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Résumeé :

La réforme constitutionnelle du 23 juillet 2008 a fait du controle et de
I’évaluation I’un des leviers de revalorisation de la place du Parlement dans les
institutions. Elle a donc profondément renouvelé la fonction de contrdle : le champ du
contrdle a été étendu dans des proportions jamais é¢galées, I’information du Parlement
a ¢té développée dans de nombreux domaines. Le Constituant a également souhaité
donner au contrdle parlementaire une nouvelle dimension en dotant les assemblées
d’une compétence en matiere d’évaluation des politiques publiques.

L’étude montre que I’Assemblée nationale et le Sénat ont interprété différemment
leurs nouvelles prérogatives en maticre de controle et d’évaluation, en fonction de
leur culture institutionnelle et de leur degré d’adhésion a la réforme de 2008. De ce
fait méme, la portée de la réforme constitutionnelle de 2008 s’avere limitée : le
Parlement peine a assumer son nouveau rdle d’évaluateur mais s’investi d’avantage
dans son rdle de contréleur. La réforme constitutionnelle de 2008 n’a donc pas
substantiellement changé I’équilibre des pouvoirs entre le l1égislatif et I’Exécutif.

Descripteurs :  Parlement, institutions, yeme République, réforme constitutionnelle,
contrale, évaluation, politiques publiques

Abstract:

The constitutional reform of 23™ July 2018 turned checking the work of government
and evaluation into one of the most significant leveraging effect for the role of the
Parliament within the institutions. It has deeply renewed the function of control: the
capacity of control was extended to a level that had never been reached so far and the
information towards the Parliament was expanded to many fields. The role of the
Constituent also wished to widen the role of the Parliamentary control by providing the
assemblies with new expertise regarding the evaluation of public policies.

This study shows that the National Assembly and the Senate had two different
understandings of their new prerogatives regarding control and evaluation, according to
their institutional cultures and to their level of support to the reform of 2008. Therefore, the
impact of the constitutional reform of 2008 turned out to be restricted: the Parliament
struggles to fulfill its new role as an evaluator but gets more involved as a controller.
Therefore, the Constitutional reform of 2008 hasn’t significantly changed the balance of
powers between the legislative and executive branches.

Keywords : French Parlement, institutions, V"™ République, constitutional reform, control,
evaluation, public policies
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Principales abréviations

AN
Art.
CC
CEC
CESE
CNCDH
EELV
GDR
JO

LO
LOLF
LR
MEC
MECSS
NC
OPECST
OPEX
PLF
PLFSS
PPR
PS
RDP
RFDC
RFFP
RRDP
RS
SFE
SRC
TA
UMP

Assemblée nationale

Article

Conseil Constitutionnel

Comité de controle et d’évaluation des politiques publiques

Conseil économique, social et environnemental

Commission nationale consultative des droits de I’Homme

Europe Ecologie Les Verts

Groupe de la Gauche Démocrate et Républicaine

Journal Officiel

Loi organique

Loi organique relative aux finances publiques

Les Républicains

Mission d’évaluation et de controle

Mission d’évaluation et de controle des lois de financement de la sécurité sociale
Nouveau Centre

Office parlementaire d’évaluation des choix scientifiques et technologiques
Opération militaire extérieure de la France

Projet de loi de finances

Projet de loi de financement de la sécurité sociale

Proposition de résolution

Parti socialiste

Revue de droit public et de la science politique en France et a I’étranger
Revue frangaise de droit constitutionnel

Revue francaise de finances publiques

Groupe Radical, Républicain, Démocrate et Progressiste

Réglement du Sénat

Société francaise d’évaluation

Socialiste, radical et citoyen

Texte adopté

Union pour un Mouvement Populaire
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PANTHEON >S A

Introduction

« Un Parlement pour quoi faire? »: la question que posait André
Chandernagor' semble étre le fil conducteur de I’histoire parlementaire de la V™
République. Dés le début, le Parlement souffre d’un déficit de légitimité, qui ira
croissant au fur et a mesure des décennies. Cette crise de confiance dans I’institution
se manifeste aussi bien chez les juristes que chez les politiques ou les citoyens. Dans
le champ universitaire, le déclin de 1’Assemblée nationale et du Sénat en tant
qu’assemblées politiques délibérantes® est un leitmotiv : on leur reproche de 1égiférer
trop et mal. Politistes ou constitutionnalistes ne manquent pas d’évoquer le
« déclin »* du Parlement, sa « décadence »* voire méme sa « domestication »° , tandis
que l’opinion publique le considére communément comme une « chambre

d’enregistrement »°. Les critiques faites au Parlement ont persisté malgré les

multiples révisions constitutionnelles’.

C’est dans ce contexte de « désenchantement» ® constitutionnel qu’a été
promulguée, le 23 juillet 2008, une nouvelle loi constitutionnelle. Un volet important
du texte est consacré au Parlement : la réécriture de 1’article 24 apparait comme 1’une

des innovations majeures de cette vingt-quatrieme réforme de la Constitution de

" CHANDERNAGOR André, Un parlement pour quoi faire?, Paris, Gallimard, 1967.

2 AVRIL Pierre, GICQUEL Jean, Droit parlementaire, Paris, Domat, Montchrestien, 2010, p. 1.

3 DABEZIES Pierre, « Le déclin du Parlement », Projet, n° 56, juin 1971, p. 67.

* DURAND Patrick, « La décadence de la loi dans la Constitution de la Ve République », JCP, n°
1470, 1959.

> LASCOMBE Michel, Droit constitutionnel de la Ve République, Paris, L’Harmattan, coll. «
Logiques juridique », 5°™ éd., 1997, p. 83.

8 CAMBY Jean-Pierre, SERVENT Pierre, Le travail parlementaire sous la Cinquieme République,
Paris, Montchrestien, coll. « Clefs/Politique », 5°"¢éd., 2010, p. 9.

7 Entre 1960 et 2008, la Constitution de 1958 a été révisée a vingt-quatre reprises mais quatre
concernent spécifiquement le Parlement : la révision de 1963 relative a la session parlementaire, celle
de 1974 permettant a 60 députés et 60 sénateurs de déférer une loi au Conseil Constitutionnel, celle
de 1995 instaurant la session parlementaire unique puis enfin celle de 2008 relative a la
modernisation des institutions.

¥ AVRIL Pierre, « Enchantement et désenchantement constitutionnels sous la V™ République »,
Pouvoirs, n°126, septembre 2008, pp. 6-7.
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1958. Alors que cet article se contentait de préciser la structure du Parlement et son
mode d’¢élection, le Constituant a choisi de mentionner expressément les missions du
Parlement : voter la loi, controler 1’action du Gouvernement, évaluer les politiques
publiques. Se pose désormais la question de savoir quelle place le controle et
I’évaluation occupent au Parlement depuis la réforme constitutionnelle de 2008,
problématique que nous aborderons dans une perspective de science politique. Si

celle-ci a pu délaisser les études parlementaires (I), la réforme de 2008 marque un

changement institutionnel majeur que la science politique ne peut ignorer (II).

I. Les études parlementaires : parents pauvres de la science politique francaise

Pour se démarquer du droit constitutionnel a laquelle elle a longtemps été couplée, la
science politique s’est détournée de 1’¢tude des assemblées parlementaires et de leurs €lus

(A). Force est de constater que ce désintérét touche a sa fin (B).
A. La traversée du désert des études parlementaires

Pendant de longues années, la science politique a été considérée comme
indissociable du droit constitutionnel : comme le fait remarquer Pierre Favre, les
¢tudes constitutionnelles frangaises ont toujours comporté des développements
relatifs a [’étude comparée et a la classification des régimes politiques, au
fonctionnement des institutions politiques, a la présentation des différentes doctrines
politiques, aux projets de réforme de I’Etat’; les grands traités de droit
constitutionnel de la III°™ République témoignent de cette ouverture vers la science
politiquelo. En effet, si les premiers manuels de droit constitutionnels se contentaient
de décrire « l'organisation politique telle qu'elle est »'', dés l'instant ou les
constitutionnalistes chercheront, comme Adhémar Esmein, a « dégager et a
construire la théorie juridique des institutions fondamentales et des regles

superieures qui figurent dans le droit constitutionnel », par la recherche de «

’ FAVRE Pierre, « La science politique en France depuis 1945 », Revue internationale de science
politique, vol.2, n°1, 1981, p. 98.

' LAFERRIERE Jean, Le nouveau droit public de la France, Sirey, 1941.

'"'SAINT GIRONS Antoine., Manuel de droit constitutionnel, Larose, 2°™ éd., 1885, p. 111.
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principes généraux » °, ils sont conduits a adopter une démarche historique et
comparative ; l'analyse des textes débouche alors sur la confrontation avec la

pratique, notamment parlementaire, comme 1’a notamment fait Joseph Barthélémy .

Si la création de 1I’Ecole libre des sciences politiques par Emile Boutmy a
entrainé une rupture institutionnelle et académique avec les facultés de droit'®, les
parlements ont continué a étre étudiés par les juristes, dans le cadre de typologies des
différents régimes politiques. Le Parlement francais était également abordé au détour
d’une réflexion sur la démocratie représentative : Emile Faguet classe cette question
au premier rang des trois ou quatre « grands faits » qui ont dominé le XIX®™®
[éme

siécle" ; I’histoire politique de la II République, faite de crises multiples, pousse

la doctrine a s’interroger sur la nature de la démocratie représentative.

Parce que la III°™ République était un régime d’assemblée, la question
parlementaire a fait 1’objet de nombreuses analyses. En droit constitutionnel d’abord,
ou Iampleur des recherches est significative'®. Des chroniques minuticuses, & visée
documentaire, sont alors consacrées a la vie parlementaire : Léon Muel publie en
1899 une recension des Crises ministérielles de 1895 a 189817; Alphonse Bertrand,
secrétaire-rédacteur au Sénat, fait paraitre a partir de 1899, a chaque renouvellement
des assemblées, un recueil bibliographique des nouveaux parlementaires, accompagné
de nombreux documents politiques'®. Quant & /’Annuaire du Parlement, fondé en
1898, il propose pres d’un millier de pages d’études, de chronologies, de

bibliographies, d’informations sur la composition des commissions permanentes, les

2 ESMEIN Adhémar, Eléments de droit constitutionnel francais et comparé, Sirey, Préface a la 1°
éd., 1895.

S BARTHELEMY Joseph, DUEZ Paul, Traité de droit constitutionnel, Dalloz, nouvelle éd., 1933.
“FAVRE Pierre, Naissances de la science politique en France, 1870-1914, Fayard, 1989.

'S FAGUET Emile, « Que sera le XXéme siécle ?» in Questions politiques, Colin, 1899.

'® Les premiers ouvrages de droit constitutionnel traitent de questions générales : FUZIER-HERMAN,
La séparation des pouvoirs d’aprés [’histoire et le droit constitutionnel, A. Marésq 1’ainé, 1880 ;
LEFEBVRE Charles, Etude sur les lois constitutionnelles de 1875, A. Mareésq 1’ainé, 1882.
Progressivement, les travaux sont devenus plus spécialisés et plus techniques : DESPLACES Henri,
De la légitimité des Chambres hautes et des principes qui président a leur recrutement, Aix, 1892 ;
HERVIEU Henri, Les ministres, leur role et leurs attributions dans les différentes états organisés,
Larose, 1893 ; LARCHER Emile, L’initiative parlementaire en France, Rousseau, 1895 ; SIGNOREL
Jean, Etude de législation comparée sur le référendum législatif et les autres formes de participation
direct des citoyens a [’exercice du pouvoir législatif, A. Rousseau, 1896 ; MATTER Paul, La
dissolution des assemblées parlementaires, étude de droit public et d’histoire, Alcan, 1898.

