfiniment, la discussion étant
en général limitée aux articles pour lesquels les

deux assemblées ne sont pas parvenues a un texte

identigue.
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Il en est en principe de méme en France ou 1l'adop-
tion d'une loi peut également donner lieu & une
navette éntrevles deux Chambres.

Mais le gouvernement peut interrompre cette navette
et rendre la primauté & 1l'Assemblée nationale. Aprés
qu'un tektelait été voté deux fois par chague Assem-
blée (ou ume seule fois si le Gouvernement a déclaré
l'urgence), le Gouvernement peut provoquer la réunion
d'une cémmiséidnimixte paritaire (7 députés et 7

- sénateurs). Si:cette commission parvient & un compro-
mis et si le'Gouvernement est d'accord, le texte est
soumis aux Assemblées; auéun amendement n'est recevable
sl le Gouvernement ne l'a pas accepté. A défaut de
compromis. ou d'acgord sur le texte soumis aux Assem=-
blées par le Gduvernement, ce dernier peut, apfés

une nouvelle lecture par chaque Assemblée, demander

a4 l'Assemblée nationale de statuer définitivement

en reprenant soit le texte de la commission mixte,
soit celul du Gouvernement, soit le dernier texte
voté par elle éventuellement modifié par des amen~

dements acceptés par le Sénat.

3°) Enfin, une place & part doit &tre réservée aux rap-
ports du Bundestag et du Bundesrat en Allemagne.
Ces rapports ners'anélysent pas comme ceux des deux
chambres d'un méme Parlement. Le Bundesrat assure’

la participation des L&nder, non seulement a la

Lt
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législation mals aussi & l'administration fédérale.
Sa collaboration est requise pour toutes les lois
maig cette collbboration peut prendre, selon les

cas, deux formes :

"~ = celle d'une approbation que la Lol fondamentale

8d9/225/71 - £

requiert pour certaines lois (Zustimmungsgesetze)
qu'lelle énumére et qui touchent plus particuliére-

ment aux intéréts des Linder;

~ celle d'un veto que le Bundestag peut surmonter
dans certalnes conditions en ce qui concerne les

autres lois.

La‘ﬁrocédure, décrite minutieusement & ltarticle

77, peut é&tre schématisée comme suit :

(voir page suivante)
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| N
% Bundestag j b 2 Bundesrat
; " i

[0 O | i

e e

;
qui peut demander dans les
, 3 semaines la convocation
d'une commission de conci iation
: :

|

\\;//‘

Commission de conciliation t (1)
(11 membres du Bundestag + |
| 11 membres du Bundesrat) 1

///‘
- !
des amendements l aucun amendement
sont requis i ntest requis
P
P G
’ ! g - ;
l Bundestag L‘m_,”~__17 ’ . Bundesrat !
’ i A ) !
qui doit a '
nouveau décider
' | veto (dans un délai de 2 semaines)
~
| : :
Bundestag |

adoption de la loi :

-~ & la majorité des membres (si veto
4 la majorité des voix du Bundesrat)

'~ & la majorité des 2/3 du nombre des membres
(si veto & la majorité:des 2/3 des voix)

- - a9 -y = -

(1) Pour les Zustimungsgesetze, la réunion de cette commission
peut également étre demandée par le Bundestag ou par le
gouvernement (art. 77, § 2).

83/225/71 -~ £
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f) L'accord du Gouvernement

50. On a pu se rendre compte du rdle décisif gue lfaccord

du Gouveérnement a en France sur le déroulement de la

procédure législative. Ailleurs, cet accord peut étre

nécessaire dans certains cas.

=

-
=

83/225/71 -

Ainsi, en Allemagne, il est requis par
ltarticle 113 de la Loi Fondamentale dans le cas

des lois qui ont des incidences financiéres

(augmentation des dépenses ou diminution des recetties).

Dans de tels cas, le Gouvernement peut :

demander

- i'ajournement,de la décision : en ce cas, il trans-
met son avis au Bundestag dans les slx semaines;

- une nouvelle décision du Bundestag (délai de la

demande : 4 semaines)

refuser son accord (délai : 6 semaines) & condition
d'avolr procédé au préalable & l'une des demandes

précédentes.

st
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III - La_promulgation et la publication des lois

D G i a2 a5 o W - v . - - S G " . - " . - -

La loi adoptée prend son existence par sa promulgation.
Celle~ci émane du chef de 1'Etat. La promulgation n'est
pas toujours une formalité dont l'accomplissement est

automatique.

Ainsl en Allemagne, la doctrine dominante reconnatt au
Président fédéral le droit de contrdler non seulement la
constitutionnalité formelle mais aussi la constitutionna-
1lité matérielle des lois et donc de refuser la promulgation
de celles pour lesquelles ce contrdle est négatif sous ré-
serve d'un recours constitutionnel au titre de l'article
93, 8 1, de la Loi Fondamentale.

De méme en France, si,en pyincipe,le‘Prési&entude la Répu-
blique doit promulguer les lois dans lgs,quinZé:jours qui
sulvent la transmission au gouvernement du‘texte définiti~
vement voté, llarticle 10, alinéa 2, de la Constitution

~ lui permet de demander au préalable au Parlement une nou~
velle délibération. De méme, en vertu de l'article 61, le
Président de la République, le Premier Ministre, le Prési-
‘dent de l'une ou l'amtre Assemblée peuvent déférer la loi
au Conseil constitutionnel avant sa prom@lgaﬁiop, en vue

de faire. contrdler sa conformité & la Constitution.

- En Italie également, le Présidgnt de la République peut,
avant de promulguer une loi, demander,“par un message au

Parlement, une nouvelle délibération (ayt.h74),_Ce veto

Al
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suspensif peut étre opposé aussi bien pour des motifs
de légitimité juridique que pour des raisons d'opportunité.
Si les Chambres adoptent & nouveau la loi, la promulgation

est alors obligatoire.

Par ailleurs, la loi ne devient obligatoire gue par sa publi-

cation. Celle-ci incombe au Gouvernement.

§ IT - LA COMPETENCE BUDGETAIRE

" - o - O T as T DA e G U S N o o W S o

Parmi les compétences du Parlement, la compétence budgétaire

occupe une place & part, qui résulte essentiellement de 1'évo-

. 1ution historique. En effet, la compétence législative des Par-—

lements n'a fait que suivre leirs prérogatives en matiére de
finances publiques : avant d'imposer leur participation a 1l'éla~
boration des lois, les Parlementis ont demandé et obtenu le drolt
de consentir 1'impdt. Puis, en posant comme condition au vote de
1'impdt l'acquiesgement aux demandes du Souveraln, les Assemblées
ont acquis le droit de -proposer des lois et de veiller & leur
exécution. Ensuite, la situation a évolué. Les Assemblées se sont
montrées bien souvent plus dépensidres qu'économes, si blen que
les problémes financiers, qui étaient le noyau central autour
dugquel se sont progressivement fixées les prérogatives parlemen-
taires, ont dii étre confiés essentiellement au gouvernement res-
ponsable de 1l'équilibre budgétaire global. Ainsi, les rdles du

législatif et de 1'exécutif se sont inversés et dans de nombreuses
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constitutions, y compris celles des Etats membres des Communautés,
de sérieuses restrictions ont été apportées.d la compétence bud-

gétaire des Assemblées.

A - LA PORTEE JURIDIQUE DU BUDGET

Le budget, représentation chiffrée du programme d'action du
Gouvernement, acquiert valeur juridique par une loi du Parle-

ment .

En votant le budget, les Assemblées accordent:au-Gouvernement
l'autorisation d'engagéf les dégeﬁéés. Cependant, 1'estimation
des dépenses donnée par le budget et l'autorisation ainsi ac~
cordée au Gouvernement de disposer des crédits n'est pas un
acte créateur de droits poﬁr~les-particuliefé; ni- d'obligations
pour les organes pub}i;s; ces drolts et obligations:découlent,

en principe, d’une-législation bxtérieuré-aa:bhdget¢

De méme, l'évaluation des recettésvdans’la’ldi d'approbation

dn budget n'a aucune portée juridiqué vis-&-vis des particuliers.
Le budget n'impose pas aux citoyens deé:obligations; celles~cl
découlent des lois fiscales en vigueur, qui ont une existence

propre en dehors du budget.

Dans tous les Etats membres, le budget, avec ses prévisions
de recettes et de dépenses, est considéré comme un tout ayant
valeur de loi. Le cas de la France est particuliérement signi-

ficatif : le terme méme de "budget'" a été abandonné, pour faire
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place & celui de "loi de finances". En Belgique, l'assimila-
tion du budget & une loi est poussée Jusqu'a ses extrémes
conséquences. En efiet, 11 y a autant de projets de loi bud-
gétaire distincts que de ministéres, et chacun de ces projets
fait, au sein du Parlement, l'objet d'une discussion et d'une

adoption séparées. Cette méthode, quil a été également pratiquée

~en Italie jusgu'en 1964, a été toutefois abandonnée depuis lors

dans ce pays, parce éu'elle aboutissait souvent & fausser dan-
gereusement'l'unité budgétaire, chagque projet pouvant étre
adopté, rejeté, modifié ou retardé dans son application, sans
tenir compte des consequences de telles de01sions sur les

autres prévisions budgetaires-

LA PROCEDURE BUDGETAIRE

k.

--s—-v-—-u..o.—-m--.-m--—.-—..--»———-—.----——-:-——n——

Dans tous les Etats membres, le Gouvernement est seul
. compétent ?our préparer le budget et le présenter au Par-

~lement.
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A cet égard, sans entrer dans les particularités propres
& chaque systéme, on constate que dans tous les Etats

membres sont consacrés :

- l'idée que la préparation du budget est affaire du

Gouvernement;

- la position prééminente qui revient auvx minlstres qui
ont la responsabilité de la politique des dépenses et
de l'équilibre budgétaire.

Ainsl l'intervention du Parlement .se trouve pratiquement
exclue de toute la phase préparatoire du budget. On peut
toutefols considérer que les Assemblées disposent d'une
initiative indirecte dans la mesure ou des projets de
loi d'origine parlementaire peuvent avoir, une fois
adoptés, des incldences financidres qul devront s'ins-

crire dans les budgets ultérieurs. (1)

- G O - - - ——

(1) Ce monopole gouvernemental de lLl'initiative en
matiére budgétaire comporte toutefois une exception,
en raison des dispositions constifutionnelles ou
légales dans certains Etats membres ou en tout cas
en raison de l'usage dans les autres, en ce qul con-
cerne’ les crédits relatifs au fonctionnement deg
‘chambres (principe de l'autonomie.financiére des

. Assemblées).

b
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IT. - L'examen du budget au sein du Parlement.

- . A S D T W W S S G U WY b Gy A S A WIS VW W WD e e M A A W M1 GEe S S O

La procédure employée au sein du Parlement pour examiner
le budget se distingue généralement de la procédure légis-
lative ordinaire sur un certain nombre de points concer-

nant :

!

le priﬁcipe dtégalité ehtre les Chambres la ol le Par-

lement est composé de deux Chambres
~ le droit d'amendement des membres des Assemblées

liintervention des commissions

la discussion en séance pléniére et le vote.

1

a) Le rdle des'Chambres dans les systémés bicaméraux

. En Italie et en Belgique, le principe d'égalité entre
les Chambres ne se trouve pas affecté dans le domaine bud-

‘gétaire- En Italie, le projet de‘budget est soumls aux

8J/225/71 -~ £




- 35 JUR/1413/71

deux Assemblées, la priorité étant donné & tour de rble
une année a la Chambre des députés et l'année suivante

au Sénat. Un régime znalogue est en vigueur en Belgique,
olt les textes budgétaires sont soumls par moitilé & cha-
cune des deux Assemblées suivant 1a régle que, ceux qui
sont soumis une année & la Chambre des représentants,
sont d'abord présentés au Sénat 1l'année suivante et vice
versa. Cette régle ne connait‘du'uhe”exception concernant
le projet de budget des voies et moyens, pour lequel la
Chambre des représentants bénéficie traditionnellement

d'un droit de priorité.