" MUEL Léon, Crises ministerielles de 1895 a 1898, Paris, Larose, 1899.

'8 FAVRE Pierre, ibid., p. 217.
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projets et les positions de lois ; sans compter pres de cinq cent pages consacrées a la
biographie des députés et sénateurs, la composition des groupes politiques
parlementaires, la liste des ministéres depuis la présidence d’Adolphe Thiers ou
encore la liste des députés par département .

Apparaissent également alors les premiers questionnements de science politique
sur le Parlement, comme en témoignent les nombreux ouvrages publiés par les
défenseurs du scrutin proportionnel : en 1888, la Société¢ pour 1’¢tude de la
représentation proportionnelle fait ainsi paraitre un important travail collectif sur ce
sujet, La représentation proportionnelle, Etudes de législation et de statistique
comparées®” ; 1a Société a en effet pour objet « d’étudier ce qui a été dit ou fait dans
les différents pays pour [’application du principe de la représentation
proportionnelle [...] de faire connaitre les systémes proposés »*'. 1l ne s’agit donc
pas d’une démarche réellement scientifique mais de « politique expérimentale »** :
elle souhaite « faire ceuvre de législation comparée [...], examiner impartialement
tous les procédés et déterminer les effets qu’ils paraissent avoir produit »=. Sa
publication de 1888 n’en est pas moins révélatrice : aprés avoir présenté un important
recueil d’études précises sur les débats relatifs a la représentation proportionnelle en
Europe et aux Etats-Unis®!, I’ouvrage propose divers calculs statistiques sur les
rapports entre le nombre d’électeurs d’un parti et le nombre de sieges au Parlement
ou sur le nombre d’¢lecteurs que représente chaque député ; il analyse enfin les effets

des différents modes de scrutin. Cette scientificité de la démarche préfigurait I’ceuvre

fondatrice d’André Siegfried, Tableau politique de la France de 1’Ouest™ .

De la Grande Guerre aux années 30, la science politique francaise stagne : non

seulement la guerre marque un coup d’arrét dans les recherches mais « /'imbrication

" Idem
% Société pour 1’étude de la représentation proportionnelle, La représentation proportionnelle, Etudes
de législation et de statistique comparées, F.Pichon, 1888.
2 Idem
> FAVRE Pierre, idem

Société pour 1’étude de la représentation proportionnelle, idem

Une centaine de pages sont consacrés aux débats américains, avec des notes détaillées Etats par
Etats
2 SIEGFRIED André, Tableau politique de la France de I’Ouest, Armand Colin,1913. Ce livre est
reconnu dans le monde entier comme fondateur de 1’étude scientifique des élections. Pour une analyse
détaillée de cette ceuvre, voir FAVRE Pierre, ibid, p. 235 et suiv. ; NIESS Alexandre, « Il y a cent
ans, le Tableau politique de la France de ['Ouestpar André Siegfried », Parlement[s], Revue
d'histoire politique, vol. hs 10, n°2, 2014, pp. 159-164.
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paralysante des champs scientifiques »*° explique I’absence d’ceuvre novatrice durant
cette « décennie noire »*'. En revanche, aux Etats-Unis, la science politique continue
a se développer comme en atteste le doublement du nombre d’adhérents a
I’ Association américaine de science politique entre 1920 et 1940?*. En Grande-
Bretagne, cette méme période a vu la création de nouvelles revues de science
politique, telles que International Affairs en 1922, Public Administration en 1923,
Political Quarterly en 1930 ou Politica en 1934. En Allemagne, la science politique a
¢été enrichie par les travaux de Max Weber, Carl Schmitt ou encore de 1’autrichien
Hans Kelsen. Les années 30 marquent un renouveau de la science politique frangaise,
mais en dehors du champ des études parlementaires : les chercheurs s’en détournent,
si ce n’est a travers la question de la crise de I’Etat en France®’, pour se consacrer aux
nouveaux régimes politiques issus de la guerre® et a I’étude des problémes des

contemporains.

A partir de 1945, un tournant s’opere. Conscients que la seule référence aux
régles constitutionnelles ne suffit pas pour expliquer la réalité du fonctionnement
politique, les constitutionnalistes se tournent vers la science politique, qui va
connaitre sous leur impulsion un véritable essor, comme en témoignent la création en
1949 de 1'Association francaise de science politique, le lancement en 1951 de la
Revue francgaise de science politique et l'introduction d'enseignements de science
politique dans les études de droit®’. Si les constitutionnalistes s’accordaient sur la
nécessité d’adopter un point de vue de science politique, restaient a définir ses
modalités : Maurice Duverger a choisi, dans son manuel®, d’associer purement et

simplement le droit et la science politique tandis que Marcel Prélot rappelle que « la

26 » FAVRE Pierre, ibid., p. 310.

Idem

¥ L’ Association américaine de science politique comptait environ 1300 adhérents en 1920 ; en 1940,
elle en comptait 2800.
¥ BARTHELEMY Joseph, La crise de la démocratie représentative, Rapport, Institut international de
droit public, 1928. Sur la crise de 1’Etat, voir de JOUVENEL Robert, Feu [’Etat, coll. « Petits guides
politiques, Ferenczi, 1923 ; VIANCE Georges, Préface a une réforme de [’Etat, Declée de Brouwer,
1924,
3 PRELOT Marcel, L’empire fasciste, 1936 ; PELLOUX Robert, Le parti national-socialiste et ses
rapports avec l’Etat, 1936.
' CHEVALLIER Jacques « Droit constitutionnel et institutions politiques : les mésaventures d’un
couple fusionnel » in La République — Mélange en [’honneur de Pierre Avril, Paris, LGDJ,200.

2 DUVERGER Maurice, Manuel de droit constitutionnel et de science politique, Paris, sée ¢éd.,1948.
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confusion des genres » doit étre évitée®. Il s’agit en réalité de « faire passer I'étude
de I'Etat et des constitutions de l'dge métaphysique a l'dge positif »**, projet repris
par Georges Burdeau™ avant d’étre abandonné. Finalement, en 1954, un compromis
sera trouvé : les constitutionnalistes choisissent de compléter 1'analyse juridique
classique par une ouverture vers la science politique. Ils estiment en effet que le
terme d'institution politique invite a « considérer la vie politiqgue comme un objet

36

d'étude par-dela les regles de droit qui la régissent »”°, ce qui conduirait a «

déborder le droit constitutionnel »*'.

Dans les années 50 et 60, le champ parlementaire est appréhendé par les
politistes dans une perspective institutionnaliste, dans la ligne des travaux de Maurice
Duverger™ : les rapports entre les pouvoirs législatif et exécutif™, les procédures
internes des assemblées® ou Deffet des modes de scrutin*' sont explorés. Les
analyses portent également sur la question de la domination de 1’exécutif.

Avec I’apparition du parlementarisme majoritaire dés la premicre l1égislature, le
Parlement s’est retrouvé cantonné a un réle de soutien de I’Exécutif : il s’est donc vu
contraint d’intégrer dans ses mceurs et ses habitudes les régles du jeu majoritaire.

Cette problématique se développe en 1967 dans un article de Maurice Duverger® et

3 PRELOT Marcel, Institutions politiques et droit constitutionnel, Dalloz, 9°™ &d., 1984, p. 27.

3 PRELOT Marcel, Droit constitutionnel et institutions politiques, PUF, Coll. Thémis, 4™ éd., 1959,
. VIL

% BURDEAU Georges, Traité de science politique, LGDJ, 1949.

% VEDEL Georges, Cours de droit constitutionnel et institutions politiques, 1958-59, p. 10.

" HAURIOU André, Droit constitutionnel et institutions politiques, Montchrestien, 5™ éd., 1972, p.

21.

¥ Son ouvrage pionnier consacré aux partis politiques a marqué un tournant dans le développement

de la science politique frangaise. Voir DUVERGER Maurice, Les partis politiques, Paris, A. Colin,

1951

% L’analyse des rapports entre I’exécutif et le législatif a été réalisée le cadre de synthéses

pédagogiques (GOGUEL Frangois, GROSSER Francois, La politique en France, Armand Colin,

1964), dans des ouvrages plus historiques (REMOND René, La vie politique en France depuis 1789,

Armand Colin, 1965 ; CHAPSAL Jacques, LANCELOT Alain, La vie politigue en France depuis

1940, PUF, 1966) ou encore dans des théses de doctorat (AVRIL Pierre, Le régime politique de la V*

République, Paris LGDJ, 1964 ; GICQUEL Jean, Essai sur la pratique de la Véme République : Bilan

d’un septennat, LGDJ, 1968).

* HAMON Léo, Quand les assemblées parlementaires ont des juges. Quelques réflexions sur

l’équilibre constitutionnel de 1959, Dalloz, 1959 ; DAUDET Yves, La présidence des assemblées

parlementaires frangaises, PUF, 1965 ; BROUILLET Alain, Le droit d’amendement dans la

Constitution de la V° République, PUF, 1978.

* DUVERGER Maurice, Les partis politiques, Paris, Armand Colin, 1951 ; « Paradoxe d’une réforme

¢lectorale » in Le référendum de septembre et les élections de novembre 1958, Paris, Presses de la

Fondation nationale des sciences politiques, 1960, pp. 221-240.

2 DUVERGER Maurice, « L’avenir du parlementarisme majoritaire », Le Monde, 19-20 février 1967
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trois contributions de Jean-Luc Parodi*’. Les travaux de Jean-Luc Parodi* mettent en
¢vidence le poids de la contrainte majoritaire : malgré les réticences des
parlementaires a se plier a ces nouvelles regles, les mécanismes majoritaires
fonctionnent « dans toute leur rigueur et leur exigence »*. Ces analyses sont reprises
et développées®®: tout au long des années soixante, les études parlementaires sont
consacrées au théme, devenu classique par la suite, du « déclin » du Parlement®’.
Parce qu’il n’y a pas de recherche sans publications*®, les maisons d’édition et
les revues ont elles aussi contribué¢ a diffuser et promouvoir les recherches sur le
parlement®’. Des chroniques réguliéres, consacrées a 1’évolution des institutions et de
leurs pratiques, se sont développées dans les revues juridiques : la Revue du droit
public s’est dotée d’une rubrique « Vie et droit parlementaire », présentant « une
actualisation élaborée des discussions parlementaires touchant a l’interprétation du
droit et a son application » *° et détaillant « la vie des assemblées »°'. En revanche,
la « chronique constitutionnelle », publiée chaque trimestre dans la revue Pouvoirs,
consiste en un memento de la vie juridique ; la « chronique constitutionnelle » de
I’Annuaire de la législation francaise et étrangere, publiée une fois par an, elle
présente un large panorama de la vie politique frangaise. Ces chroniques se sont

toutefois développées dans des revues juridiques, preuve que la science politique

# PARODI Jean-Luc, « Forces politiques, institutions et systéme majoritaire », Projet, 13 mars 1967,
p- 269-283 ; « Esquisse d’une problématique du systéme majoritaire frangais » in « La France va-t-
elle au Dbipartisme ? », France-Forum, mai-juin, pp. 2-6; «Les difficultés du
parlementarisme majoritaire », Revue Frangaise de Science Politique, 17 (5), octobre 1967, pp. 928-
931.

# Jean-Luc Parodi a systématisé la problématique majoritaire et ’a développée en termes de
contraintes cumulatives dans sa thése, La Cinquieme République et le systeme majoritaire, Paris,
Institut d’études politiques, 1973 ; voir également numéro de la RFSP qu’il a dirigé, « Le parlement
francais sous trois présidents, 1958-1980 », Revue francaise de science politique, 31 (1), février
1981 ; ou encore a son ouvrage, Les rapports entre le législatif et [’exécutif sous la Cinquieme
République, 1958-1962, Paris, Armand Colin, 1972.

* PARODI Jean-Luc, « Les difficultés du parlementarisme majoritaire », op.cit., p. 931.

% ALTSCHULER Georges, « Majorité et opposition en France », Revue de la Société des études et de
I’expansion, n°239, janvier-février 1970, pp. 37-59 ; HAMON Léo, Fait majoritaire et institutions de
la République depuis 1969, Conférence faite le mardi février 1971, Paris 1971 ; BACOT Guillaume,
« Du bipartisme dans la Constitution de la Cinquiéme République », Revue du droit public, janvier-
février, 1978.

" La permanence du théme du déclin a fait I’objet de nombreuses analyses. On peut citer notamment
TOULEMONDE Gilles, Le Déclin du Parlement sous la Ve République : mythe et réalités, thése,
université Lille-I1, 1998.

® Ibid., p. 227.

¥ PARODI Jean-Luc, AUBERT Véronique, « Analyse bibliographique du Parlement de la Cinquie¢me
République », RFSP, vol.31, n°1, 1981.

* Ibid., p. 234.

' Idem
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francaise, en ce qui concerne les études parlementaires, reste étroitement liée au droit

public, dont elle est issue.

A partir du milieu des années 70, un décloisonnement disciplinaire s’opére au
sein des études parlementaires : le Parlement commence alors a étre étudié dans une
perspective sociographique. Des méthodes et des problématiques issues de la
sociologie, de 1’histoire ou de l’anthropologie viennent enrichir les recherches en
science politique ; les travaux empiriques, basés sur 1’observation systématique des
faits et I’analyse de terrain, se multiplient ; la science politique s’ouvre a de nouveaux
questionnements tels que [Dapplication de la théorie des coalitions™, le

développement de I’analyse stratégique™ ou la représentativité des élites.

Les études parlementaires bénéficient de ce mouvement d’ouverture. Le
Parlement a continué¢ a €tre analysé selon une perspective juridique : les effets des
modes de scrutin et les six élections 1égislatives ont été amplement commentés®”, tout
comme les spécificités du parlement francais par rapport a ses homologues
étrangers®. Mais 1’ouverture de la science politique aux méthodes de la sociologie a
renouvelé I’approche du Parlement. Le personnel parlementaire a ainsi fait I’objet de
nombreuses études, tels que les travaux de Pierre Birnbaum®’, Mattei Dogan™ ou

Daniel Gaxie™. Les chercheurs se sont ainsi intéressés a la place du personnel

2 BONNET Gilbert, « La théorie des coalitions selon William Riker. Essai d'application aux élections
municipales frangaises de 1965 et 1971 », Revue frangaise de science politique, 22¢ année, n°2, 1972, pp.
269-282.

3 Au sens ou I’entend Michel TROPER dans son article « La Constitution et ses interprétations sous
la Cinquiéme République » in Pouvoirs, n°4, 1978, p. 71.

> CHARLOT Jean, « Les élites politiques en France de la Troisiéme a la Cinquiéme République »,
Archives européennes de sociologie, 14 (1), 1973, pp.78-92.

> Voir PARODI Jean-Luc, AUBERT Véronique, ibid., pp. 248-251.

** AMELLER Michel, Parlements : une étude comparative sur la structure et le fonctionnement des
institutions représentatives dans 55 pays, Paris, PUF, 1966 ; COLLIARD Jean-Claude, Les régimes
parlementaires contemporains, Paris, Presses de la Fondation nationale des sciences politiques 1978 ;
PAXTON John, World legislatures, Londres, Macmillan, 1974.

ST BIRNBAUM Pierre, Les Sommets de 1’Etat. Essai sur 1’élite du pouvoir en France, Paris, Seuil,
1977

** DOGAN Mattei, « Les filiéres de la carriére politique en France », Revue francaise de sociologie,
vol. 8, 1967, pp. 468-492 ; « Note sur le nouveau personnel parlementaire » in GOGUEL Frangois, Le
référendum d’octobre et les élections de novembre 1962, Paris, Presses de la fondation nationale de
science politique, 1965.

** GAXIE Daniel, « Les logiques du recrutement politique », Revue fran¢aise de science politique,
février 1980, n° 1, p. 545.
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parlementaire au sein du personnel politique frangais®®, mais aussi & la sociographie
de I’Assemblée nationale® ; le Sénat n’a en revanche fait I’objet d’aucune étude
spécifique. La carriere parlementaire ou la place des partis politiques au sein des
assemblées® ont constitué de nouveaux axes de recherche. La multiplicité de ces

questionnements atteste de la vitalité des études parlementaires.

Apres cette période, la science politique francaise s’est désinvestie des études
parlementaires dans les années 80. Deux raisons majeures expliquent ce phénomene.
D’une part, I’instauration du parlementarisme rationalisé¢ a considérablement affaibli
le role du Parlement® et ni I’alternance politique ni les cohabitions n’ont modifié¢ le
rapport de force entre [’exécutif et le Ilégislatif. D’autre part, cherchant a
s’autonomiser du droit public dont elle est issue, la science politique, en dehors de
quelques travaux spécifiques®, a abandonné I’étude des institutions aux juristes et
aux historiens® : les historiens et les chercheurs en sociologie historique®® ont

pleinement investi ce champ d’¢tude : le travail de Christophe Charle sur les élites

0 AUBERT Véronique, PARODI Jean-Luc, « Le personnel politique francais », Projet, n°147, 1976,
pp.787-801 ; DUHAMEL Alain, La classe politique frangaise, Paris, Service de polycopie de la
Fondation nationale des sciences politiques, 1977 ; LAURENS André, Le métier politique, la
conquéte du pouvoir, Paris, A. Moraud, 1980.

6! Les chercheurs se sont essentiellement intéressés a la présence croissante des hauts-fonctionnaires
au sein de 1’Assemblée nationale : DROUOT Guy, Les fonctionnaires députés sous la Cinquieme
République, Thése de droit, Aix-Marseille, 1975 ; de BAECQUE Francis, « Interpénétration des
personnels politique et administratif », rapport renoté in Association francaise de science politique,
L’administration et la politique en France sous la Cinquieme République, Paris, 1979 ; DEBBASCH
Charles, L’administration au pouvoir, Paris, Calmann-Lévy, 1969. En revanche, la catégorie des
enseignants, encore plus importante d’un point de vue numérique n’a fait 1’objet que de deux études :
BIRNBAUM Pierre, « Les enseignants les intellectuels technocrates et le personnel politique »,
Politique aujourd’hui,1-2, 1978, pp. 58-63.

62 Pour une étude détaillée des publications sur ces questions, voir PARODI Jean-Luc, AUBERT
Véronique, ibid., pp. 51-261.

% COSTA Olivier, « Review symposium article. The state of législative studies in France », French
politics, vol.§, 2010, p.68

% Les numéros de la revue Pouvoirs ont réguliérement traité de I’ Assemblée (34, 1985), du Sénat (44,
1988), du Parlement (64, 1993). Du co6té de la sociologie politique, on citera « L’ordre parlementaire
», Politix, 20, 1992, et Daniel Gaxie, La démocratie représentative, Paris, Montchrestien, 2003.

% CHARLE Christophe, Les élites de la République, 1880-1900, Paris, Fayard, 1987.

% En socio-histoire, voir les travaux de Jean Joana : « L'invention du député. Réunions parlementaires
et spécialisation de l'activité politique au XIX°® siécle », in Politix, vol. 9, n°35, 1996 pp. 23-42 ; « De
la barre a la tribune », Revue francaise de science politique, n°48 (3-4), 1998, pp. 480-506 ; Pratiques
politiques des députés frangais. Du dilettante au spécialiste, Paris, L'Harmattan, 1999 ; WILLEMEZ
Laurent, Des avocats en politique (1840-1880). Contribution a une socio-histoire de la profession
politique en France, Thése de science politique, Université de Paris I, 2000.
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politiques, se situe ainsi & «la charniére entre [’histoire et la sociologie »°’ ;

plusieurs théses d’histoire sur les parlementaires ont également été soutenues®. Ces
travaux historiques proposent des analyses riches d’enseignements sur le travail
parlementaire et la vie a I’Assemblée, notamment en ce qui concerne les jeux des
groupes parlementaires, les liens entre parlementaires et fonctionnaires, les affinités
¢lectives liées a la formation commune ou a la méme origine professionnelle des

députés®.

Force est de constater que le désintérét de la science politique pour les études
parlementaires constitue une spécificité francaise. Aux Etats-Unis, I’'intérét de la
discipline pour les /législative studies ne s’est pas démenti, comme en témoigne le fait
que la grande majorité des études s’intéressant aux pratiques d’assemblées ont été
publiées aux Etats-Unis”’. Cet intérét persistant s’explique, selon Olivier Nay, par
I’importance des pouvoirs que détient le Congrés américain’'. Au Royaume-Uni, la
recherche sur les législatives studies s’est avérée tout aussi dynamique, comme en
témoigne la création d’une revue entierement consacrée a 1’étude de la vie
parlementaire, The Journal of Legislative Studies. Ce long hiver des études

parlementaires frangaises semble toutefois toucher a sa fin.

B. Un retour au Parlement

7 ALBERTINI Pierre, « Les Elites de la République, 1880-1900, Paris, Fayard, 1987, (L'espace du
politique) » Histoire de l'éducation, n° 38, 1988, p. 141.

% Voir ROUSSELLIER Nicolas, Phénoméne de majorité et relation de majorité en régime
parlementaire : le cas du bloc national en France dans le premier aprés-guerre européen (1919-
1924), thése de doctorat, Paris, Institut d’études politiques, 1992 ; ANDRE Patrick, les députés
bonapartistes de la Troisiéme République (1871-1940), thése de doctorat, 1995 ; ANCEAU, Eric, Les
députés du Second empire. Prosopographie d’une élite du XIXe siecle, Thése de doctorat d’histoire,
Université de Paris IV Sorbonne, 1997.

% Sur ce dernier point voir par exemple MARNOT Bruno, Les ingénieurs au Parlement sous la Ille
République, Paris, Editions du CNRS, 2000.

" MELLER Norman, « Legislative behavior research » in The Western political quarterly, 13 mars
1960, pp. 131-153; PATTERSON Samuel, « Comparative legislative behavior review essay »,
Midwest journal of political science, 1968, pp. 599-616; PATTERSON Samuel, The British House of
Commons as focus for political research, Comparative legislative research center Reprint series,
Department of political science University of lowa Iowa City ; JEWEL Malcolm F., « Legislative
studies in Western democracies, comparative perspective», Legislative studies quarterly, november
1978, pp. 537-554 .