" Aux Pays-Bas, la subordination de la Premidre Chambre
né subit pas d’aggravations'ﬁarticuliéres : comme dans
le domaine législatif ofdinaire,“le droit d'amendement
et le droit d'initiative lui sont refusés; elle dispose
seulement de la faculté d‘adopter ou de reaeter en bloc

les pro;ets gui lul sont soumis.

En France, la primauté de l'Assemblee Nationale est souw
llgnee par ‘deux dispositions particuliéres a4 l'examen
du budget L une part, le depot ‘du proaet doit s'effec-
tuer, en premier lleu, devant l’Assemblee nationales
dtautre part, alors que celle~cl dispose d'un délai de
40 jours pour se prononcer en premidre lecture, le Sénat
~ doit statuer dans les quinze Jours qui suivent l'expira-
‘tion. de ce délai. Toutefols, cela n 1mp11que pas néces-
sairement que la saisine du Sénat ne puisse intervenir

" qu'une fols le projet voté en premidre lecture par

T . . . »
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1'Assemblée nationale. En effet, compte tenu des délais
stricts que la Constitution impose & la discussion bud~
gétaire, 11 se peut que le Sénat soit appelé & se pro-
noncer sur le projet de budget sans que 1'Assemblée natio-
naie 1'ait voté. Il reste cependant que, tout comme en
matiére législative ordinaire, en cas de désaccord entre
les deux Chambres, le dernier mot reste & 1'Assemblée

nationale.

En Allemagne, le projet de loi budgétaire est soumis en
méme temps au Bundestag et au Bundesrat. Mais il fait
partie de la catégorie des lois qui ne nécessitent pas
l'approbation du Bundesrat pour &tre adoptés. En consé-
quence, s'il n'approuve pas l'ensemble ou une partie

du budget, le Bundesrat ne peut que faire appel & la

‘commission de conciliation ou, au besoin, formuler une

protestation que le Bundestag peut rejeter sous certaines
conditions de majorité. Le consentement du Bundesrat est
cependant requis, dans une certaine mesure, pour les lois
& caractére fiscal concernant les Linder et les autres
collectivités locales : destination du produit dés impéts,

répartition entre la Fédération et les L&nder, péréqua-

‘tion des charges entre Linder riches et pauvres, régles

de la procédure fiscale.

Le droit d'amendement des membres'des Assenblées

Non seulement le budget ne peut procéder que d'un projet

de loi du Gouvernement, mals encore - tout au moins dans

-
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trois Etats membres - des limitations sévéres sont
prévues Quant au droit d'amendement des membres des

Assenblées.

C'est ainsl qu'en Italie, le droit d'amendement reconnu
aux membres des Assemblées en matiére budgétaire est
limité, en ce qui concerne les recettes, & la suppression
de chapitres déterminés et, en ce qui concerne les dé=-
pensesQ_é des déplacements d'un chapitre & 1l'autre.
En outré, les amendements doivent &tre présentés dans
la, commission compéténte par matidre et 1'avis du Gou-
erfnement_esf toujéurs requis. Si celui-ci n'est pas
d'acéord;vl'amendemgnt ne peut pas étre retenu par la
commiséioh, mais ii peut seulement étre représenté lors
du vote en séance plénidre. Enfin, le droit d'amende-
ment éinsi que le droit d'initiative des membres du
Parlement trouvent, en matilre budgétaire, des limites
- dIndirectes dans la fonction typique de la loi d'appro-
bation du budget. En effet, d'une part, 1l'approbation
du budget doit permetire l'exécution des lols en vigueur
. suivaﬁt certaines lignes directrices, et il est dés
ldis exclu que le budget puiSSe modifier ces lois en
 é£ab1issant, par exemple,:de'nbuveaux impbts ou de nouwelles
dépenses. D'autre part, le budget est destiné & assurer
1'équilibre entre les recettes et les dépenses et, puisque
"Cet'éqﬁilibre pourrait étre compromis en cours d'exercice
par l'adoption de lois impliquaht des dépenses ne corres-
pondant pas aux recettes prévues, la Constitution ita-
lienne prescrit que toute loi comportant des dépenses nou=~
velles ou accrues (par rapport & celles prévues par le

budget) doit indiquer les moyens permettant d'y faire face.
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De méme, en Allemagne, toute proposition de dépense
nouvelle présentée dans le cadre du budget ou en dehors,
doit comporter l!'indication des ressources prévues au

budget, destinées & la financer. L'examen des moyens

de couverture est confié & la commission du budget, qui
fait rapport au Bundestag. Celui~ci décide quant a la

possibilité de compenser les dépenses prévues.

Enfin, en France, les propositions et amendements for-
mulés par les membres du Parlement ne sont pas recevables,
lorsque leur adoption aupait pour conséquence soit une
“diminniion des recettes publiques, soit la création ou
l'aggravation d'vae charge publique. A cette restriction,

- qui est dictée directement par la Constitution, s'ajou-

tent d'autres limitations du droit d'amendement des mem-
bres du Parlement, destinées & exclure, d'une part, toute
initiative de nature & compromettre 1'équilibre budgé~-
taire et, d'avtre part, les amendements extra~budgétaires,
c'est~a~dire ne se rapportant pas directement & l'auto-
risation des dépeﬁseé et des recettes. En effet :

. = aucun article additionnel, aucun amendement & un projet
de loi de finances ne peut 8tre présenté, sauf s'il
tend & supprimer ou & réduire effectivement une dépense,
4 créer ou accroitre une recette ou & assurer le con-

trdle des dépenses publiques;

- les amendements de l'une ou l'autre Chambre doivent

étre acceptés par le Gouvernement;
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~ il n'est plus possible de proposer des réductions
"& titre indicatif" de crédits, contrairement & la
pratique antérieure dont le but était en réalité
d'amener le Gouvernement & proposer une augmentation

de crédits souhaités par le Parlement.

¢) L'intervention des commissions

La fonction politique qui est reconnue & la loi d'appro-
bation du budget en tant que représentation chiffrée du
programme d'action du Gouvernement, explique pourguoi
son adoption n'est jamais cbnfiéé aux commissions parle=-
mentaires méme la ol, comme‘eniltalie, la procédure de
vote des lois en,co@mission est expressément admise et

pratiquée.

Cependant, dans aucun des Etats membres, le principe que
les attributions financiéres du Parlement doivent &tre
réservées aux Chambres mémes n'a pour conséquence d'éli-
miner ltintervention des commissions. Comme pour les
autres projets de loi, le projet de budget, avant d'étre
examiné en séance pléniédre, fait d'abord l'objet d'un
renvol en commission. On notera, & cet égard, la place
prépondérante occupée, en Allemagne, en France et en
Italie, par la commisslon chargée des affaires finan-
ciéres, pulsque l'examen préalable de l'ensemble des
documents budgétaizes par cette. derniére influence

profondément les débats en séance pléniére. Certes,
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les autres commissions teckniques ont la faculté de
demander d'étre saisies pour avis sur les problémes
de leur compétence, mais la commission compétente pour
les affaires financiéres conserve une position préémi-
nente. Par contre, en Belgique et aux Pays-Bas, cette

commission joue un role plus effacé.

La discussion et le vote du budget

‘Les particularités de la discussion en séance pléniére

et du vote du budget résultent, pour l'essentiel, de
la limitation de 1l'initiative parlementaire. Sous cette

»

réserve, on retrouve dans l'examen du budget devant les

Assemblées de tous les Etats membres, les deux phases

‘de la procédure en séance publique, c'est-a-dire, d'une

part, la discussion générale portant sur l'ensemble du
projet et, d'autre part, l'examen détaillé des disposi=
tions qu'il renferme. A cet égard, il y a lieu de signa-
ler la tendance qui consiste & regrouper de nombreux
posteslﬁudgétaires par catégories afin de ne soumettre
au vote deé~Assemblées gutun nombre récduit de masses
globales. Poﬁr prendre l'exemple de la France, 1l'évalua~
tion des recettes fait 1lfobjet d'un seul vote d'ensemble
pour le budget général, et d'un seul vote par budget

annexe ou par catégorie de comptes spéciaux. Quant aux
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dépenses, elles font l'objet d'un vote unique, en ce
qui concerne les "services votés" (dépenses obliga-
toires) et d'un vote par titre ou, & l'intérieur d'un
méme titre, paf ministére, en ce qui concerne les
"autorisations nouvelles". En outre, les crédits dont

la modification n'est pas demandée ne doivent donner

lieu qu'a un débat sommaire.

Par ailleurs, le temps joue un rdéle capital en matieére
de budget. En effet, quelle que soit la date choisie
pour le début de l'exercice financier, & défaut de
1l'approbation du Parlement, le Gouvernement ne pourrait
effectuer aucune dépense ni recouvrer aucune recette
pour llannée éonsidérée,vcé qui équivaudrait & inter-
rompre le fonctionnement des pouvoirs publics. Il im=-
porte donc que le vote du budget intervienne en temps
utile, c'est-a-dire avant la période, généralement de
douze mois, & laguelle il s'applique. Certes, le respect
de ce principe ne présente'pés_dané tous les Etats membres
le méme caractére absolu mais, diﬁne maniére générale,
des mesures spécialés‘ont été_priéés pour que le budget

soit voté en temps utile.

En premier liéu, ies réglés constitutionnelles ou légis=
latives prévoient 1l'obligation, pour le Gouvernement,

de déposer le projet de budget un certain temps avant

le début de 1l'exercice finencier, afin que le Parlement

dispose d'un délai raisbnﬂéble.pour 1tétudier, le
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discuter et l'adopter. Le temps qui lui est ainsi im-
parti s'éléve au moins & trois mois en Allemagne, en
Belgique et aux Pays-Bas, et & cing mois en Italie.
En France et au Luxembourg, le Gouvernement met son
projet & la disposition du Parlement au début de la

session ordinaire précédant le premier janvier.

En second lieu; des précautions sont‘prises pour que le
Parlement se prononce avant le début de la nouvelle
année budgétaire. Ainsi, par exemple, le temps de parole
des orateurs se trouve limité en Belgique et aux Pays-Bas.
Mais.c’estfsurtout en France que des dispositions parti-
~culiérement sévéres ont été prises afin de permettre
1l'entrée en vigueur de la loi de finances au premier
janvier. En effet, le projet de budget, déposé au plus
tard le ﬁremier mardi d'octobre, est immédiatement ren-
voyé en commission. Si l'Assemblée nationale ne s'est
pas prononcéé en premiére lecture dans le délai de qua=

rante jours aprés le dépét du projet, le Gouvernement

saisit le Sénat du texte qu'il a initialement déposé,
modifié le cas échéant par les amendements votés par
1'Assemblée nationale et acceptés par lui. Le Sénat a
quinze jours pour voter en derniére lecture. A défaut,
le Gouvernement saisit & nouveau 1'Assemblée nationale
du texte soumis au Sénat, éventuellement modifié par
les amendements votés par ce dernier et acceptés par
lui. Le texte est ensuite examiné selon la procédure
d‘urgence:déns_les conditions prévues & ll'article 45

: de la Constitufion- En Conséquence, le délai total qui
est léissé‘au Parlement est de soizante-dix jours, & comp-

ter du dépdt du projete.
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Lorsque, malgré les mesures qui peuvent étre prises
pour accélérer le rythme de la discussion, le Parlement
n'est pas en mesure d'approuver le budget avant le

début de l'exercice financier, il importe de combler le
vide budgétaire-qui. se crée ainsi entre la fin d'un
exercice et l'adoption du budget concernant llexercice
sulvant. La mise en place d'un régime provisoire s'avére
indispenéable surtout pour les dépenses, car les recettes
ont, le plus souvent, une existence indépendante du bud-
gety, et il suffit d'une simple autorisation pour que le
Gouvernement les mette en recouvrement. Le probléme conw-
siste alors;é&dégager des crédits provisoires. Diverses
méthodes sont employées & cet effet dans les différents

, EtatS'memb;eg-:uf |

On peut, en premier .lieu, procéder & une reconduction
automatique du budget limitée dans le¢ temps. Telle est
la méthode employée aux Pays-Bas, ol le Gouvernement
dispose automatiquement, pour les guatre premiers mois
de l'année, des quatre douziémes du montant des dépenses

autorisées dans le budget de l'année précédente.