" NAY Olivier, « Pour une sociologie des pratiques d’assemblée : note sur un champ de recherche
quelque peu délaissé », Sociologie du travail, n°4, 2003 p. 537.
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Depuis le début des années 90, on note un « retour au Parlement »'*. Ce
« retour » s’inscrit dans un contexte général de redécouverte des institutions par la
science politique. Les politistes ont réinvesti les études parlementaires, dans une
perspective renouvelée : de nouvelles interprétations ont été proposées « quant aux
dimensions proprement institutionnelles de la vie politique, fortement imprégnées
d’histoire, de la sociologie et de 1’économie »">. Comme le soulignent Patrice Duran
et Gilles Martin, «si I’Etat reste encore l'institution emblématique du pouvoir
politique, les mutations de la régulation politique, dans un contexte ou I’Etat lui-
méme est fragilisé, conduisent a porter une attention plus soutenue aux cadres
institutionnels a travers lesquels il convient de penser la gouvernance des sociétés
modernes »'". Cette attention portée aux cadres institutionnels a conduit la discipline
a s’interroger sur la représentation politique”, la persistance des institutions
politiques ou leur évolution’®. Ce regain d’intérét pour les institutions n’est pas
propre a la France : aux Etats-Unis, un « néo-institutionnalisme » s’est développé au
milieu des années 80 en réaction au «vieil institutionnalisme » qui faisait des
institutions « les fondements et les cadres de la vie politique » ' et aux
behaviouristes pour qui les institutions politiques sont le fruit de déterminants
sociaux. Les néo-institutionnalistes considérent au contraire que celles-ci « ont une
influence sur les acteurs et les processus sociaux »'. Trois écoles de pensées
découleront de ce mouvement néo-institutionnaliste : I’institutionnalisme historique,

I’institutionnalisme des choix rationnels et I’institutionnalisme sociologique”.

2 ROZENBERG Olivier, KERROUCHE Eric, « Retour au Parlement », Revue Francgaise de science
politique, 3, 2009, vol.59, pp. 397-400.

> DURAN Patrice, MARTIN Gilles, « Regards croisés sur les institutions », Idées économiques et
sociales, vol. 159, n°1, 2010, p. 4.

™ Idem

” HAYAT Samuel, SINTOMER Yves, « Repenser la représentation politique », Raisons politiques,
vol. 50, n°2, 2013, pp. 5-11 ; SINTOMER Yves. « Les sens de la représentation politique : usages et
mésusages d'une notion », ibid., pp. 13-34 ; REVAILT D’ALLONNES Myriam, « Les paradoxes de la
représentation politique », Etudes, tome 419, n°12, 2013, pp. 629-638 ; MINEUR Didier, Archéologie
de la représentation politique, Paris, Presses de Science Po, 2010.

76 Sur les différentes perspectives d’analyses des institutions politiques, voir DURAN Patrice, Duran,
Patrice, « Le politique au prisme de ses institutions », Idées économiques et sociales, ibid., pp. 6-17.
" CHEVALLIER Jacques, ibid.

® HERVIER Louise, « Néo-institutionnalisme sociologique » in BOUSSAGUET Laurie, JACQUOT
Sophie, RAVINET Pauline, Dictionnaire des politiques publiques, 3°™ édition, Les Presses de
Science Po, 2010.

” DI MAGGIO Paul J., POWELL Walter W., « Le néo-institutionnalisme dans I'analyse des
organisations », Politix, vol. 10, n°40, pp. 113-154.
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En France, les institutions ont d’abord ¢été questionnées indirectement par la
science politique, « a travers la mise en évidence des contraintes pesant sur l'action
collective et l'élaboration des politiques publiques : tandis que le role joué par les
institutions dans ['élaboration des schemes cognitifs et normatifs structurant les
représentations des acteurs a été mis en évidence, l'analyse comparative des
politiques a montré l'importance des configurations institutionnelles, notamment en
ce qui concerne le développement des politiques sociales »*° .

Les politistes se sont également intéressés aux institutions de la V™
République, dans une perspective rompant avec les présupposés juridiques
traditionnels. Les travaux de Bernard Lacroix et Jacques Lagroye sur le président de
la République® ont été 1’occasion pour ces auteurs de mener une réflexion plus large
sur le droit et les institutions : elle a ainsi posé les jalons d’une analyse politiste des
institutions®*. Le Conseil Constitutionnel a lui aussi fait 1’objet de nouvelles
analyses en science politique : Bastien Frangois s’est interrogé sur I’émergence et les
effets du controle de constitutionalité®™, sur la perception du Conseil Constitutionnel
par la classe politique, les médias et I’opinion® ou encore sa 1égitimité™. La encore,
il s’agit d’une approche politiste d’une institution juridique. La Constitution elle-
méme a fait I’objet de nouvelles études : la science politique s’est interrogée sur la

éme

naissance de la V™ République™ et la pensée constitutionnelle du Général de

Gaulle®’.

% CHEVALLIER Jacques, ibid.

#! LACROIX Bernard, LAGROYE Jacques, Le président de la République. Usages et genéses d'une
institution, Paris, Presses de la Fondation Nationale de Science Politique, 1992.

%2 CHEVALLIER Jacques, « B. Lacroix, J. Lagroye, dir., Le président de la République. Usages et
éenéses d'une institution », Politix, vol. 6, n°23, 1993, p.135.

FRANCOIS Bastien, « Le Conseil constitutionnel et la Cinquiéme République. Réflexions sur
I'émergence et les effets du controle de constitutionnalité en France », Revue frangaise de science
&olitique, 47¢ année, n°3-4, 1997, pp. 377-404.

FRANCOIS Bastien, « La perception du Conseil constitutionnel par la classe politique, les médias
et I’opinion », Pouvoirs, n°105, avril 2003, pp.133-144.
¥ DRAGO Guillaume, FRANCOIS Bastien, MOLFESSIS Nicolas, La légitimité de la jurisprudence
du Conseil Constitutionnel, Economica, coll. Etudes juridiques, 1999.

% Analyse de la Constitution par la Revue francaise de science politique en 1959, Naissance de la
Cinquieme République, Presses de Science Po, 1990 ; FRANCOIS Bastien, Naissance d’une
constitution : La Cinquieme République : 1958-1962, Presses de Science Po, 1996 ; DULONG
Delphine, Moderniser la politique. Aux origines de la V" République, Paris, L’Harmathan, 1997

Y ALIBERT-FABRE Véronique, « La pensée constitutionnelle du général de Gaulle a « I'épreuve des

circonstances », Revue francaise de science politique, 40° année, n°5, 1990, pp. 699-713.
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Alors que les pratiques des assemblées ont longtemps été considérées comme un
« angle mort » ® de la science politique, elles font elles aussi ’objet de nouvelles
recherches, dans une optique résolument plurielle. Plusieurs sous-disciplines de la
science politique s’intéressent en effet a I’institution parlementaire. Les politiques
publiques d’abord comme en témoignent les travaux de Pierre Lascoumes et Pierrette
Poncela sur le code pénal® ; les auteurs ont analysé la réforme du code pénal en
s’intéressant a trois types d’acteurs : les spécialistes du droit public, les experts en
politiques publiques et les personnes qui s’intéressent au fonctionnement du
Parlement et de 1’exécutif. La théorie politique a également contribué a renouveler les
¢tudes parlementaires : les travaux de Bernard Manin sur le gouvernement
représentatif *° montrent que le gouvernement représentatif n’a pas pour seul fonction
de permettre au peuple de se gouverner lui-méme mais qu’il méle des caractéristiques
démocratiques et aristocratiques; quant a Pierre Rosenvallon, dans son Histoire de la
représentation en France®, il envisage la question de la représentation politique du
peuple et aborde le Parlement par le biais de la représentativité de 1’institution. Plus
innovant, 1’anthropologie politique s’intéresse ¢également aux pratiques
parlementaires : Marc Abéles s’est attaché a décrire les us et coutumes de
I’ Assemblée nationale dans une perspective anthropologique jusqu’alors inédite® : il
décrypte les signes, régles et procédures propres a I’institution et met en lumicre les
rapports de force internes; il s’intéresse a tous les aspects de la vie des
parlementaires : le travail en commission, le protocole des badges, les différents
rituels, comme [I’interdiction de s’embrasser dans [’Hémicycle ou le tutoiement
généralis¢é entre les €lus.

Le Parlement est également un terrain d’étude privilégié pour la sociologie

politique®. Comme le fait remarquer Olivier Nay, « les instances délibérantes sont

¥ NAY Olivier, « La vie a I’assemblée : angle mort de la science politique frangaise », Revue suisse
de science politique, 9 (3), 2003, pp. 83-9.

¥ Voir LASCOUMES Pierre, PONCELA Pierrette, Réformer le Code pénal : oi est passé
[’architecte ?, Paris, PUF, 1998.

% MANIN Bernard, Principes du gouvernement représentatif, Paris, Flammarion, 1995.

' ROSANVALLON Pierre, Le peuple introuvable. Histoire de la représentation démocratique en
France, Paris, Gallimard, 1998.

°> ABELES Marc, Un ethnologue a 1’Assemblée nationale, Paris, Odile Jacob, Poche, 2001.

% Voir COURTY Guillaume (dir.), Le travail de collaboration avec les élus, Paris, Michel Houdiard,
2006. Voir également le numéro spécial dirigé par DEMAZIERE Didier, LE LIDEC Patrick, « La
politique, un objet pour la sociologie du travail », Sociologie du travail, 50 (2), 2008.
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un lieu ou les élus font ’apprentissage de compétences, de normes et de savoir-faire
professionnels, dans les « temps forts » de la vie démocratique (négociation des
budgets, votes de réformes et des grands programmes en séance pléniere) comme
dans le fonctionnement « ordinaire » de [’institution (travail en commission,
réalisation de missions, rédaction de rapports...) » °*. C’est également au sein de
I’institution que s’opere une grande partie de la socialisation professionnelle des élus.
Enfin, I’étude des assemblées, en raison des ressources qu’elles apportent aux élus,
fournit de multiples informations sur la construction de la carriere politiquegs. Parce
que les assemblées sont « des instances composites, abritant une multitude d’acteurs
aux statuts les plus divers, qui ne disparaissent pas derriere la légitimité premiere
des élus et qui coproduisent ces biens politiques dans le cadre d’interactions »°°, la
sociologie politique s’est intéressée au personnel parlementaire. De nouvelles
sociographies ont ainsi été consacrées aux députés’’ : I’enquéte menée par Erick
Kerrouche et Olivier Costa sur les députés”™ a permis de mieux comprendre d’ou
viennent ces ¢€lus, quels sont leurs roles et quelle est leur capacité d’influence. Elle

vient ainsi combler un déficit de connaissance sur des élites mal connues.

Le travail parlementaire a constitué un autre axe de recherche. Les moyens
matériels” mais aussi humains a la disposition des parlementaires ont ainsi été
¢tudiés. Parce que les parlementaires bénéficient de I’aide de fonctionnaires et de
collaborateurs, la sociologie s’est attachée a comprendre le role joué par ces acteurs

dans Dinstitution'®, en France mais aussi au Parlement européen'®'. Il s’agit de

% NAY Olivier, « Pour une sociologie des pratiques d’assemblée : note sur un champ de recherche
quelque peu délaissé », Sociologie du travail, n°4, 2003, p. 539.

» Idem

% BEAUVALLET Willy, « Des collaborateurs aux administrateurs : une sociologie politique des
auxiliaires politiques et parlementaires. L’exemple de 1’Assemblée nationale », Communication lors
du colloque « La représentation politique en question », IEP de Bordeaux, 4-5 avril 2013.