Une deuxiéme méthode fait appel également & la reconduc—
. tion automatique du budget mais limitée & certaines caté-
gories de dépenses et non pas dans le temps. Clest le cas
en Allemagne, ol le Gouvernement, peut procéder & tous

les palements nécessaires au maintien des institutions

et & l'application des mesures prévues par la loi, & la

reconnaissance des obligations juridiques de 1'Etat

\
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fédéral, & la poursuite des programmes concernant les
travaux publics et les autres activités productives,
pourvu que les crédits alent été ouverts aux mémes fins
dans les budgets antérieurs; . en outre,:dans 1'hypothése
ol la renirée des recettes ne suffit pas & couvrir les
dépenses mentionnées ci-dessus, le Gouvernement peut

les financer par des moyens de trésorerie, jusqu'a
concurrence du quart des recettes figurant dans le budget

précédent.-

Selonjune troisiéme méthode, c'est le Gouvernement lui-
méme qul est appelé & dégager, de sa propre autorité,
les crédlts nécessaires au fonctionnement de 1'Etat.
Ainsi,ven France, si le budget n'est pas voté dans le
délai de soixante-~dix jours imparti au Parlement, ses
dispositions peuvvent étre mises directement en vigueur
par ordonnances émanant . du Gouvernement; par ailleurs,
dans le cas ol leur retard n'est pas imputable au Par-
lement, mais au Gouvernement, c'est-d-dire lorsque
celui~ci n'a pas déposé son projet soixante-dix jours
au moins avant le début de 1l'exercice, le Gouvernement
demande d'urgence au Parlement l'autorisation de perce-
voir les impbts et ouvre par décret les crédits qui se
rapportent aux seuls "'services votés'", modifiée, s'il ¥
a'lieu, pour tenir compte de l'incidence des mesures
approuvées par le Parlement ou décidées par le Gouver-

nement, dans la limite des pouvoirs qui lui sont propres.
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Enfin, la méthéde employée en Belgique, en Italie et

au Luxembourg se caractérise par 1l'intervention préa-
lable du Parlement. Elle consiste & faire voter par les
Assemblées, selon une procédure d;urgencé, des crédits
partiels qui seront répris ensuite dans le budget défie
nitif. La formule la plus courante est celle des '"dou-
ziémes provisoires" : chaque mois, le Parlemen;fest
appelé & autoriser,sur la base du douziéme des sommes
flgurant au dernier budget les aepenses necessaires a
l'expedltion des affaires courantes. Il n'est cependant
pas exclg que les crédits accqrdes puissent atteindre une
proportion plus importante du budget,antérieur. L'on se
trouve alors en présence d'un "budget provisolre" plutdt
que de "douziémes" proprement dits, mais le principe
essentiel demeure l'intervention du Parlement. Signalons
qu'en Italie l'autorisation des crédits provisoires ne
peut étre accordée am Gouvernement que pour des périodes
non supérieures, dans leur ensémble,'é quatre mois.
Toutes ces methodes, si diverses so&ent—elles, montrent
avant tout le souci d'assurer la continuite du fonction-
nement de l'Etat Mais certaines d'entre elles ont un
autre p01nt commun : ¢ 'est 1'ampleur prise par la tech-
nique des "serv1ces votés", la reconductlon automatigue
du budget ou son exéeution par ordonnance. Ces méthodes
offrent au Gouvernement une grande libefté de_manéeuvre
et restreignent, au contraire, la portée de la discus=-

gion au sein du Parlement.
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¢ - LE CONTROLE PARLEMENTAIRE DE L'EXECUTION DU BUDGET

Dans tous les Etats membres, le Parlement est appelé & contrdler
ltexécution du budget. En revanche, les techniqdes permettant

la mise en oceuvre de ce contrble ne sont pas toujours les mémes.

Dans certains Etats membres, notamment en France et en ltalie,
outre le budget, les Assemblées approuvent chaque année par loi
les comptes de 1'Etat, le Gouvernement présentant un ”prbjet de
loi de comptes" (Italie) ou un "projet de loi de réglement"

* (France). L'efficacité du contrdle dépend dans ce cas de la célé-
rité avec laquelle ces: projets sont soumls aux Assemblées, 1l'examen
des comptes devant permettre & celles=-ci de préter encore l'atten-
tion aux problémes de l'exercice en cause et de sanctionner, le
cas échéant, les ministreé'responsables. En outre, l'exemen des
comptes devrait offrir aux Assemblées des é€léments trés utiles

en vue des délibérations reiabives au budget pour l'exercice

suivant.

11 faut toutefois noter que ces buts ne sont pas atteints en pra-
tique, soit parce que les comptes, comme en Italie, sont présentés
aux Assemblées avec des reﬁards considérables, soit parce que la

" loi de réglement est un acte budgétaire, qui constate les résultats

financiers de l'année, bien plutdt qu'un acte de contrdle : tel

est le cas en France, ol cetle loi est soumise au régime prévu

par llarticle 47 de la Con~i’tutlon, notamment quant aux délais
& respecter et quant & la poosibilité pour le Gouvernement de la

mettre en vigueur par ordonunaaces.
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Aussi d'autres techniques sont-elles mieux adaptées & la mission

de contrdle du Parlement.

On rappellera, tout d'abord, que celui~ci dispose dans tous les
Etats membres, en matidre budgétaire également, des prérogatives
propres & tout Parlement telles que les interpellations, les

guestions et les enquétes.

En outre, il existe aussi une autre forme de contrdle qui se rate
tache directement & la procédure budgétaire. En effet, d'une ma-
niére générale, les crédits additionnels ou supplémentaifes rém-
clamés en cours d'année par le Gouvernement sont soumis au Par-
lement pour approbation. L'occasion s'offre ainsi aux Assemblées,
non seulement d'étre informées sur l'exécution du budget, mais
aussi de sanctionner le Gouvernement par le refus d'engager des
crédits nouveaux. / ’

Lot ee

Enfin, les Assemblées disposent de moyens d'information sur 1'exé-

- cution du budget qui permettent - bien mieux que les brOCédés

_ habituels de contrdle politique - une surveillancé technique sur

cette exécution.

En premier lieu, dans certains Etats membres, le Gouvernement
rend compte péribdiquement des conditions dans lesquelles le
budget est exécuté. Ainsi, en Allemagne, le Ministre des finances
est tenu de soumettre, chaque trimestre, au Bundestag et

au  Bundesrat,. . un état des dépenses exéédant les estimations

budgétaires alnsi que des dépenses extraordinaires.
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En deuxilme lieu, & cette publicité d'ensemble s'ajoutent des
moyens d'investigation dont disposent, selon les cas, des com=
missions du Parlement ou des organes de contrdle fonctionnant

sous son autorité.

Le réle joué & cet égard par les commissions & compétence finan-
ciére est particuliérement important. Ainsi, en France, les
membres du Parlement qui oni charge de présenter, au nom de la
commission compétente, le rovport sur le budget d'un département
‘ministériel, sont autorisds & suivre et & contrdler, de fagon

- permanente, "sur pidces e’ .vr place'", l'emplol des crédits ins-
crits au budget de ce département. En Allemagne, la comuission
du budget du Bundestag #uviwrvient pendamt l'exécution du
tudget, pour contrdler lec depenses, dans les conditions fixées

par la loi.

De méme, il n'est pas raro que la vérification des comptes soit
opérée par un organe ch-isi par les Assemblées et dépendant d'elles.
En Belgique notamment, les membres de la Cour des comptes sont
nommés par la Chambre des représentants. Par ailleurs, aux Pays-Bas,
les membres de la Cour des couptes sont nommés par la Couronne,

mais sur présentation de la Tuouxiéme chambre.

nétiovavix
43, A la fin de cet apergu des pouvoirs des Parlementyen ratlére bud=-

gétaire, 1l'examen des différentes modalités dlexercice du con-

tréle parlementalre sur l'exécution du budget montre que, dans
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‘tous les Etats membres, l'accroissement de cette fonction
‘de contrdle budgétaire tend & compenser lés limitations mises

au pouvoir de décision des Parlements en ce qui concerne
l1télaboration du budget. '

Il est trés difficile, par ailleurs, de formuler une appréciation

"dféhsemble sur l'importance des limitations que les textes cons-

titionnels apportent aux compétences budgétaires du Parlement
dans les différents Etats membres des Communautés. Si apparem-
ment la Constitution frangalse est la plus restrictive en ce
domeaine, il n'en demeure pas moins que des restrictions importan-
tes résultent également -~ des pratiques effectivement suivies

dans les autheéiEtaﬁé membres.

- II&me PARTIE -

LES COMPETENCES ET LES POUVOIRS DU PARLEMENT

P —1

EUROPEEN DANS LE DOMAINE LEGISLATiFIET EN

Y T —
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MATIERE BUDGETAIRE
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féur appfécier la portée>actuelle des pouvoirs du Parlement
Eﬁropéen et déterminer le sens dans lequel ils doivent étre ren-
forcés, il importe de procéder tout & tour,pour chacune de:ces
fonctions eséeniielles qué sont la participation & la,prise des

décisions et llexercice des compétences budgétaires,
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- au rappel de la situation de droit, telle qu'elle résulte des
dispositions des Traités;

- &4 1'analyse des pratiques existantes et des limites de droit
ou de fait qui peuvent en découler pour 1'efficacité du role

duAParlement;

- au recensement des revendications que le Parlement lui-méme
a fait valoir & différentes reprises en vue de l'accrolissement

de ses pouvoirs.

§ T ' LES POUVOIRS DU PARLEMENT EUROPEEN

g T o s T T P W D T --——q.—-—»——--—————————-—-

DANS LE DOMAINE LEGISLATIF

- . T e i S et W T S P T W W T S, WP Y S ek S O S G

A ~ LES DISPOSITICNS DES TRAITES

45. Le Traité C.E.C.A. ne prévoit 1l'intervention du Parlement dans

la procédure‘de'pfiSe de déclsions qu'd 1'article 95.

L'alinéa 3 de cet article permet, dans cgrtaines conditions, de
modifier les régles du Traité relatives & l'exercice des pouvoirs
de la Haute Autorité, & laquelle la Commission & été substituee
en 1967. Ltalinéda L4 dispose que "ces modifications font l’objet
de propositions établies en accord par la Haute Autorlte et par
le Conseil statuant & la majorité des cinq sixiémes de ses membres

et soumises & l'avis de la Cour. Si la Cour reconnait la
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conformité des propositions aux dispositions de 1l'alinéa qui

"« précéde, elles sont transmises & l'Assemblée et entrent en

vigueur si elles sont aggrouvée§ a la majorité des trois guarts
des voix exprimées et & la majorité des deux tiers des membres

qui. composent 1l'Assemblée™.

Hormis dans cette hypothése, le Parlement n'intervient pas dans
l'élaboration des déclsions de la C.E.C.A. Cela s'explique par
le-caractéré'particulier du Traité de Paris. Comme on le sait,
ce Traité détermine dans le détall 1la réglementation & laquelle
est soumise l'industrie du charbon et de l'acier; en principe,
les seules décisions & prendre ne concernent gque l'exécution de
cette réglementation et son application au cas d'espéce. Ces
fonctions incombent, pour liessentiel, & la Haute Autorité.

En revanche, le Traité de Paris ne laisse gudre de place pour
des actions gque llon pourrait gualifier de Iégislatives. Dans
le cadre de ce Traité, la téche essentielle du Parlement est
donc de contrdler llorgane exécutif; & cet effet, il dispoée
nokamment du droit d'adopter une motion de censure obligeant

les membres de celui~ci & abandonner collectivement leurs fonctions.