7 SINEAU Mariette, VINCENT Tiberj. « Candidats et députés francais en 2002. Une approche
sociale de la représentation », Revue francgaise de science politique, vol. vol. 57, n°2, 2007, pp. 163-
185 ; ROUBAN Luc, Les députés, Les cahiers du CEVIPOF, n°55, septembre 2011.

% COSTA Olivier, KERROUCHE Eric, Qui sont les députés frangais ? Enquéte sur des élites
inconnues, Paris, Presses de science Po, 2007.

% GARDEY Delphine, Le Linge du Palais-Bourbon. Corps, matérialité et genre du politique a |’ére
démocratique, Lormont, Le Bord de 1’eau, Coll. « Objets d’histoire », 2015.

1 TREILLE Eric, « L’écriture parlementaire au quotidien. Le travail des assistants des députés
socialistes », ibid., pp. 157-172.

% Sur le parlement européen, voir MICHON Sébastien, « Les assistants parlementaires au Parlement
européen. : Sociologie d'un groupe d'auxiliaires politiques », Sociologie du travail, vol. 50, n°2, 2008,
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comprendre les réalités d’un métier peu connu et peu formalisé : si le travail des
fonctionnaires parlementaire reste identifiable, celui des collaborateurs est sujet a
interprétation ; il dépend de leur formation mais surtout des missions que les députés
entendent leur confier'®.

Le travail parlementaire a également ét¢ examiné a travers le prisme de
I’efficacité : alors que la faiblesse du Parlement de la Cinquiéme République est
unanimement dénoncée, il s’agit de mesurer ’influence des parlementaires dans le
processus législatif, d’un point de vue institutionnel'” mais aussi individuel'™ ; de la
qualité du travail des parlementaires dépend en effet la crédibilité du Parlement. C’est
dans cette optique que se sont développés les travaux sur la délibération
parlementaire'® : ceux de Jean-Philippe Heurtin ont ainsi permis de mieux

comprendre le déroulement des débats parlementaires'® notamment la part que jouent

les rituels, les symboles et les émotions'?’.

Dans un contexte de crise de la représentation démocratique la capacité des

parlementaires a représenter leurs concitoyens a également fait I’objet de nouvelles

p-169-183. Sur la question des administrateurs et de leur impact sur la fabrique de la loi, voir SZIJ
Eric, « La technique de la loi dans les travaux préparatoires au débat parlementaire », Parlement[s],
Revue d'histoire politique, vol. 11, n°1, 2009, pp. 93-104.

"2 LE LIDEC Patrick, « Les députés, leurs assistants et les usages du crédit collaborateurs. Une
sociologie du travail politique », Sociologie du Travail, 2008, 50 (2), pp. 147-168 ; PHELIPPEAU
Eric, « La formalisation du rdle d’assistant parlementaire » in COURTY G. (Ed.), Le Travail de
Collaboration avec les Elus, Michel Houdiard, Paris, 2005, pp. 63-80.

% LASCOUMES Pierre, « Les compromis parlementaires, combinaisons de surpolitisation et de
sous-politisation. L'adoption des lois de réforme du Code pénal (décembre 1992) et de création du
Pacs (novembre 1999) », Revue frangaise de science politique, vol. vol. 59, no. 3, 2009, pp. 455-478.

" MILET Marc, « Pour une sociologie législative du pouvoir des parlementaires en France », Revue
frangaise d'administration publique, vol. 135, n°3, 2010, pp. 601-618 ; NAVARRO Julien,
GERARD-VAILLANT Nicolas, WOLFF Frangois-Charles, « Mesurer l'efficacité des députés au sein
du parlement frangais. L'apport des techniques de frontiéres non paramétriques », Revue frangaise de
science politique, vol. 62, n°4, 2012, pp. 611-636.

% FERRIER Jean-Noél, DUPRET Baudouin, LEGRAND Vincent, « Comprendre la délibération
parlementaire. Une approche praxéologique de la politique en action », Revue frangaise de science
politique, vol. 58, no. 5, 2008, pp. 795-815 ; BLONDIAUX Loic, « La délibération, norme de 1'action
publique contemporaine ? », Revue Projet, vol. 268, n°4, 2001, pp. 81-90.

106 HEURTIN Jean-Philippe, « Architectures morales de I'Assemblée nationale », Politix, vol. 7, n°26,
pp. 109-140 ; HEURTIN Jean-Philippe L’espace public parlementaire. Essai sur les raisons du
législateur, Paris, 1999.

" MICHELI Raphaél, « La construction argumentative des émotions : pitié et indignation dans le
débat parlementaire de 1908 sur 1’abolition de la peine de mort », in RINN Michaél (dir.), Emotions
et discours. L'usage des passions dans la langue, Rennes, Presses Universitaires de Rennes, 2008.
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réflexions'®™. Enfin, la science politique frangaise s’est ouverte a la question
européenne : la « parlementarisation du régime de ['Union européenne »'” a
renouvelé 1’intérét de la science politique frangaise pour le Parlement européen : les
pouvoirs de I’institution, son élection, son organisation politique et ses membres ont
donné lieu & de nombreuses publications''®. Les recherches ont notamment porté sur
les pratiques parlementaires, comme en témoignent les travaux d’Olivier Rozenberg
sur la procédure législative au Parlement européen''' ou & ceux de Julien Navarro sur

A ek 112
les roles tenus par les députés européens ~.

La multiplicité de ces questionnements atteste de la vitalité retrouvée en science
politique des études parlementaires mais aussi de «la centralité préservée de
Uinstitution au sein des systémes de gouvernance contemporains »'" : méme si les
assemblées parlementaires ne peuvent plus prétendre au monopole de la
représentation, elles restent des arénes ou la/le politique se donne a voir de fagon
privilégiée''!. Cette centralité de I’institution parlementaire est 4 nouveau apparue a

I’occasion de la réforme de 2008.

II. La réforme constitutionnelle de 2008 : vecteur d’un changement institutionnel

" HAYAT Samuel, « La représentation inclusive », Raisons politiques, vol. 50, n°2, 2013, pp. 115-
135 ; COHENDET Marie-Anne. « Une crise de la représentation politique ? », Cités, vol. 18, n°2,
2004, pp. 41-61.
1 COSTA Olivier, « Le parlement européen dans le systéme décisionnel de 1'Union européenne : la
puissance au prix de l'illisibilité », Politique européenne 2009/2 (n° 28), p. 130.
"% Pour un état des lieux de la recherche en science politique sur le parlement européen, voir
BELOT Céline, MAGNETTE Paul, SAURUGGER Sabine Science politique de 1’Union européenne,
Paris, Economica, 2008.
""" BENDJABALLAH Selma, NOVAK Stéphanie, ROZENBERG Olivier, « Comment doutent les
institutions. Réformer la procédure législative de I'Union européenne », Revue de I'OFCE, vol. 134,
n°3, 2014, pp. 39-51; « Présider par plaisir. L'examen des affaires européennes a 1'Assemblée
nationale et a la Chambre des Communes depuis Maastricht », Revue francaise de science politique,
vol. 59, n® 3, 2009, pp. 401-427 ; ROZENBERG Olivier, « L'influence du Parlement européen et
l'indifférence de ses électeurs : une corrélation fallacieuse ? » », Politique européenne, vol. 28, n°2,
2009, pp. 7-36 ; ROZENBERG Olivier, SUREL Yves, « Parlements et Union Européenne », Politique
européenne, vol. 9, n°1, 2003, pp. 5-29.
"> Sur les pratiques parlementaires au sein du parlement européen, voir les travaux de Julien Navarro
« Le travail parlementaire, un investissement payant ? Les élections comme évaluation rétrospective
du bilan des députés sortants », Revue internationale de politique comparée, vol. 17, no. 4, 2010, pp.
141-160 ; Les députés européens et leur réle. Sociologie des pratiques parlementaires, Editions de
I’Université de Bruxelles, 2009 ; « Les réles au Parlement européen. Une typologie des pratiques de
représentation », Revue frangaise de science politique, vol. vol. 59, n°3, 2009, pp. 479-506.
ii ROZENBERG Olivier, KERROUCHE Eric, ibid., p. 398.

Idem
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La réforme constitutionnelle de 2008 est d’importance. Son ampleur est sans
précédent : trente-neuf articles ont ét¢ modifi€s, neuf ajoutés, et neuf lois organiques ont
¢été adoptées. La réforme de 2008 a également considérablement modifié les conditions de
fonctionnement des assemblées. Les réglements des assemblées ont profondément évolué :
celui de I’Assemblée nationale a vu cent-six de ses articles modifiés, vingt-neuf nouveaux
ajoutés et neuf supprimés. Afin de saisir les enjeux de cette réforme pour le Parlement, il
convient de revenir sur le contexte dans lequel elle a été adoptée ainsi que sur ses principes

(A) avant d’évoquer les enjeux qu’elle comporte en maticre de contrdle et d’évaluation

(B).

A. L’ambition de revalorisation de ’institution parlementaire

En quarante-neuf ans d’existence, la Constitution de la V™ République a 6té
modifiée a vingt-quatre reprises. Ces nombreuses réformes témoignent a la fois de la

éme

pérennité et de la mutabilit¢ de la V'™ République'"”. Paradoxalement, alors que la
stabilité des institutions de la V™ République est vantée''®, le déséquilibre entre un
pouvoir exécutif dominant et un pouvoir législatif exécutant reste dénoncé par les partisans
du réformisme constitutionnel''”. Ils considérent « qu’il s’agisse du vote de la loi ou du
controle du gouvernement, voire de l’interprétation de la Constitution, le Parlement est de
fait  dépossédé de ses prérogatives traditionnelles »''*. La dénonciation du
« parlementarisme rationalisé » s’inscrit dans un contexte plus large de crise de la

représentation dont témoignent la montée de 1’abstention et les votes extrémes. Certes,

. , . , . \ 119 : .
cette crise de la démocratie représentative n’est pas propre a la France ~ ; mais pour ce qui

5 Voir le numéro spécial des Cahiers frangais : La V° République. Permanence et mutations (La
Documentation francaise, janvier-février 2001) et en particulier les contributions de Pierre Avril, Guy
Carcassonne et Georges Vedel.

1% Guy Carcassonne considérait que « vaille que vaille [...] la V° République garantit [’essentiel.
Heureusement qu’elle est assez solide et efficace pour n’avoir pas suivi le systeme politique dans ses
capilotades récentes, et, au contraire, pour en avoir sensiblement atténué les effets ; Retouchons-la
sans hésiter, mais sans la compromettre » in BEAUD Olivier, « Les mutations de la V° République.
Ou comment se modifie une Constitution écrite », Pouvoirs, n°99, 2001/4, p. 20.

"7 FRANCOIS Bastien, Le régime politique de la V° République, La Découverte, 1999 ; BASTIEN
Frangois, « Pourquoi il faut changer de constitution », Mouvements, vol. n°18, n°5, 2001, pp. 52-56

"8 FRANCOIS Bastien, « Pourquoi il faut changer de constitution », ibid., p. 53.

" Marie-Anne Cohendet souligne que 1’abstentionnisme est important depuis longtemps aux Etats-
Unis (régime présidentiel) et en Suisse (régime directorial), tout comme dans les régimes
parlementaires (pays de 1’Union européenne notamment). Il ne dépend donc pas du régime politique.
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est de I’Hexagone, la faiblesse du Parlement a ét¢ identifiée comme un élément important
de la perte de confiance des citoyens dans la démocratie représentative. Le rééquilibrage

des institutions s’avere donc €tre un enjeu démocratique majeur.

Les diverses révisions constitutionnelles n’ayant pas modifi¢ les principes du
parlementarisme rationalisé, la revalorisation du Parlement s’est, depuis les années 80,
progressivement imposée dans le débat public, au point de devenir un théme
incontournable des campagnes présidentielles. Au-dela du débat juridique, la question de
I’équilibre des pouvoirs est avant tout une question politique : comme I’a souligné Pierre
Avril, le droit constitutionnel a la caractéristique d’étre politique'*’. Réviser la Constitution
semble désormais €tre un passage obligé pour les chefs d’Etat qui se succédent, au point
que le pouvoir politique est accusé de « révisionnisme »'*' en instrumentalisant la
Constitution : depuis Frangois Mitterrand, tous les présidents ont commencé 1’exercice de
leur mandat en lancant une réforme constitutionnelle. Le fait que les réformes
constitutionnelles soient régulicrement mises a 1’agenda politique n’a toutefois rien de
surprenant : comme le souligne Nicolas Freymond, « contraints de se déemarquer de leurs
adversaires et de faire montre de leur capacité a innover, les acteurs politiques partagent
une croyance en la perfectibilité des institutions »'** ; ainsi, « la compétition, qui contraint
les agents a adapter rationnellement leurs stratégies, accrédite [...] la croyance en la
perfectibilité des institutions et en une nécessité de renouveler ou de « moderniser » les

. 123
pratiques et les comportements »

En revanche, le mode de scrutin semble avoir plus d’incidence sur la présence de partis extrémistes :
dans la mesure ou le scrutin majoritaire a un seul tour contraint au bipartisme, on ne voit pas émerger
de maniére significative de partis extrémistes dans les pays — assez rares — qui ont ce type de scrutin
(en Grande-Bretagne et aux Etats-Unis), COHENDET Marie-Anne, « Une crise de la représentation
politique ? », Cités, vol. 18, n°2, 2004.

0. GICQUEL Jean-Eric, « Equilibres et déséquilibres sous la V¢ République », Revue francaise de
droit constitutionnel », vol. 102, n°2, 2015, p. 265.

I LAVROFF Dmitri Georges, « De 1’abus des réformes: réflexions sur le révisionnisme
constitutionnel », Revue frangaise de droit constitutionnel, n° hors-série, 2008

22 FREYMOND Nicolas, « La « redécouverte » des institutions par les sociologues. Paradoxes et
oppositions dans le renouvellement de 1’analyse institutionnelle » in LAGROYE Jacques, OFFERLE
Michel, Sociologie de I’institution, Paris, Belin, 2011, p. 49.

' LAGROYE Jacques, FRANCOIS Bastien, SAWICKI Frédéric, Sociologie politique, Paris, Presses
de Sciences Po, 2006, p. 208.
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Le 12 juillet 2007, dans son discours sur les institutions a Epinal, le Président
Sarkozy s’est placé dans cette logique : trois mois aprés son ¢élection a la téte de 1’Etat, il
annonce a cette occasion son intention de réviser la Constitution. S’il avait évoqué I’avenir
des institutions lors de la campagne présidentielle, il ne s’agissait pas d’un point central de
son programme'>’. Les raisons de cette révision, d’une ampleur inaccoutumée, sont
politiques. Nicolas Sarkozy « ne voulait pas réformer la Constitution si vite apres son
élection ; il avait d’autres priorités »'>. Le contexte politique de 1’époque I’a amené a
accélérer le processus de révision: cette nouvelle Constitution était dans «/’air du
temps »'2°. 1l régnait en effet « un étrange consensus »'>’ sur la nécessité de réviser la
Constitution : 1’année 2007, marquée par les élections présidentielles puis législatives,
avait mis en exergue la question des institutions et de leur représentativité'**. 1l s’agissait
de réconcilier les Frangais avec la démocratie et pour y parvenir, une seule et méme
solution s’imposait : réformer les institutions'*’. Si cette réforme était congue de maniére
différente, tous s’accordaient au moins sur un point : le fait qu’« il n’y aura pas de réforme
significative des institutions de la Ve République sans renforcement de grande ampleur du
role du Parlement, entendu a la fois comme législateur et comme controleur de [’activité

130

gouvernementale » ~°. La revalorisation du Parlement était censée étre la clé de volte de

toute la réforme.

124 Afin de préparer le programme de son candidat, ’'UMP avait organis€é une convention sur les
institutions, le 5 avril 2006, intitulée « V"¢ République : réconcilier efficacité et responsabilité ».
Cette convention, due a I’initiative d’Emmanuelle Mignon, en partenariat avec Edouard Balladur,
s’articulait autour de trois enjeux : premi€rement « en quoi une réforme institutionnelle peut-elle
constituer une réponse efficace a l’inquiétude durable ? Quelle peut étre également la profondeur de
cette réforme ? »'**; deuxiémement « sur quels fondements nouveaux, sur quels principes, faut-il
bdtir les réformes de nos institutions ? » ; troisiémement, le role du Parlement. La revalorisation du
Parlement a fait I’objet d’un consensus.

'2 Entretien avec un collaborateur de Bernard Accoyer.

126 FRANCOIS Bastien, La Constitution Sarkozy, Paris, Odile Jacob, 2009, p. 11.

27 Ibid., p.12.

128 Pour une chronique de cette période, voir AVRIL, GICQUEL Jean, « Chronique constitutionnelle
francaise », Pouvoirs, 2007-122 et 123 ; LEVADE Anne, « La démocratic en mutation ? Bréve
chronique d’une année électorale frangaise », Constitutions et pouvoirs. Mélanges en [’honneur de
Jean Gicquel, Paris, Montchrestien, 2008, p.329-339. Voir aussi FRANCOIS Bastien, op. cit.,
pp. 11-23.

' LEVADE Anne, « Les nouveaux équilibres de la V¢ République », Revue francaise de droit
constitutionnel, vol. 82, n°2, 2010, p. 228.

B0 FRANCOIS Bastien, ibid., pp.16-17.

-35 -



2
fi
P

UNIVERSITE PARIS II
PANTREON-A534 DE PADIRAC Hortense| Thése de doctorat | mai 2018

131

Si la Constitution de 1958, « singuliere et efficace » ~, avait « rempli son role et

acquis sa légitimité en assurant la stabilité »'**, 1’équilibre institutionnel de 1958 semblait
désormais déséquilibré'**. Gauche et droite partageaient le méme constat : la concentration
des pouvoirs dans les mains d’un chef d’état, politiquement et juridiquement irresponsable,
n’était plus acceptable ; la place du Premier Ministre au sein de la dyarchie gouvernante,
posait elle aussi question'**. Quant 4 la limitation drastique des pouvoirs du Parlement, elle
semblait anachronique : 1’¢lection du Président de la République au suffrage universel,
I’apparition du fait majoritaire et le quinquennat ont largement conforté la domination
présidentielle tout en lui assurant une majorité stable : par conséquent, en 2008, « [’exécutif
rest[ait] sur-armé lors méme qu’il n’afvait] plus d’ennemis menacants »'>>. La V™

République avait prouvé qu’elle pouvait supporter que le Constituant desserre 1’étau du

parlementarisme rationalisé'*°.

Le projet de loi de modernisation des institutions de la V™ République’, déposé
par le Premier Ministre Frangois Fillon le 25 avril 2008, poursuivait trois objectifs : « un
pouvoir executif mieux controlé, un Parlement profondément renforcé et des droits
nouveaux pour les citoyens ». Si le Président Sarkozy voulait mettre en ceuvre une réforme
constitutionnelle ambitieuse, il ne souhaitait pas pour autant changer «les grands

138

équilibres de nos institutions » et encore moins «fourner la page de la Ve

BUPACTET Pierre, « Une Constitution singuliére et efficace » in MATHIEU Bertrand (dir.), 1958-
2008. Cinquantieme anniversaire de la Constitution francgaise, Paris, Dalloz, 2008, p. 57.

B2 1bid., p. 49.

33 LEVADE Anne, ibid., p. 229.

34 FRANCOIS Bastien, ibid., p.14.

35 CARCASSONNE Guy, « Que reste-t-il du parlementarisme rationalisé ? », in JAN Pascal
(dir.), La Constitution de la V® République. Réflexions pour un cinquantenaire, Paris, La
Documentation frangaise, 2008, p. 97.

13 Cette notion a été élaborée par Boris Mirkine-Guetzévitch, juriste d’origine ukrainienne, en 1921.
Le parlementarisme rationalisé entend « traduire par des régles juridiques écrites et des mécanismes
formels, les modes de fonctionnement du systéeme parlementaire, et de les aménager dans une
perspective rationnelle » (LAUVAUX Philippe, Le Parlementarisme, PUF, 2e éd 1997, p 80) ; sur la
diffusion du concept voir de BUJIADOUX Jean-Félix, « Jaurés, aux origines du modéle frangais de
parlementarisme rationalisé€ », Jus Politicum, n°11. Sur le concept lui-méme voir Barthélémy Joseph,
« Les nouvelles tendances du droit constitutionnel », Revue Politique et Parlementaire, 1931 ;
BURDEAU Georges, Le régime parlementaire dans les Constitutions Européennes d’apres-guerre,
Les éditions internationales, 1932 ; DE VILLIERS Michel, LE DIVELLEC Armel, Dictionnaire du
Droit constitutionnel, Sirey, 9éme édition, 2013.

7 Projet de loi constitutionnelle de modernisation des institutions de la V¢ Républigue, AN, n°820,
25 avril 2008.

P8 SARKOZY Nicolas, discours d’Epinal, op. cit.
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République »"° ; il s’agissait bien de la « rénover »'*° sans pour autant remettre en cause
ses « “‘fondamentaux” [...] que sont la présidentialisation du régime, la préeminence de
exécutif dans la définition de la politique nationale ou le cumul des mandats »'*' . La
réforme de 2008 s’inscrivait dans une perspective de modernisation. Comme 1’a bien
résumé le président de la commission des lois a 1I’Assemblée nationale, Jean-Luc
Warsmann, I’objectif de la réforme était de « réviser sans bouleverser, moderniser sans
nier, adapter sans détruire »'*. Pour parvenir a cet équilibre délicat, le constituant a
choisi, dans une logique d’équilibre chére & Montesquieu, de « tempé[rer] les pouvoirs de
l'exécutif en renforcant ceux du législatif »'**; autrement dit de « reparlementariser le
régime »'**. L’idée n’est pas nouvelle : en effet, « la nécessité de « reparlementariser » la
V* République constitue une antienne presque aussi ancienne que le régime lui-méme »'* .
Peut-on cependant reparlementariser le régime en restant fidele a I’esprit de la V°©
République ? Comme le fait remarquer Xavier Vandendriessche, le Constituant a tenté, en
2008, de résoudre une équation particulicre ardue: «atténuer les effets du
parlementarisme rationalisé de 1958 sans remettre en cause la prééminence de [’exécutif

dans la « détermination » de la conduite de la Nation »'*°.

Pour revaloriser la place du Parlement dans les institutions tout en garantissant a
I’Exécutif les moyens de gouverner, le constituant s’est attaché a desserrer 1’étau du
parlementarisme rationalisé¢ en utilisant deux leviers : la rénovation de la procédure
législative ; la revalorisation de la fonction de controle, assortie d’une nouvelle
compétence en matiere d’évaluation des politiques publiques. C’est a ce second levier

que I’¢étude sera consacrée.