Les Traités de Rome ne confient pas seulement au Parlement le

contrdle de la Commission: ils prévoient également son interven-

- tion dans le domaine législatif, particuliérement 1éfge dans la

CEE. En effet, 22 articles du Traité CEE et 11 articleé du Traité
CEEA conférent au Parlement le droit d'dtre consulté .sur les

propositions de la Commission avant que le Conseill n'en déclde.

83/225/71 - £




JUR/1413/71

Les hatiéres les'plus‘impoffantesvpour lesquelles la cbnéultation

du Parlement est prévue sont les suivantes (1) :

politique agricole commune (article 43 CEE)

supprassion des restrictions & la liberté d'établissement
et & la libre prestation des services (articles 54 et 63
CEE)

politique commune des traﬁsports (article 75 CEE)

régles de concurrence (article 87 CEE) o
rapprochement des législations (art. 56, 57, 100 CEV)
Fonds social (art. 126, 127 CEE)

ressources propres (art. 201 CEE,,art' 173 CEEA)

statut des fonctionnaires (art. 212 CEE, art. 186 CEEA)
article 235 CEE article 203 CEEA

revision du Traité (art. 236 CEE, art. 204 CEEA)

accords d'association (art. 238 CEE, art. 206 CEEA)
protection sanitaire (art. 31 CEEA)

modifications en matiére d'approvisionnement, de

contrdle de sécurité et de propriété de matidres
fissiles (art. 76, 35, 90 CEEA).

I1 convient de signaler que les modifications prévues aux arti-
cles 76, 85 et 90 du Traité CEEA s 'apparentent au cas visé a
llarticle 95, alinéa 3, du Traité CECA. L'lnterventlon du Par—-

lement y est toutefois rédulte au droit d'étre consulté.

A e Y - " s o e o s 4> -

(1) Une 1liste compldte des dispositions des Traités CEE et CEEA
prévoyant la c0nsul§aﬁion du Parlement est donnée & 1'Annexe

I du présent rappbrﬁ.
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47. Les régles qui déterminent la portée juridique et les limites
du droit de consultation peuvent étre résumées comme suit :
~a) La.consultation est obligatoire lorsqu'elle est expreassément
prévue par les Traiﬁés. Elle est facultative dans les autres
hypothéses, et notamment :

- dans des matiéres pour lesquelles les Traités ne la pres-
crivent pas (par exemple dans le secteur de la politique

commerciale commune);

- lorsque l'acte soumd.s par la Commission au Conseil est, non
pas une proposition mais bar exemple un memorandum, un

projet de résolution, etce...;

-~ lorsque la proposition se rapporte & des dispositions d'exé-
cution pour l'adoption desquelles le Conseil a prévu une
procédure spéciale excluant la consvltation du Parlement
(comme il en va souvent dans les réglements de base en ma-

tiére agricole);

- b) La consultation dans 1'état actuel de la pratiqée.institution-
nelle est demandée par le Conseil; elle porte sur la proposition
de la Commission assortie éventuellement dYannexesg.

¢) Au cas ol la Commission modifie sa proposition initiale, une
nouvelle consultation n'est juridiquement obligatolre
- que” si la modification. i‘dépassé ié»portée~des-dmendements
que le Conseil peut failre subir a la proposition de la Com=
mission en vertu de l'article 149 du Traité CEE (art. 119 CEEA).

d) L'avis du Parlement ne lie ni la Commission ni le Conseil.

La Commission n'a pas 1l'obligation de reprendre dans sa
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- proposition les modifications suggéréesvpar’le Parlement.

De méme, le Conseil est libre de sa décision. ’ : i
Par ailleurs, le Parlement ne peut pas empécher l'adoption
d'une proposition, éventuellement amendée, en refusant de
donner son avis. Si, dans un délail approprié, le Parlement
ne s'est pas exprimé, le Conseil peut statuer sur la propo-

sition de la Commission. : .

e) Le non-respect des régles relatives au drolt de consultation
du Parlement constitue une violation du Tralté, et peut étre

soulevée devant la Cour de Justice,
- dans un recours en carence (art. 175 CEE);

-~ dans un recours en anmulation ayant pour objet ltacte

adopté en méconnaissance de ces régles (art. 173 CEE);

- dans une damande de statuer & titre préjudiciel sur , d
la validité de cet acte (art. 177 CEE).

I1 convient de noter que le Parlement ne dlspose pas des deux
derniéres voles de recours. La possibilité pour lui de former |

un recours en carence est controversée-' oo i

B - LA CONSULTATION DU PARLEMENT EUROPEEN EN PRATIQUE .

48. Depuis l'entrée en vigueur des‘Tréitéé de Rome, le Parlement
‘n'a cessé de chercher a étendre, dans les limltes de ces Traités,
les domaines et la portée pratique de sa consultation. Ces ten-

tatives ont été couronnées de succés dans une large mésure. La
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* Commission, tout au moins, s'est toujours efforcée de donner

-suite aux revendications du Parlement. Elle ne s'y est opposée
que lorsque ces demandes lui paraissaient incompatibles avec les
Traités ou de nature & affecter, si elles étaient satisfaites,

le bon fonctionnement de la procédure de décision.

De méme, le Conseil a répondu favorablement & certaines demandes
du Parlement Européen. .
‘Les principaux aménagements que la pratique a apporté & la pro-

-cédure de consultation concernent :

- 1'étendue du chémp dtapplication de cette consultation
'~ ses conditions | S

- éé.portée

~ ltintervention du Parlement dans le domaine des accords

internationnuxs S

o o Y e o D o T T S S G0 e 3 KB S e S G e e URE SR mor SR WY W G S Al P T M

I - Le_champ d'application de la consultation

LR

49. En vue d'étendre le chemp d'application de la consultation,
le Parlement a demandé & é&tre consulté sur toutes les ques=
tions importantes, méme dans les cas ou les Traités ne pres-
crivent pas cette consultation. La Commission s'est déclarée
‘enminclpe favorable & cette demande. Elle préconlse an
Conseil la consultation facultative du Parlement pour toutes

~
L
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ses propositions, & l'exception de celles qui n'ont qu'une
importance mineure et de celles qui ont un caractére urgent
ou confidentiel. En pratique, le Conseil donne le plus sou=-
vent suite aux demandes de consultation du Parlement que

la Commission lul adresse.

Il y a également lieu de procéder & une consultation facul-
tative du Parlement lorsque, au lieu de saisir le Conseil
d'une proposition devant falre 1l'objet d'une consultation
obligatoire, ‘la Commission se borne, pour des raiscns tac-
tiques, & présenter un memorandum ou un projet de résolution-
A supposer que de tels actes ne solent pas soumis au Parle-

ment, alors gqu'ils peuvent déterminer ‘le contenu matériel
b

de l'acte final, le Parlement péurraitvreprocher a la Com-

mission et au Consell de vider son droit de consultation de

sa substance.

Le Parlement avait également demandé & étre consulté sur des
féglements d'exécution & arréter par la Commission en vertu
d'une attribution de compétences de la part du Conseil. La
Commission toutefois s'est opposée a cette demande en fai-
sant valolr que, én raison de l'urgence et du caractére tech-
nique des mesures dont il s'agit, la consultation du Parle~
ment, en alourdissant & l'excés la procédure, affecterait

le bon fonctionnement de la Communauté.
I1 convient de noter que le Parlement peut faire connaifre

son opinion méme si le Conseil ne lul donne pas l'occasion

de se prononcer. En effet, la Commission a pour habitude,
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chaque fols qu'elle préconise au Conseil la consultation

facultative du Parlement, de communiquer sa proposition a

- la Commission parlementaire cqmpétente,é titre dtinformation,

II -

quelques Jjours aprés en avoir saisi le Conseil. Si le Conseil
ne procéde pas lui-méme & la consultation demandée par la
Commission, le Parlement peut néanmoins agir de sa propre

initiative en adoptont une résolution.

Les modalités de la consultation

- BT T . U Y W O D s S S Gy s D St WD W A S W e WP s W A g

Le Parlement s'est préoccupé de disposer du moyen d'exercer
une certaine influence sur les textes de la Commission,

avant méme qu'ils fassent l'objet d'une consultation formelle.

Sur le plan général de l'action législative, la Commission a

accepté quévson Président présente, en chaque début d'année,

un programme d'action qui indique quellés sont les intentiohs
de la Commission sur le plan législatif pour l'année & venir.
Ce programme fait l'objét d'un débat au cours duquel le Par-

lement peut exprimer son.aVis, critiqﬁer la Commission et

infléchir son action.

De méme, tous les deux mols environ, au cours d'une réunion

~ du Comite des Presidents, e President de la CommlSsion in—

dique le programmne des travaux de son institution pour les

mois & venir. Sans .entrer dans la dlscussion du mérite des

propqsi ions de la Commission et sans aboraer le fond, le
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Comité des Présidents peut porter une appréciation générale

sur l'urgenee'ou'l’op@ortunité des propositions en cause.

D'une maniére plus précise, 1l¢ Parlement a demandé qu'un

échange de vue ait lieu entre les représenteants de la Com=-

mission et les commissions parleméntaires~compéténtes sur
les propositions que la Commission envisage, avant méme que
ces propositions soient présentées au Conseil. Tout en re-
fusant pour des ralsons pratiques et juridiques,vla "pré-
consultation" systématique que souhaitait le Parlement, la
Commission a accepté que ses membres informent vérbalement
la commission’parlementaire compétente des'infentions géné=~
rales de la Commission quantré la préparation des proposi-

- tions futures.

Par ailleufs,.le Parlement peut utiliser le moyeh de l'adop~
tion d'une ;ésolution pour inciter la Commission & déposer
une proposition ou & formuler celle-ci dans ﬁn sens qui lui
paralt opportun. Jusqu'a present le Parlement s'était con~
tenté d'invitations & agir adressées a la Cowmxssxon. Mais
trés récemment, deux parlementalres MM. Jozeau-Marigné et
Armengaud, ont depose sur le bureau du Parlement un projet

de résolution présentant un texte d'initiative parlementaire
relatif au droit des sociétés. Cette initiative est destinée
& opposer un texte d'origine parlementaire a la promosition
que la Commission a transmise au Conoell sur le méme sujet

et sur laquelle le Parlement doit encore donner son avis.
Enfin, une resolutlon du Parlement peut egalement servir de

base aux travaux du Conseil dans les domaines ol le Traité

ne lui impose pas de statuer sur proposition de la Commission.
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La possibilité pour le Parlement de jouer utilement son
réle dans les consultations qui lui sont demandées dépend
déé informations qui 1ui‘§ont fournies. A cette fin, dans
une résolution adoptée lors de la signature du Traité de
Luxembourg>du 22 avril 1970, le Conseil a invité la Com-
miésioﬁ é Jjoindre aux propositions d'actes ayant des
incidences finénciéres, des estimations relatives a ces
incidences, afin de donner au Parlement tous les éléments
utiles pour l'avis Qu'il doit donner. Dans le méme but,
le Parlement a demandé de disposer, au moment ou 11
s'exprime?yde l'avis du ComitévEconomique et Social.,
Par'des:érrangements avec le Comité et en retardant sa
propre prise de position, le Parlement a réussi dans une

trés large mesure & satisfaire cette exigence.
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III - La portée pratique de la consultation

. 52.. Le Parfement a cherché & accroitre les moyens lui permettant dtinflu-

encer la Commission en vue de voir celle-ci modifier sa
proposition initiale dans le sens des amendements qu'il
souhaite. A cetAeffet, il a demandé & la Commission de
prendre nettement position en séance pléniére sur ses
demandes d'amendements. La Commission a accepté cette
demande en principe. Lorsqu'elle ne peut s'y conformer,
elle se prononce par écrit. La Commission gtest par ailleurs
engagée & donner wne suite concréte aux amendements du
Parlement qu'elle fait siens. En ce caé, elle modifie
formellement sa proposition initiale, conformément E:)
ltarticle 149 alinéa 2 du Traité CEE. La Commission se
réserve toutefois une certaine marge de manoeuvre. Du moins,
lorsque des raisons pratiques ou politiques stopposent &
une modification formelle de la proposition, elle donne
instruction & ses services de soutenir les amendements du

Parlement lors des travaux du Conseil.

Au cas ol la Commission refuse de prendre & son compte les
amendements du Parlement, elle s'est engagée & justifier son
attitude tant en séance plénidre que devant les commissions
parlementaires, ou en répondant aux questions orales ou

éerites qui lui seraient adressées.
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La porée pratique de 1'avis du Parlement ne dépend pas
seulement de la réaction immédiate de la Commission 3 elle
résulte également de la position du Conseil et de l'attitude
ultérieure de la Commission en face de cette position. Le
Parlement a dés lors tout mis en oeuvre pour renggrcer son
influence pendant la période entre l'adoption de l'avis ef

la décision finale du Conseil.,

a) Le Parlement a toujours protesté contre certaines pratiques
aboutissant & ce que le Conseil arr&te sa position avant que
le Parlement n'ait formulé son avis. En outre, il a exigé que
le Conseil et ses organes subsidiaires prennent en.bonsi—
dération cet avis.Le Conseil s'est engagé & lui donner
tout le poids nécessaire quel que soit le niveau des délibé-
rations. il étudie actuellement la meilleure manidre de
mettre en oeuvre cet engagement. I1 s'oriente vers la rédaction
de documents de synthése comportant la proposition de la
Commission, l'avis du Périemeht et celui du Comité économique

" et social, ou vers une formule de notes en bas de page.

b) A différentes reprises, le Parlement a manifesté le désir
que des contacts direcﬁs s'tétablissent entre le Conseil et
Jui, Tout récemment, le Conseil s'est engagé & maintenir
avec le Parlement la collaboration la plus étroite lors de
1'examen des actes ayant une inéidenoe financiére. Les
modalités de cette Ebllaborafipn n'ont pas encore été

déterminées.

o) Le Pablement a également toujours insis#é sur 1l'obligation

d'une reconsultation en cas de modification importante de
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la proposition de la Commission au cours des discussions
au Conseil. Le champ d'application de cette obligation

semble 8tre interprété différemment par les trois

institutions. Il parait 8tre le plus large dans l'inter-
prétatidn du Parlement et le plus limité dans celle du
Conseil. Conformément & sa position juridique, la Commission
précénise une nouvelle consultation du Parlement chaque

fois que la proposition modifiée est substantiellement
différente de la proposition initiale. Le Conseil a généra-

lement donné suite au voeu de la Commission.

[ Enfin, en dehors des cas de reconsultation, les possibilités
du Parlement d'exercer une influence sur les débats du Conseil
| dépendent du degré de son information sur le déroulement de

ces discussions. Le Conseil s'est opposé & ce que ses délibés -

rations soient rendues publiques. In revanche, il a accepté
récemment d'examiner selon la procédure jusque~13 suivie
pourvlés'questicns orales tant l'opportunité que le contenu
d'une réponse au Parlement si le Président de celui-ci lui
demande d'expliquer les raisons qui l'ont amené & s'écarter
de l'avis émis par le Parlement. Dans sa résolution précitée,
il s'est méme engagé & toujours fournir de telles explications

s'il s'agit d'actes ayant une incidence financiére.

" Le caractdre confidentiel des travaux du Conseil impose égale—
ment des limites & l'information du Parlement par la Commission.
La Commission Va'toutefois nettement plus loin que le Conseil ;
elle informe les commissions parlementaires compétentes du
déroulement des discussions au Conseil et de l'attitude qutelle

¥y a prise.

s.r/225/71 - f




- 63 - JUR/1413/71

IV - La consultation du Parlement Européen dans le domaine des

accords internationaux

L*article 238 du Traité CEE précise que le Parlement est
consulté sur les accords d'association; Des 1ltorigine, le
Parlement @_cgnsidéré comme‘peu satisfaisant le fait qu'il
soit éoqsuifé sur le texte déja signévalofs qu'il ne dispose
pas du pouvoir de ratification. A la suite des révendioations
du Parlement, une procédure que ie Président en exercice du
Conseil, M. LUNS, avait préconisé et qui depuis lors porte
son nom, a été mise en oeuvre, sans toutefois que le Conseil
ni le Parlement ne l'aient formellement acceptée. Cette

procédure peut &tre schématisée de la maniére guivante :

Au début de la négociation, le: Parlement, dans.un débat général,
.exprime son sentiment sur l'ensemble des. problémes. Au, cours

de la négociation, la Commission informe la ou les commissions
parlementaires compétentes de son déroulement.,

Les commissions parlementaires compétentes sont officiellement
informées de la teneur de l'accord durant le laps de temps qui
s'écoule entre le paraphe et la signature. A cetie occasion,

les commissions parlementaires peuvent faire état de leurs
observations et de leurs critiques. Une nouvelle.négociation
peut s'engager avec l'autre partie contractante. Le Parlement

est ensuite officiellement consulté sur.le texte signé.

Trés récemment, & l'occasion de l'Accord entre la Communauté
1

et Malte, cette procédure s'est révélée efficace ; le Parlement
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Européen a pu‘faire.prévaloir avant la signature ses préoccupa-
tions en ce qul concerne l‘institution éventuelle d'un organe

parlementaire.

Le Parlement a demandé également é la Commission d'étre informé
et d'avoir des échanges de vues avec celle-ci dans le domalne

de la conclusion d'accords commerciavx pour lesquels la consul-

tation obligatoire n'lest pas prévue. La Commisslon a accepté
ces demandes sous réserve de la nécessité de discrétion qui s'im-

pose dans ce domailne.

¢ - LES REVENDICATIONS DU PARLEMENT EUROPEEN QUANT A L'ELARGISSEMENT :
DE SES POUVOIRS LEGISLATIEFS %

56, Le Parlement 2 réussi 3 améliorer l'efficacité des procédures de .
| consultation dans le cadre des Traités actuels. Les demandes

qu'il a formulées & différentes reprlses sur ce polnt ont été sa-
tisfaites dans une trés large mesure. En particulier, ses moyens
dlaction ne paralssant gudre pouvolr é&tre renforcés davantage du

" moins dans ses rapports avec la Commission. S'agissant des rela-
tions du Parlement avec le Consell, des rapports parlementaires
ont exprimé & plusieurs reprises le souhait que les propositions
pulssent faire l'objet de discussions directement entre le Par-

lement et le Conseil, par exemple dans le cadre d'un comité de
contact ou par l'institution d'une procédure de navette comportant

éventuellement la création d'un organe de conciliation.
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En vérité, un véritable renforcement des pouvoirs législatifs du
Parlement ne peut provenir que de la transformation de son rdle.

De simplement consultative, sa fonction doit évoluer vers un drolt
de participation & l'approbation des décisions. Aussi bien, le Par=-
lement a souvent failt valoir indépendamment de ses revendications

en matiére de contréle, en particulier en ce qui concerne 1l'investl-
ture de la Commission, l'exigence que ses pouvoirs législatifs solent
augmentés par la voie d'une modification des Tréités (1). Toutefols,
le Parlement n'a jamais consacré de débats particuliers & ce pro-
.bléme et les souhalts qu!il a pu faire & tel ou tel propos n'ont

que rarement prépisé ses désirs,Anotammeﬁt en indiquant les domaines

sur lesquels 1ls portent et les procédures envisagées.

Une seule fois, semble~t-il, le Parlement a formulé des revendicétions
précises. Cela a été dans la résolution du 27 juin 1963 sur les com-
pétences et les pouvoirs du Parlement Buropéen (J.0. 1963, p. 1916).
Avx points IT b et III b de cette resolution, le Parlement a demandé,

"en vue d'étendre ses pouvoirs" :

- "gue le pouvoir de consultation solt converti en uan droit
d'approbation dans tous les domaines primordiaux et en
principe pour toute décision de caractére législatif';

« "gue tous les accords internationaux de la Communauté soient

ratifiés par le Parlement Européen'.

En outre, le Parlement a demande "pour 1'1mmediat” que "lorsque le
”nouvel avis aura été adopte par le Parlement a la magorite dea deux
tiers des suffrages exprimes, le Conseil de Ministres ne devrait
s'en écarter qu'en statuant & l'unanimite"' -

(1) Une liste des résolutions du Parlement Buropéen évoquant la
~ nécessité du renforcement des pouvolrs législatifs auw Parlement
est donnée & l'annexe II du présent rapport. o
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En -formulant cette derniére proposition, le'Parlement‘est parti de

1'idée qu'elle pourrait &tre mise en ceuvre par un entlemen's
qu P g

agreement. Il convient toutefois de signaler qu'un tel gentlemen's
agreement souléverait bien des doutes, quant & sa compatibilité avec

" . les Traités actuels.

Quelqu&amois'plus tdrd, dans sa réébiution du 17 octobre 1963 sur la i
propositibn d'une directive en matidre d'harmonisation des législations |

des Ftats membres relatives éux taxes sur le chiffre d'affaires

(30 1963, p. 2631), le Parlement a déclaré qu'il "estime nécessaire
que le Parlement Européen acquidre, au plus tard au moment de 1'intro- i
duction de taux uniformes pour la taxe sur le chiffre dfaffaires, le i

droit de fixer ces taux". , I

La discussion sur la question orale n° 3/1964—65 concernant la démocra-
| tisation de la CEE a été pour le Parlement une nouvelle occasion de
formuler des revendications précises.‘Toutefois, cette discussion n'a i
pas abouti & une résolution j parmi les interventions des différents H 1
parlementaires, on peut relever celles de M, POHER suggérant % i
que les propasitions de la Commission n'entrent en vigueur qu'apres @
" avoir été approuvées par le Parlement EurOpéén et 1e Cdnseil, dans les |

deux cas & la majorité.

La crise de 1965 et 1l'évolution politique qui 1l'a suivie semblent
avoir ajourné pour un temps toute initiative du Parlement. tendant )
formuler des revéndicatiqns préciseé en vué de 1'élargissement de
ses compéteﬁcés dans‘le.domaine législatif. C'est ainsi que, dans sa

: résolutibn du 20>octobre‘l966‘suf sa poéiﬁion a.1'égard de l'évolution
institutionnelle récente des Communautés Buropéennes (JO 1966, p. 3465),

le Parlement s'est borné 3 confirmer sa résolution du 27 juin 1963. »
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De m8me la résolution du 13 mai 1970 sur les décisions du Conseil
relatives aux ressources propres et aux pouvoirs budgétaires du
Parlement Européen se contente de considérer que "pour la politique
d'intégration future, il sera absolument nécessaire qu'il [ie Parlemen§7

puisse disposer de pouvoirs législatifs dans le cadre communautaire".

§ II ~- LES POUVOIRS DU PARLEMENT EUROPEEN EN MATIERE BUDGETAIRE

A - LES DISPOSITIONS DES TRAITES

=8, Le Traité du 22 avril 1970 portant modification de certaines dispositions
- budgétaires des Traités‘instituant les Communautés Buropéennes et du
Traité instituant un Conséil>unique et uné Commission wique, qui est
entré en vigueur le ler janvier 1971, a prévu‘une extension en deux

étapes des pouvoirs budgétaires du Parlement Européen.