B. La promotion de la fonction de controle et d’évaluation

9 Idem.

10 1dem.

I DORD Olivier, « Vers un rééquilibrage des pouvoirs publics en faveur du Parlement », Revue
francaise de droit constitutionnel, vol. 77, n°1, 2009, pp. 99-118.

"2WARSMANN Jean-Luc, Rapport de la commission des lois sur le projet de loi constitutionnel de
modernisation des institutions de la V° République, AN, n°® 892, 15 mai 2008, p. 10.

'3 FILLON Frangois, Congrés du Parlement, 21 juin 2008.

" GICQUEL Jean, «La reparlementarisation : une perspective d’évolution », Pouvoirs, n° 126,
2008, pp. 47-59.

14 DORD Olivier, ibid., p. 99.

146 VANDENDRIESSCHE Xavier, « Une revalorisation parlementaire 4 principes constitutionnels

constants », JCPG, 1, 174, 2008, p. 51.
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La fonction de controle étant la fonction parlementaire par excellence, tout
rééquilibrage institutionnel passait nécessairement par la revalorisation de celle-ci
(1), a laquelle s’ajoute désormais une nouvelle compétence en maticre d’évaluation

des politiques publiques (2).

1. Le controle

Celui-ci a été la premiere victime du parlementarisme rationalisé : dans sa
volonté de garantir la stabilité de I’Exécutif, en 1958 le Constituant a en effet
strictement encadré le pouvoir de controle du Parlement. Comme le rappelle Pierre
Avril, « considéré comme un corollaire de la responsabilité du Gouvernement [...] le
controle est plus restrictivement défini comme une activité subordonnée a la
responsabilité telle que la met en ceuvre [’article 49 C, c’est-a-dire a l’approbation
ou a la censure de la politique générale que le Gouvernement détermine et conduit en

vertu de I’article 20 C »'*

Longtemps, le pouvoir de contrdle s’est résumé a la faculté, propre a tout

régime parlementaire, de renverser le Gouvernement. Or, depuis 1’apparition du fait

48 éme

n’est plus opérante : sous la V
2149

e 1 , .
majoritaire, cette « arme absolue » République,

une seule motion de censure a été déposée, en 196 A coté de ce contrdle, que
I’on pourrait qualifier d’extraordinaire en raison de son importance politique mais
aussi de la rareté de son exécution, le Parlement dispose de moyens de controle plus
« ordinaires »"° destinés a demander des comptes au Gouvernement sans mettre en
jeu sa responsabilité. Bien que variés, ces outils de contréle sont restés sous-utilisés.
En cause, la domination de la majorité, mais aussi 1’absence « d’une culture » du

controle au sein du Parlement frangais : alors que les parlements étrangers ont su se

doter « d’instruments de controle appropriés aux nécessités d’une critique utile de

7 AVRIL Pierre, « L’introuvable contréle parlementaire (suite) », Jus politicum, n°3, 2009, p.1.

Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions de la
V République, Une V¢ République plus démocratique, Paris, Fayard, 2008, p. 51.

? Cette motion avait été déposée, puis adoptee pour protester contre la décision du Générale de
Gaulle de soumettre a référendum la révision constitutionnelle prévoyant 1’¢élection au suffrage
unlversel direct du président de la République.

S DOSIERE René, « Le contréle ordinaire », Pouvoirs, n°134, septembre 2010, pp. 37-46.
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l’action du Gouvernement et de son administration, le notre n’a pas su donner leur
pleine efficacité aux moyens, pourtant nombreux, qui sont a sa disposition dans les
domaines de [’évaluation des politiques publiques et du controle effectif des

.. . 151
administrations » .

La fonction de contrdle étant pergue comme un marqueur de la bonne santé
démocratique d’un pays, il était devenu impératif de la valoriser'>*; le constituant 1’a
donc « confortée »'*% en la faisant figurer a ’article 24 de la Constitution. Cet article,
consacré aux missions du Parlement, a été entierement réécrit en 2008 : aprés le vote
de la loi, il précise non seulement que le Parlement controle 1’action du

Gouvernement mais aussi qu’il évalue les politiques publiques.

2. Une nouvelle compétence : I’évaluation des politiques publiques

Si le controle de 1’action du Gouvernement fait partie des missions
traditionnelles du Parlement, en 2008, celui-ci s’est vu doté d’une nouvelle
compétence en matiere d’évaluation des politiques publiques. Il s’agit d’un
changement substantiel : d’une part parce que [’attribution d’une nouvelle
compétence a une institution n’est jamais neutre ; d’autre part, parce que jusqu’alors
le Parlement était exclu du processus d’évaluation des politiques publiques, a la

différence de ses homologues anglo-saxons.

L’institutionnalisation de 1’évaluation en France présente un certain nombre de
spécificités : intrinsequement liée a la réforme de 1’Etat, elle a été initiée tardivement
et peine a se structurer. Les premiéres expérimentations en maticre d’évaluation
datent de 1970 avec la Rationalisation des Choix Budgétaires, importation du
Planning Programing Budgeting System américain. Malgré ses effets politiques
décevants, la RCB a toutefois permis d’introduire la thématique de 1’évaluation au

sein de I’Etat, sans pour autant impliquer le Parlement. Des initiatives ont été prises

! Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions de la
V¢ République, idem.

52 THIERS Eric, Le contréle parlementaire depuis la réforme constitutionnelle de juillet 2008,
Gévipar, Séminaire, Sénat, 20 février 2014.

133 Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions de la
V¢ République, ibid.

-39 -



UNIVERSITE PARIS II
PANTREON-22343 DE PADIRAC Hortense| Thése de doctorat | mai 2018

par I’exécutif pour améliorer la prise de décision publique et le suivi de sa mise en
ceuvre : a partir du milieu des années 80, I’évaluation ex-post a été privilégiée par
rapport a I’évaluation ex-ante, mieux adaptée a une gestion contingente des finances
de I’Etat. Plusieurs études ont alors été confiées au Commissariat Général au Plan,
permettant ainsi a cette structure de ne pas péricliter apreés 1’échec de la
programmation budgétaire.'>*

Avec I’arrivée du gouvernement Rocard a la fin des années 80, 1’évaluation des
politiques publiques va étre pleinement reconnue ; elle est toutefois restée cantonnée

a la sphére administrative. Suite au rapport Viveret en 1988'%

, véritable plaidoyer sur
I’apport de I’évaluation dans le débat démocratique, Michel Rocard prend deux
initiatives importantes. Premiérement, en 1989, il charge une commission
indépendante d’évaluer la loi sur le revenu minimum d’insertion : c’est la premiére
fois qu’en France une loi est votée pour une durée déterminée et que son
renouvellement dépend des résultats d’une évaluation. Deuxiémement, un dispositif
institutionnel important est mis en place afin d’évaluer les politiques au niveau
gouvernemental : le Comité interministériel de I’évaluation (CIME), le Conseil
scientifique de 1’évaluation (CSE) et le Fonds national de développement de
I’évaluation (FNDE) ont été institués par décret, le 22 janvier 1990'°. L’articulation
entre ces trois structures s’est avérée complexe. En 1998, un décret’”’ a modifié
I’architecture institutionnelle de 1’évaluation dans le but de la simplifier et de la
dynamiser : le CSE a été remplacé par un Conseil National de 1’Evaluation (CNE),
compos¢ de quatorze membres, principalement des ¢lus et des fonctionnaires. Le
CNE s’est heurt¢ aux lourdeurs du travail interministériel avant d’&tre mis en
sommeil dés 2002 puis d’étre officiellement supprimé en 2007. Malgré la volonté des
gouvernements successifs d’asseoir I’évaluation au niveau interministériel, les

différentes initiatives se sont toutes soldées par un échec.

'** PERRET Bernard, L évaluation des politiques publiques, op.cit., pp. 71-72.

'35 VIVERET Patrick, L'évaluation des politiques et des actions publiques - Propositions en vue de
l'évaluation du revenu minimum d'insertion, Rapport fait au Premier Ministre, La Documentation
francaise, 1989.

3¢ Décret n°90-82 du 22 janvier 1990 relatif a I'évaluation des politiques publiques.

7 Décret n°98-1048 du 18 novembre 1998 relatif a 1'évaluation des politiques publiques.
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Dans les années 2000, les évaluations des politiques publiques ont eu tendance a
étre dévolues a des organismes a compétence sectorielle comme la Haute Autorité de
santé, créée en 2004 ou le Haut Conseil de 1I’Education, institué¢ en 2005. En outre,
I’évaluation s’est développée sous diverses formes au sein des administrations
d’Etat : des unités dédiées a 1’évaluation ont ét¢ mises en place dans les ministéres ou
les services d’¢tudes. Parce que 1’évaluation est un instrument au service d’une
meilleure gouvernance de 1’action publique, des années 1960 a nos jours, toutes les
tentatives de réforme de 1’Etat ont comporté un volet évaluatif'™® ; celles-ci ont

toutefois connu des succes mitigés.

La faiblesse du role du Parlement dans le processus d’institutionnalisation de
I’évaluation des politiques publiques s’avére étre une spécificité frangaise'’. Depuis
une trentaine d’années, la plupart des parlements démocratiques se sont impliqués
dans 1’évaluation. En Italie, une loi de 1988 a contraint le gouvernement a joindre
un rapport technique a ses projets de loi et a ses amendements comportant des
dépenses nouvelles ou en augmentation : ces rapports techniques permettent au
Parlement de vérifier les données et les méthodes utilisées par le gouvernement pour
chiffrer les dépenses; leur absence empéche la transmission des projets aux
commissions compétentes. Cette disposition a obligé chacune des deux assemblées a
se doter d'unservice du budget pour analyser les rapports techniques du

160 A . . )
. De la méme maniére, la loi suisse sur les rapports entre les Conseils

gouvernement
a prévu que le Conseil fédéral doit indiquer a 1'Assemblée fédérale quelles sont
les conséquences €conomiques et financiéres des projets de loi et d'arrété qu'il lui
transmet. La Suisse s’est elle aussi dotée d’un organe parlementaire de controle de
l'administration (O.P.C.A.)'®", chargé d’examiner « sur mandat particulier des

commissions de gestion, les taches de l'administration, leur accomplissement et les

58 Sous I’influence d’un mouvement mondial de réforme administrative, trois efforts de réforme de
I’Etat ont eu lieu entre 1989 et 2007, qui se sont tous soldés par un échec. Apres la circulaire du 23
février 1989 relative au renouveau du service public, en 1995 et 1997 une réflexion sur les missions
de I’Etat a été initiée par le Commissariat a la réforme de 1’Etat avant de tourner rapidement court.

9 PERRET Bernard, L évaluation des politiques publiques, op.cit., p. 78.

10 Sénat, L’évaluation des politiques publiques par le Parlement, rapport, service des Affaires
européennes, 1995.

I JACOB Steeve, Institutionnaliser [’évaluation des politiques. Etude comparée des dispositifs en
Belgique, en France, en Suisse et aux Pays-Bas, Peter Lang, 2005.
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effets découlant de l'activité des autorités et de l'administration. Ce contréle s'exerce
selon les criteres de la légalité, de [l'opportunité, du rendement et de
lefficacité »'**. Le Parlement américain fait figure de précurseur puisque dés les
années 20 il s’est doté de deux puissantes agences d’évaluation: le General
Accounting  Office (GAO), créé en 192let chargé des études d'évaluation'®
; le Congressional Budget Office (CBO), créé en 1974 en vue d’analyser le colt des
choix politiques effectués par le Congres, procede surtout a des ¢évaluations
prospectives.