Dans la premidre étape, qui s'étend jusqu'd la fin de l'exéfcioe 1974,
le renforcement des pouvoirs budgétaires du Parlement se traduit par
un aménagement des rdgles de procédure et de vote qui'rend‘plus difficile
le rejet par le Conseil des propositions de modification dﬁ Parlement ¢
dans les limites de 1l'enveloppe globale Ffixée parlle projet de budget,
1texigence d'une majorité positive pour adopter une proposition de
modification du Parlement est remplacée par l'exigeﬁce d'une majorité
négative pour rejeter une felle proposition. En outre, comme il résulte
d'une résolution inscrite au proeds-verbal du Conseil, celui~ci s'est
engngé ‘4 ne pas modifier 1'état prévisionnel des dépenses du Parlement
et s'est réservé seulement la possibilité d'en vérifier sa conformité
.aux disgqsitions.communautaigés, potamment'eq.cé:qui'éﬁﬁéerne le statut

des fonctionnaires,
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A partir de l'exercice 1975, le Parlement disposera d'un véritable
pouvoir de décision portant sur touxes_les,dépenses autres que celles
découlant obligatoirement des Traités ou des actes arrétés en vertu
de.ceux-ci. Dans ce domaine, il aura en effet aussi bien le droit
d'amender, & la majorité des membres qui le composent, le projet de
budget gue le droit de statuer définitivement en la matiére, & la
majorité des membres qui le composent et des trois\cinquiémes des
suffrages exprimés, dans tous les cas oli ses amendeménts auront été

modifiés par le Conseil statuant & la majorité qualifice.

Enfin, 1'extension des pouvoirs du Parlement ne porte pas seulement sur
lfadoption du budget : le Traité du 22 avril 1970 prévoit désormdis
une compétence conjointe du Parlement et du Conseil pour,dbnner décharge
3 la Commission de 1texéoution du budget (1). A cet égard, il est

' ‘intéressant de relever que les premiéres expériences faites par la
Commission avec cette procédure ont montré qu'ad la différence de ce
qu'il en est dans la pratique des Etats membres oll le vofe des lois de
réglementcu-&aoomptes ntest le plus souvent qu'une formalifé, le
éarlement entend exercer a plein les compétences nquvelles qu'il a

regues au titre du contrdle budgétaire.

(l) On peut s'interroger sur les conséquences éventuelles d'une prise de
position contradictoire du Parlement et du Conseil dans 1l'exercice
de cette compétence conjointe. Dans une telle hypothése, faute d'une
procédure de conciliation, la possibilité méme de la décharge serait
mise en cause et il y aurait lieu de se demander gi cela devrait
entrainer des conséquences, sur le plan budgétaire ou sur celui de la
responsabilité, tant pour la Communauté que pour les Etats membres.
En effet, la portée de la décharge n'est pas clarifiée par les
dispositions des Traités.

s3/225/71 - £




. | o - 69 - JUR/1413/71

B - LES LIMITES DE DROIT OU DE FAIT AUX POUVOIRS BUDGETAIRES DU PARLEMENT

59. Sl le Traité du 22 avril 1970 a marque un tournant dans l'equ1libre
~ des pouvoirs budgetalres des institutions communautalres assurant une
participation plus large du Parlement aux dec1s1ons de nature financiére,
les pouvoirs ainsi reconnus au Parlement se trouvent limités, toutefois,
en droit Qu'en fait, bar une série de régles ayant trait aux pouvoirs
propres aux autres institutions tent dans le domaine normatif que dans

le domaine budgiétaire lui-m8me,

‘l ) Limltes resultant de 1'absence de pouvomrs de declsion du Parlement

L e e e e et i - wm -

en matieze_ngrgazlzg (

60, En ce qui concerne les competences des autres 1nst1tutions dans le
domaine normatlf le fait que les Traités attribuent ‘au Parlement,
dans ce domaine, un rfle essentiellement oonsultatlf - un pouvoir
de décision étant exclusivement reconnu au Conseml et dans une

. mesure plus limitée, & la Commission - implique un certain nombre

-de conséguences.

a) Il est exclu qu'd 1'occasion dﬁtvote dugbudgef,’on puisse faire
échec a l'exéoution des dispositions:normatives adoptées par le
Conseil ou la Commission. Les auteﬁré‘du Traité dﬁ 22 avril 1970
ont explicité cette idée en précisant que,, bburlles dépenses

découlant obligatoirement des Traités ou des actes arrétés en

© .. vertu de ceux—ci, le Parlement Jouit seulement du droit de
proposer au Conseil, & la majorité absolue des suffrages
¢ " - exprimés, des modifications au projet de budget, sur lesquelles
‘le Conseil devra se prononcer & la majorité qualifiée. Le Conseil
doit cependant informer le Parlement de la suite donnéde & ses

. propositions de modification.
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b) Le Conseil'a adopté depuis longtemps l'attitude consistant &
refuser l'inscription de crédits au budget aussi longtemps

qu'une décision de principe n'a pas été prise sur l'objet méme
- de la dépense. Si, dans la pratique budgé%aire, la régle de

vote de la majorité qualifiée a toujours été formellement

respectée, le Conseil n'en a pas moins tenu a décider du prin~

~cipe de la dépense par un vote distinct acquis & 1'unanimité.

¢) D'une manidére générale, on peut dire que toutes les décisions

‘ ‘portant sur une politique touchant aux structures et nécessi-
'taﬁt par nature des crédits pluriannuels (par exemple, décisiuus
FEOGA - sectlon orientation, programmes Euratom...) se trouvent

~assorties de plafonds financiers. Cette situation exclut prati-

. quement toute possibilité d'augmentation des dépenses & l'oc-—
caslon des débats budgétaires et donc tout pouvoir réel du

Parlement en la matiére.

A cet égard, la question se pose de savoir si, dans le cadre
des pouvoirs qu'il aura & partir de 1975 en ce qui concerne

les dépenses antres que celles découlant obligatolrement des
Traités_ou des .actes pris en vertu de ceux~ci, le Parlement
auré.la possibilité d'accroitre les crédits prévus au budget
poufvl'application des déclsions évoquées ci-dessus, si celles-

ni ne prévoyaient plus de plafond.

A premiére vue, si l'on se référe & la classification des -
dépenses budgétaires, telle qu'elle est 1llustrée dans la liste
établie par la Présidence du Conseil en date du 3 février 1970,

la question devrait recevoir une réponse négative.'Cependant,
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dans une déclaration annexée au Traité du 22 avril 1970, le
Conseil, tout en précisant qu'il s'était fondé sur la classi~
ication précitée, a reconnu que celle-ci pouvait "évoluer

en fonctlon des nécessités du fonctlonnement des Communantés".

Or, il est indéniable qu'une certaine évolution s'est déja
produite depuls 1970, notamment en ce gui concerne les dépenses

du Fonds social qui a été doté de nouvelles structures.

2°) Limites résultant des pouvoirs des autres institutions en matiére

o TR A g v I o g T e o T o o e 7 2 B e e e S D S U O S 0 4 D B M9 W T W P T TS D o D T e e N b -
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61. Les pouvoirs budgétaires du Parlement rencontrent, par allleurs,
une série de limites ayant trait & la répartition de compétences
que les Traités etablissent en la matiére entre les différentes
institutlons-' ’

a) Si le Parlement, comme il a été rappelé plus haut, disposera,
& partir de l'exercice 1975, d'un véritable pouvoir de déci-
sion portant sur toutes les dépenses autres que celles découlant

obligatoirement des Traités ou des actes arrétés en vertu de
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ceux-ci, ce pouvoir sera cependant limité par le fait qu'un
taux maximum d'augmentation sera fixé chaque année pour les

dépenses susmentionnées (1).

b) Les textes n'indiquent pas clairement Qui du Conseil et du
Parlement a la faculté de modifier le montant des recettes
1nscr1tes au projet de budget. Cette faculté & 1l'heure actuelle
est exercée exclusivement par le Conseil et n'entraine comme
conséquence que l'obligation pour les Etats membres de verser,
en cours d'exercice, plus ou moins de contributions pour
combler l'insuffisance des ressources propres. La situation
est définitivement réglée a la cl&ture des comptes par un
versement supplémentaire ou par un remboursement, Par contre, ;
en régime de financement intégral par des ressouroéé propres, |

. la conséquence sera en fin d'année un excédent ou un déficit
plus ou moins grand du budget, excédent ou déficit a réportef
sur l'année suivante, mais avec des conséquences pratiques non
négligeables. Il se posers ainsi un problémevd'évaluation f
globale des recettes en liaison avec celﬁi de la fization du
taux de la TVA visée & 1l'article 4 de la décision du
21 avril 1970 relative au remplacement des contributions
financidres des Etats membres par des ressources propres aux
Communautés (2). En d'autres termes, il se posera un probléme
d'interprétation des nouvelles régles pour ce qui a trait 3 la
question de savoir qui aura le dernier mot pour la fixation de

ce taux dans le cadre de la procédure budgétaire (3).

(1) Ce taux meximum sera "oon%tate" par la Commission, aprés consultation
du Comité de politique conjoncturelle et du Comité de politique budgé-
taire, & partir de 1'évolution du produit national brut, des budgets
des Btats membres et du cofit de la vie. Ce taux pourra cependant dans
des cas exceptionnels, &tre modifié par accord entre Conseil et Parl°men‘b°

(2) 30 n° L 94 du 28.4.1970, p. 21. .|

(3) On rappellera que dans le systéme du Traité CECA, les commissions parle-
mentaires intéressées sont consultées sur la fixation du taux des
prélévements prévus a l'art. 49 CECA bien que les textes n'imposent pas
cette comsultation (art. 50 § 2 CECa).
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La portée prafiﬁue de ce probléme dépendra dans une large
mesure de la réponéé qui?sera“dbﬁnée & la question de savoir
si le Parlement pourra augmenter certaines dépenses autres
que celles classees le 5 fevrier 1970 par le President du
Conseil comme depenses ne decoulant pas obligatoirement des

Traités et des actes arrétés en vertu de ceux—ci.

Pour les.ralsons indiquées ci-dessus (1), 11 est trés diffi-
clle de donner d'ores et déja une réponse & ce probléme gui
' ne .se posera concrétement qu’d partir de l'exercice budgé-
taire 1975.

¢) En‘droit, le Parlement ne dispose pas du pouvoir .de procéder

& des virements de crédits & 1l'intérieur du budget. En vertu
des Traltés, ce pouvolr est en principe attribué & la Commis-
sion, mais '"dans les limites et conditlons" fixées par le

" réglement financier. Or, le réglement financler actuel limite
cette facuité reconnue & la Commission aux virements & 1'in-
térieur d'un méme chapitre et attribue au Copseil le pouvoir
d'autoriser des virements de chapitre & chapitre. En falt,
cependant, le Parlement Européen a, depuls ltexercice 1970,
inauguré la pratique d'effectuer lul-méme les.virements de
crédits a 1'int§rieur de la section .du . budget qui lmui est

LY

propre. Il s'est limité & en Iinformer le Congeil et la Com-

mission.

*dY En ce qul concerne le mécanisme des douziémes provisoires,

prévus par les Traités pour le cas ol le budget n'a pas encore

(1) ef. supra n° 60 in fine.
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été voté au début d'un exercice budgétaire, on notera que le
Conseil statuant 4 la majorité qualifiée peut, dans les limites
fixéeé par les Traités, autoriser des dépenses excédant le
douziéme. Ce pouvoir est resté dans les mains du seul Conseil,
"malgré‘les modifications intervenues en-c¢e qui -concerne les

'compétenCes relatives‘é-l’arrét du budget.

e) Enfin on rappellera que, selon les Traités, le Conseil n'est
pas tenu dé consulter le Parlement avant d'arréter les régle~
Thments financiers. Il.est vrai qufen pratique le Parlement a
- été consulté avant 1ltadoption de ces actes. I1 n'en demeure
pas moins que cette consultation n'a été demandée qu'a titre
facultatif. Or les dispositions des réglements financlers
ont une incidence directe tant sur 1tétablissement et l'exé=-

cution du budget que sur le contrdle de cette exécution.

’ P

62. Dans ces conditions, le Parlement Européen n'a pas consideére
comme satisfaisant le Traité du 22 avril 1970.

~ En particulier, en ce qui concerne le pouvoir de proposer des
' modifications, reconnu au Parlement en ﬁatiére de dépenses dé~
coulant obligatoirement des Traltés ou des actes arrétés en vertu
de ceux-ci, le Parlement a estimé que les nouvelles régles n'of-
~ frent aucune garantlie s'il ne dispose pas du droit de rejeter
‘-globalement le budget lorsqu'il statue en dernier ressort sur
les antres dépenses. C'est pourguoi, selon l'interpretation que
le Parlement a donné au paragraphe 6 de llarticle 203 CEE, modi~
£16 par l‘artlcle 4 gu Traité du 22 avril 1970, et & % laguelle la

8J/225/71 - £




63.

- 75 = JUR/1413/71

Commission s'est ralliée, le Parlement a le droit de refuser
d'arréter le budget lorsqu'il Stgtue, conformément audit para=-
graphe, sur les modifications apportées par le Conseil & ses

amendements.

Cette interprétation a été appuyée, lors des débats des Parle~
ments natlonsux relatifs & la ratification de la décision du
21 avril 1970 et du Traité du 22 avril 1970 par la déclaration

- faite par M. PEDINI au sénat itallen et par la motion présentée
.par Melle LULLING et votée par la Chambre luxembourgeoise. La

premidre et 1la seconde chambres des Pays-Bas ont également voté

des motions en ce sens.

_LES BEVENDICATIONS DU PARLEMENT

_ Les revendications du Parlement Européen en vue de l'accroisse-
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ment de ses pouvoirs budgétaires trouvent essentiellement leur
expression dans la résolution qu'il a adoptée le 13 mai 1970 a
1'issue du débat qu'il a consacré, sur la base du rapport de
M. SPENALE (doc. 42/1970-71), aux décisions du Conseil des 21
et 22 avril 1970.

Le Parlement réaffirme ﬁduﬁ diabord, dans cette résolution, le
pouvolr qu'il se reconnait, conformément & 1'interprétation qu'il

donne avec‘la Commission du paragraphe 6 de l'article 203 nouveau

‘CEE, de refuser d?arréter le budget, aux fins de provoquer de

nouvelles propositions budgétaires.
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Sur un plan général, le Parlement souligne tout dtabord la néces-
s1té d'accroitre l'autonomie financidre des Communautés. A cette
fin, il demande que l'article 201 solt modifié de maniére & sous-
traire les décisions relatives & l'adaptation du niveau des res-
sources communes aux besoins des politiques communes, & la néces-
sité d'une ratification par les Parlements nationaux. De telles
décisions devraient pouvolr étre prises selon des procédures com-—

munautaires (1). |

Quant & ltaccroissement de ges propres pouvoirs, les revendica-
tions du Parlement ne sont & vrai dire guére précises. lLa résolu-
tion du 13 mai 1970 réaffirme en premier lieu le pouvoir gue le
Parlement se reconnailt, conformément a l'interprétatioh gqu'il
donne de l'article 203 nouveau paragraphe 6 du Traité CEE, de
refuser d'arréter le budget, aux fins de provoquer de nouvelles
propositions budgétaires. I1 rappelle, en second lieu, qu'il a
toujours réclamé '"un pouvolr de décilsion en matiére d'affectation
des crédits et de contrdle des dépenses". En définitive, c'est a
l'affirmation de la nécessité qu'il soit doté de pouvoirs légis—

latifs qu'il renvoie dans une formule tout & fait générale.

Le fait qu'un renforcement des pouvoirs du Parlement Eﬁropéen

doive étre cherché avant tout dans le domaine législatif résulte
également des débats suscités dans les Parlements nationaux par

la ratification de la décision du 21 avril 1970 et du Traité du

22 avril 1970. Ainsi les Chambres néerlandaises ont voté une motion
en vue de 1'élargissement approprié des compétences du Parlement
Européen, en ce qui concerne la politique a suivre dans la Com=-
munauté et la législation communautaire. Ces débats ont été aussi
l'occasion de souligner l'urgence du probléme de 1'élection du Par-
lement au suffrage universel direct évoqué aussl blen au Bundestag
allemand que par M. THORN dans sa déclaration du 8 décembre 1970

an Parlement luxembourgeois.

(1) On rappellera que la Commission a présenté des projets de révisiorn
de l'article 201 CEE en ce sens tant en 1965 qu'en 1969. Ces projcidl

on le sait, n'ont pas eu de suilte. i
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CONSIDERATIONS FINALES

64. Deux séries de oonsidérations paraissent se dégager de l'examen de la
situation actuelle des peuvoirs législatifs et budgétaires des Parlements
nationaux et du Parlement européen, en vue du renforcement de la position

institutionnelle de ce dernier. Elles ont trai¥ :

~ d'une part, aux enseignements qu'il est possible de tirer & cet

égard de l'exemple des expériences constitutionnelles nationales,

-~ d'autre part, aux problémes qui sont liés au renforcement des pouvoirs

du Parlement européen.

65. Une grande prudence s'impose dans l'appréciation & porter sur les

‘dispositions constitutionnelles.

| a) On observera tout d'abord, qu'un examen limité aui péquirsi;égislatifs
et budgétaires des Parlements nationaux'ne’péfﬁeé’d{acqueii?”qu'une
vue partielle de la place qui leur revient dans la vie des Etats. Un
jugement global sur la position constitutionnelle réelle des Assemblées
devrait également tenir compte des autres prérogatives,-iout aussi
essentielles qu'elles possédent telles que le contrﬁlékpolitique
. qu'elles exercent sur lesrgbuverhementéioﬁlleur participation 3 la

procédure de révision constitutionnelle.
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b) A s'en tenir au texte des constitutions, les pouvoirs des Parlements
naticnaux en matidre législative ne sont pas les mémes dans les -
différents Etats membres. Mais dans la réalité, les exigences de la
vie d'un Etat moderne sont partout les mémes et se chargent d'atténuer : {~

ces différences dans une trés large mesure.

Depuis plus d'un demi-siécle, l'évolution du r6le de la puissance
publique a profondément transformé la fonction législative ainsi

que la part qui en revient aux Assemblées. Il est bien conru que le
domaine des actions de 1'Etat s'est développé dans tous les secteurs
et qu'il n'est gudre d'activités, méme privées, qui échappent a ;
lt'intervention publique. Bien évidemment, ce phénoméne s'est traduit :
par une multiplication croissante du nombre des actes normatifs. Ceux—
ci ont gagné également en complexité et en technicité, ce qui fait

dire & oertains cue, désormais leur confection exige non seulement
"l'imagination créatrice d'un cerveau politique, mais les connaissances
d'un éoonomiste doublé d'un spécialiste en toute une série de sciences
annexes". De surcroit, appelées & s'adapter en permanence aux circons-
tances aussi diverses que mouvantes qu'elles entendent régir, les lois
ont tout & la'fois gagné en urgence et perdu en stabilité. Dans ces
conditions, il est de la nature des choses que les Parlements partagent
de plus en plus la fonction législative avec les gouvernements ;
techniquement mieux armés pour l'assumer. Cette tendance se traduit

d'une double maniére :

- d'un c6té, une partie de plus en plus importante des régles 2
arréter échappe & la loi pour relever d'une maniére ou d'une autre,

en droit ou en fait du pouvoir réglementaire du gouvernement ; :

- de 1'autre c8té, lors mdme que les matidres & régir continuent 2
&tre réglées dans les lois, 1l'initiative de ces lois cesse

progressivement d'appartenir aux Parlements. ¢
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L'éﬁﬁilibre que les constitutions font & cet égard entre initiative
gouvernementale'ét inifiative parlementéire n'est de plus en plus
qu'une apparence. Les lois d'initiative parlemeﬁtaire ne sont pas
les 'plus importantes efnellés ne constituent qu'une proportion de
plus en plus réduite du nombre des lois votées (moins d'un tiers

en Grande-Bretagne, 28 % eh Rébublique fédérale au cours des deux
premiéres législatures, 20 sur-l61 en France en 1962 et 1963)°

Dans ces conditions, la fonction parlementaire a évolué :

-~ Dans l'exercice de la fonction législative, les Assemblées tendent
a4 concentrer leurs interventions sur les grands problémes. De nos
jours, en effet, c'est avant tout par la discussion et par l'adoption
de lois-programmes, de lois-cadres, de lois d'orientation destinées
autant & encadrer l'action du gouvernement qu'a régler directement
les matiéres abordées que les Parlements peuvent véritablement jouer
le rdle directeur qu'est le leur, dans la vie de 1'Etat. Les Parle=-
ments des différents Etats membres ont ainsi cherché 3 s'adapter &
1'évolution de la fonction législative par un aménagement de leurs
travaux et le développement de leurs moyens d'action. De plus en
plus, les €hambres réservent leurs séances plénidres & l'examen des
grandes questions ou:des réformes qui:engagent la collectivité dans

son ensemble et pour:lesquelles il leur. appartient-de jouer un role
d'impulsion qui leur revient en tant que représentant de l'opinion

publique.,

- En revanche,'l'esgentiel du travail technique de la confection des
lois s'accomplit de plus en plus au sein des commissions parlementaires.
Comme on l'a vu, cefte tendance a trouvé son point extr@me en Italie
ol le r6le des commissions peut aller jusqu'au vote méme de la loi.
Par a2illeurs, les Parlements sont amenés par la technicité croissante
de leurs travaux 3 chercher sans cesse 3 développer leurs sources
d'information et & accroftre le nombre et 1'importance des services

dtexperts dont ils ont besoin  de s'entourer.
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- Ce que les Parlements ont pu perdre sur le terrain des activiteés
normatives est compensé dans une certaine mesure par llexercice
d'un contr8le politique plus étendu et plus rigoureux que les
Parlements aésument par eux-mémes ou par l'intermédiaire d'organismes i
désignés par eux. Cela est bien entendu possible parce que les
gouvernements sont politiquement responsablés devant les Chambres

et souligne en méme temps 1'importance de cette responsabilité.

¢) Méme s'il est vrai que 1'institution du Parlement européen procdde,
dans son inspiration, du modéle des Parlements nationaux, il convient ;
de se garder avec la plus grande précaution contre la tentation des

assimilations ou des transpositions h8tives.

Les structures des Communautés restent profondément originales par
rapport & celles des Etats unitaires ou fédéraux et 1l'on risque de
graves contresens & transplanter des schémas du droit national dans i
le contexte communautaire. Ainsi c'est en vain que 1'on a cherché &
expliquer les rapports du Conseil, de la Commission et du Parlement
a4 partir des notions de la théorie classique de la séparation des ;

pouvoirs.

De méme une particularité essentielle de la vie institutionnelle des
Communautés tient & ce que, & la différence de ce qui existe dans les
Etats, 1'organe auquel reviennent les pouvoirs normatifs les plus
importants, & savoir le Conseil, est composé de membres qui ne tiennent
leur légitimité que d'instances extérieures & la structure institution-

nelle des Communautés : gouvernements ou Parlements nationaux.

Par ailleurs les textes et les pratiques qui fagonnent les institutions
constitutionnelles nationales ne sont gudre dissociables de la réalité :
des forces politicues qui s'animent & travers ces institutions et

conditionnent leurs rapports. Il est important de relever & cet égard Rl
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qﬁé, dans tous les Etats, la vie pélitique repose sur!ia dialectigue
qﬁi se développe entre majorité et‘opppsition autant et plus que sur
celle qui peut s'instaurer entre les différents organés constitution~
nels. Il'eﬁ va tout différemment, jgsqu{é présent tout au moilns, dans .
les Communautés. Leur existence s'anime d'un débat qui se déroule non
pas entre une majorité et une opposition mals entre les institutians
en tanﬁ que telles. Des comparalsons ne sont donc possibles qu'avec
de grandes réserves, d'autant plustque 1'incertitude subslste sur ce
que seront 1a constitution et ies structures institutionnelles défi-

nitives de la Communauté.
Le probléme de l'accroissement des pouvoirs du Parlement européen doit

étre placé dans le contexte général des Communautés et de leur évolution.

Ce problémevn'implique pas un Boulevérsément des structures actuelles des

‘Cdmmunautés'puisqu'il nait simplement de 1'exlgence du développement pro=

gressif de ces structures qui est dans les finalités mémes du phénomene
communautaire. Certes toutes les.perspectives ne peuvent &tre encore pré-
cisées dés aujoﬁrd'hui- I1 n'en existe pas moinsld'ores et déja un cere
tain nombre de points fermes & partir désquélsyil est possible de tracer
clairement ce que doit &tre la ligne de cette évolution.

a) Il s'impose de doter les Communautés d'une véritable légitimité démo-
cratique. A cette fin, l'application des dispositions de ltarticle
138 § 3 du Traité CEE en vue de l'élection des membres du Parlement
européen directement au suffrage universel est devenu un probléme
primordial. Il convient & cet égard de rompre le cercle vicleux dans
lequel le Parlement a été souvent enfermé jusqu'ici dans les discus-

 gions relatives au renforcement de sa poéition et qui a consisté &
refuser tout & tour d'amgmenter ses”poﬁvoirs sous le prétexte qu'il
he proceéde paS'suffisammeﬁt;du'suffrage univerSel; et & ne pas en-
viéager son élection directe par les ciltoyens des Etats membres sous

celui qu'il n'a pas de pouvoirs.
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b) Le Parlement, indépendamment de son élection au suffrage universel
doit devenir l‘organe central pour débattre publiquement de la

politique des Communautés. I1 doit &tre le pdle d'animatibn et

d'impulsion de cette politique. Par son intermédiaire, une plus

grande transparence doit &tre donnée aux actions de la Communauté.

c) C'est dans cet esprit qu'il convient d'aborder le probléme du
renforcement des pouvoirs législatifs et budgétaires du Parlement.
Il ne s;agit pas de copier l'exemple des Parlements nationaux. Il
importe bien plutdt de partir d'une conception moderne de ltactivité
normative qui tienne compte & la fois de la nécessité de donner un
fondement démocratique au droit communautaire et de l'exigence d'en
assurer l'efficacité, eﬁ égard & ses caractéres spéeifiques, et

notamment & sa trés grande technicité.

A cet égard, on doit observer gqu'en leur éfat actuel, les Traités ne
distinguent pas parmi les matiéres qﬁ'ils attribuent aux Communautés,
oelles‘qui ont une nature'législative et celles qqi n;en ont pas.

Dés lors nait la question de savoir si l'intervention du Parlement

dans la décision doit &tre prévue dans tous les cas qui, pour l'heure,
reldvent du Conseil, ou s'il y a lieu de distinguer parmi les matigres
communautaires, celles dont la nature ou l'importance justifie qu'elles
fassent l‘objet d'une décision du Parlement et celles qui peuvent &tre

laissées au Conseil ou & la Commission.

De m8me, il convient de rechercher quelle forme donner & l'intervention
du Parlement au stade de l'initiative de la décision et & celui de

1tadoption finale.
d) Dans le m8me contexte, se pose le probléme d'assurer une participation
adéquate du Parlement européen au processus de la formation des traités

internationaux auxquels les Communautés. sont parties.
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e) I1 importe également d'examiner en quelle mesure 11 est possi-
ble d'assocler plus activement le Parlement a l'évolution des
Communautés, notamment en prévoyant une participation accrue

de sa part aux procédures de révision des Traités.

" f) L'accroissement des pouvoirs &u'Parlemenﬁ européen soulévera

a4 nouveau la question de l'equillbre a assurer entre les diffé-
rentes institutions des Communaiités et mettra en évidence la
nécessité de bétir un systéme harmonieux de '"c¢hecks and balances'.
Doter le Parlement européen d'un veritable pouvoir de décision

i,:, 2

en matidre législative P

- conduira vraisemblablement & revoir les rapports du Conseil

et de la Commission, ainsi que ceux du Conseil avec le Parlement,

- transformera la nature du rdle de la Cour de Justice : Lllexercicz
des voles de recours prévues par les Traités & 1l'égard des véri-:
tables lois votées par le Parlement aceentuera sa qualité de

cour constitutionnelle,

"=~ pourra modifier les données relatives au rapport du'droit com=
‘munautaire et des droits nationaux, en facilitant par exemple
le recours au réglement plutét qu'a la directive.

g) Ainsi que cela ressort des débats que le Paflement européen et
les Parlements nationaux ont consacrés aux déclsions relatives &
la création des ressources propres et & la modification de la
procédure budgétalre, le probléme du renforcement des compétences
budgétaires du Parlement présente des connexions %rés étroites

avec celui de ses attributions dans le domaine législatif.

- D'une part, tout effort pour renforcer le pouvoir du Parlement

par un accrolssement de ses compétences budgétaires parait
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aléatoire aussi longtemps qu'il reste dépourvu de véritables

. pouvoirs législatifs.

- D'autre part, isoler les compétences budgétaires du Parlement
européen de l'ensemble des éléments dont dépend sa position
institutionnelle, c'est courir le risque de donner au probléme
que posent ces compétences une importance excessive par rap-
port & ce qu'il en est des Parlements nationaux.

Dés lors, se éése la question de 1l'équilibre & réaliser entre

les pouvoirs du Parlement dans le domaine 1égislatif et dans le

domaine budgétalre.

De méme, 11 y a lieu de se demander si, dans les propositions
4 faire, il convient de dissocier les mesures & préconiser dans

ces deux domaines ou s'il ne convient pas plutdt de les grouper.

I1 va de soi que les considérations qul précédent n'ont pas la pré-
tention d'étre exhaustives. Leur objet est simplement d'évoquer

quelques problémes essentiels afin de faciliter les déhats au sein
de la Commission, lorsque celle-ci fixera les orientations des tra-

vaux & entreprendre.

I1 convient de noter & cet égard que la perspective de ltadhéslon
de nouveaux Etats membres qul ont une tradition parlementaire trés
marquée, pourra influencer aussi bien le contenu des propositions

4 faire que le moment de leur présentation.
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 ANNEXE I

DU TRAITE DE LA C.E.E. PREVOYANT LA CONSULTATION OBLIGATOIRE
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DU PARLEMENT

- -

reglementation relative a l'interdictlon de dlscriminations

exercées en raison de la natlonallte L

: modifications des dispositions du traité sur la réduction

43 .

Sh

e

57 :

63 :

75

87

100

126

127

des droits de douanes entre les Etato membres

réglements, directives ou décisions concernant l'élaboration
et la mise en oeuvre de la politique agricole commune

programme général et directives tendant & supprimer les res~
trictions & la liberté d'établissement

directives pour la coordination des dispositions législatives,
réglementaires et administratives prévoyant un régime spécial
pour les ressortissants étrangers

directives visant & la reconnaissance mutuelle des dipldmes,
certificats et autres titres ainsi qu'd la coordination des
dispositions législatives, réglementaires et administratives
concernant l'accés aux achklvités non salariées et l'exercice
de celles~-ci

programme général et directives pour la suppression des res-
trictions & la libre circulation des services

régles tendant & la mise en ceuvre d'une politique des
transports

Ly

réglement et directives relatifs & lfinterdiction d'accords
empéchant le libre jeu de la concurrence, et aux monopoles

directives pour le rapprochement des dispositions législatives,
réglementaires et administratives qui ont une incidence directe
sur l'établissement ou le fonctionnement du Marché commun

: modification des missions confiées au Fonds social européen' -

dispositions réglementaires sur la gestion et les téches du
Fonds social européen»
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201 : dispositions relatives au remplacement des contributions

212 :

228 :

235 :

236

238

financiéres des Btats membres par des ressources propres

statut des fonctionnalres et régime applicable aux autres
agents

conclusion d'accords avec des Etats ou des organisations
internationales dans tous les cas ou le Traité prévoit une
consultation

dispositions en vue de réaliser les objectifs du Marché
commun lorsque le Traité ne prévoit pas les pouvoirs requis
a cet effet

: révision du Traité

conclusion d'un accord d'association avec des pays tiers
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51

76

85

90

%

98

173

186
203

204

206

OBLIGATOIRE DU PARIEMENT

O o . o 30 s A N M WD G e W . -

¢ normes de base relatives & la protectlon sanitaire de la

e

population et des travailleurs

modifications des dispositlons qui réglent 1l'approvisionne=
ment et la politique commune d'approvisionnement en minerais,
matiéres brutes et matiéres fissiles

modifications au régime de contrdle de sécurité sur l'usage
des minerais, des matiéres brutes et fissiles

modifications au régime de la propriété des matiéres fissiles
spéciales

directives concernant la liberté d'accés aux emplois qualifiés
dans le domaine nucléaire

directives concernant les mesures nécessaires afin de faciliter
la conclusion de contrats dl'assurance relatifs & la couverture
du risque atomique

dispositions concernant le remplacement des contributions des
Etats membres par des ressources propres

: statut des fonctionnaires et régime applicable aux autres agents

dispositions en vue de réaliser les objectifs du Marché commun
lorsque le Traité ne prévoit pas les pouvolrs requis & cet effet

révision du Traité

conclusion d'un accord d'association avec des pays tlers
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ANNEXE II

PRINCIPAUX RAPPORTS ET RESOLUTIONS DU PARLEMENT EUROPEEN
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RELATIFS AU RENFORCEMENT DE SES POUVOIRS
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- Résolution du 27 novembre 1959 sur les relations entre 1l'Assemblée
parlementaire européenne et les Conseils. de Ministres des C.E.,
J.0. 1959, p. 1267.

- Résolution du 18 octobre 1962 relatiye au v Rapport general sur
ltactivité de la C.E.E., J.0. 1962, p. 2669.

« Résolution du 27 juin 1963 sur les competences et les pouvoirs du
Parlement européen, J.0. 1963, p. 1916.

~ Résolution du 20 octobre 1966 sur la position du Parlement européen
& 1l'égard de l'évolution inst¢tutionnelle récente des Communautés
Européennes. A :

- Résolution du 17 mai 1967 sur les principes généraux des réglements
d'organisation des marchés agricoles au stade du marché unigue,
J.0. 1967, p. 2061.

- Résolution du 17 octobre 1967 sur les problémes juridiques de la
consultation du Parlement Européen, J.0. 1967, n° 268/7.

- Résolution du 3 julllet 1968 sur le ler rapport général de la Com-
mission des C.E. sur les activités des communautés, J.0. 1968,
n® 672/37.

- Résolution du 3 octobre 1968 relative aux procédures communautaires
d'exécution du droit communautaire dérivé, J.0. 1968, n° G 108/39.

-~ Résolution du 10 décembre 1969 priant avis du Parlement Européen

sur la proposition de la Commission d'un réglement relatif au
maintien de la procédure des comités de gestion, J.0. 1970, n° C 2/32.
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~ Rapport de M. JANSSENS sur les relations entre l'Assemblée parle-
mentailre européenne et les Conseils de Ministres des Communautés
européennes, Doc. n° 71 / 1959. ‘

~ Rapport de M. DERINGER sur le V. Rapport général sur 1llactivité
de la CoEch, DOCO n° ?Ll‘ / 1962 had 1963.

- Rapport de M. FURLER sur les compétences et les pouvoirs du Parle-
ment Européen, Doc. n° 31 / 1963 -~ 1964.

~ Rapport de M. KREYSSIG sur le 6e Rapport général sur 1l'activité de
la C.E.E., Doc. n® 76 / 1963 ~ 1964,

- Rapport de M. VALS sur le renforcement des pouvoirs budgétaires
du Parlement Européen, Doc. n°® 28 / 1964 - 1965.

- Rapport de M. GOES VAN NATERS sur la procédure de conclusion d'accords
commerciaux entre les Communautés européennes et des pays tiers ou
des institutions étrangéres & la Communauté, Doc. n® 119 / 1965 - 1966.
~ Rapport de M. ILLERHAUS sur la position du Parlement Buropéen &
1tégard de 1l'évolution institutionnelle récente des Communautés
européennes, Doc. n° 118 / 1966 - 1967.

~ Rapport de M. JOZEAU-MARIGNE sur les problimes juridiques de la
consultation du Parlement Européen, Doc. n® 110 / 1967 - 1968.

- Rappoft de M. SPENALE sur les déclsions du Conseil relatives aux
ressources propres et aux pouvoirs budgétaires du Parlement Européen,
Doce. n° 42 / 1970 ~ 1971.
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