D’autres parlements ont choisi de s’appuyer sur une Cour des Comptes : c’est
notamment le cas de la Belgique et de la Suede, ou celle-ci peut étre considérée

comme une émanation du Parlement'®

. Quant au Royaume-Uni, la commission de
controle des comptes publics de la Chambre des communes travaille en étroite
collaboration avec le National Audit Office, institution supérieure de contrdle des

comptes publics.

Le Parlement francais fait donc figure d’exception : il a fallu attendre 2001 et
la loi organique relative aux lois de finances (LOLF) pour qu’il se soit vu reconnaitre
une compétence évaluative. La LOLF a toutefois été précédée de diverses initiatives
en la matiére : création d’un office parlementaire d’évaluation des choix scientifiques
et technologiques en 1982, de deux offices parlementaires d’évaluation des politiques
et des lois en 1997, d’une mission d’évaluation et de controle (MEC) a 1’Assemblée
nationale et d’un comité d’évaluation des politiques publiques au Sénat en 2000. Si le
Parlement a pris des initiatives au succes mitigé en matiere d’évaluation, aucun texte
ne lui conférait de compétence évaluative. La LOLF marque donc un changement
important dans la conception des politiques publiques et de leur évaluation'®. En

2001, le législateur a cherché a promouvoir 1’évaluation : le domaine d’évaluation

12 Sénat, ibid.

19 CHEMINSKY Eleanor, « L'évaluation de programmes aux Etats-Unis », Politiques et management
public, vol. 3, n° 2, 1985, pp. 199-214.

194 S¢énat, ibid. Pour une analyse comparée du systéme belge, voir JACOB Steve, « La volonté des
acteurs et le poids des structures dans l'institutionnalisation de 1'évaluation des politiques publiques.
(France, Belgique, Suisse et Pays-Bas) », Revue francaise de science politique, vol. 55, n°5, 2005, pp.
835-864.

" CALMETTE Jean-Frangois, «La Lolf comme nouvelle approche des politiques
publiques », Informations sociales, vol. 150, n°6, 2008, pp. 22-31.
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s’avere ainsi trés étendu puisqu’il concerne « toute question relative aux finances
publiques »'®En  outre, « la mention de [I'évaluation dans la LOLF
vaut reconnaissance par le législateur organique de la fonction d'évaluation en tant
que telle »'*7 ; I’évaluation est donc placée au méme rang que le contrdle, dans une
«volonté de promouvoir l'évaluation et de dépasser la fonction classique de contrile,
dont le réféerentiel plus étroit que celui de l'évaluation et le champ plus réduit [...]
restreignent la portée »'®®. Avec la LOLF, le Parlement se voit enfin attribuer des
prérogatives spécifiques en matiére d’évaluation des politiques publiques'®.
Néanmoins, aprés quelques années de pratique, la LOLF a montré ses limites : il
apparait qu’elle « ne constitue pas en elle-méme un mécanisme d’évaluation de

170°. Pexamen des indicateurs de résultats associés aux

l’action publique »
programmes montre que la plupart d’entre eux ne renseignent pas la pertinence et la
réussite des actions'’".

La mention de [’évaluation des politiques publiques a 1’article 24 de la
Constitution constitue donc une innovation institutionnelle significative, qui
parachéve le processus amorcé par la LOLF. Non seulement la révision
constitutionnelle de 2008 fait du Parlement un acteur légitime de 1’évaluation, mais
elle étend considérablement son champ d’action : celui-ci ne se limite plus aux

finances publiques mais s’étend a 1’ensemble des politiques publiques mises en place

par I’Etat.

Parce que 1’attribution au Parlement d’une compétence en matieére d’évaluation
des politiques publiques marque un changement majeur, mettant fin au monopole de
I’Exécutif en la matiere, le politiste pourrait envisager la réforme constitutionnelle a

travers le prisme des politiques publiques. Malgré 1’intérét de cette approche, nous

!¢ BOURDIN Joél, ANDRE Pierre, PLANCADE Jean-Pierre, Rapport d'information fait au nom de
la délégation du Sénat pour la planification sur [’évolution des politiques publiques en France,
n° 392 (2003-2004), 30 juin 2004, p. 72.

7 Idem.

18 Idem.

19 T ASCOMBE Michel, VANDENDRIESSCHE Xavier, « La loi organique relative aux lois de
finances (LOLF) et le contrdole des finances publiques », Revue frang¢aise d'administration publique,
vol. n°117, n°1, 2006, pp. 131-148.

"0 pPERRET Bernard, idem.

"I BRUNETIERE Jean-René, « Les indicateurs de la loi organique relative aux lois de finances

(LOLF) : une occasion de débat démocratique ? », Revue francaise d'administration publique, vol.
n°117, n°1, 2006, pp. 95-111.
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avons choisi de mener cette étude dans une perspective institutionnelle : nous
chercherons a déterminer dans quelle mesure la promotion des fonctions de contrdle
et d’évaluation voulue par le Constituant en 2008 a entrainé une revalorisation de la

place du Parlement dans les institutions.

I11. La réforme de 2008 a travers le prisme institutionnel

S’inscrivant dans ce mouvement de retour au Parlement esquissé par la science
politique, ce travail adopte une grille d’analyse institutionnelle. Aprés avoir précisé le

cadre de la démarche (A), les hypothéses de travail seront présentées (B).

A. Le Parlement saisi par I’analyse institutionnelle

On procédera ici a une analyse institutionnelle de la réforme de 2008 en maticre
de contrdle et d’évaluation. Elle conduit a envisager le Parlement comme le produit

d’une construction historique. Comme le souligne Michel Troper, «le droit

2 Les institutions politiques,

3

constitutionnel [...] est un produit de [’histoire »
« histoire faite chose » pour reprendre la formule de Pierre Bourdieu'”, sont le
résultat d’une évolution: elles sont créées ou modifiées en réaction aux
institutionnalismes précédents, afin de les transformer ou les améliorer. Ces
mutations institutionnelles dépendent de 1’évolution des rapports de forces politiques
ou des inflexions idéologiques'’®. On ne saurait ainsi comprendre 1’équilibre des

éme

pouvoirs instauré sous la V°~ République sans se référer aux critiques suscitées par

éme

le régime d’assemblée de la IV™"" République.

Le Parlement est ¢galement partie-prenante d’un ordre 1égal rationnel, régi par
un ensemble de régles formelles, inscrites dans le droit. Le droit est un élément
constitutif de D’institution : comme 1’a décrit Maurice Hauriou, « les institutions
naissent, vivent et meurent juridiquement ; elles naissent par des opérations de

fondation qui leur fournissent leur fondement juridique ; elles vivent d’une vie a la

172 TROPER Michel, « Histoire constitutionnelle et théorie constitutionnelle », Cahier du Conseil
Constitutionnel, n°28, juillet 2010.

'3 BOURDIEU Pierre, Sur I’Etat. Cours au collége de France (1989-1992), Paris, Seuil, 2015.

" TROPER Michel, idem.
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fois subjective et objective, grdace a des opérations juridiques de gouvernement et

d’administration répétées, et d’ailleurs liées par des procédures ; enfin, elles meurent

par des opérations juridiques d’abrogation et de dissolution »'".

176

En leur apportant
«la force de sa forme» ", le droit légitime les institutions en opérant « une
transmutation symbolique de regles singulieres et subjectives en reégles

. . . 177
impersonnelles et générales, universellement valables » "".

Outre ces normes juridiques, les institutions connaissent un certain nombre de
régles informelles. Chaque institution présente en effet des caractéristiques
particulieres qui établissent sa spécificité : « le principe d'action a partir duquel elle
s'est constituée; ses conditions d'implantation dans l'espace social; les finalités et les
objectifs qui lui sont assignés ou qu'elle-méme définit; la division du travail en son
sein et la hiérarchie de pouvoir qu'elle consacre; le type de leadership qu'elle tend a
faire prévaloir; les manieres de faire mais aussi les regles et les normes qu'elle
impose d ses membres »'"®. Ces éléments vont progressivement cristalliser une culture
institutionnelle, faite d'un capital de traditions et de valeurs propres a
l'organisation'””. Cette culture institutionnelle forme alors «un composé
indécomposable de représentations, de croyances, de savoirs de savoir-faire et de

pratiques »'*°. Loin de constituer « un bloc monolithique et stable »'™'

, cette culture
institutionnelle est composée de « [l'empilement ou la combinaison mal jointe de
pratiques et de regles qui sont de nature, d'époque, d'inspiration différentes voire

; 182
opposées »

; au Parlement, les réglements des assemblées témoignent de cette
hétérogénéité. Malgré son caracteére disparate, la culture institutionnelle constitue un

corpus de représentations communes aux acteurs de 1’institution, définissant ce qui

' CHEVALLIER Jacques, Institutions politiques, Paris, LGDJ, 1996, p.15.

7 BOURDIEU Pierre, « La force du droit. Eléments pour une sociologie du champ juridique », Actes
de la recherche en science sociale, n°64, 1986.

""" DULONG Delphine, ibid., p. 55.

78 CHEVALLIER Jacques, « Identité, organisation, institution » in L ’identité politique, Paris, PUF,
1994, p. 241.

' REYNAUD Jean-Daniel, « Les régulations dans les organisations », Revue francaise de sociologie,
n°l, 1988, p. 17 et suiv.

80 EYMERI Jean-Michel, « Pour une sociologie politique comparée des institutions et de 1’action
publique » in DREYFUS Frangoise, EYMERI Jean-Michel (dir.), Science politiqgue de
!’administration. Une approche comparative, Paris, Economica, 2006, pp. 271-272

'8 CHEVALLIER Jacques, idem.

82 Idem.
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pensable et dicible de ce qui ne 1’est pas : Emile Durkheim a ainsi montré comment
les institutions fagonnent les manieéres de voir, de penser et d’agir de leurs

membres'®.

Ces regles juridiques et organisationnelles s’imposent aux membres de

I’institution avant d’étre intériorisées par eux : chacun assimile progressivement les
e e o \ . \ . 184

valeurs de I’institution en les intégrant a sa psychologie et a ses attitudes = ; cette

assimilation leur permet de tenir le role qui est attendu d’eux, c’est-a-dire d’adopter

« l’ensemble des comportements, des attitudes et des discours liés a [’occupation
» .. . . . 185 A . .

d’une position institutionnelle » . Quelques roles parlementaires « relativement

%6 ont été ainsi été mis en évidence :

stabilisés et bien identifiés par les acteurs »
Donald Searing distingue a la Chambre des Communes 1’¢lu de terrain, [’avocat d’une
cause, I’homme du Parlement et 1’aspirant ministre'®’. En France, Olivier Costa et
Eric Kerrouche considérent que les députés exercent au moins deux rdles : 1’un en
circonscription, ’autre a Paris'*®.

Ces prescriptions de role agissent a la fois comme une ressource et une
contrainte pour les membres : d’un coté, elles aident les novices a adopter les
pratiques conformes a la position qu’ils occupent au sein de 1’institution ; mais elles
interdisent également certains comportements. Jacques Lagroye a toutefois montré
qu’on ne subit pas son role'® : les acteurs sont en effet capables de jouer avec les

190

prescriptions de rdle’ . En outre, si les institutions faconnent les acteurs, elles

évoluent également sous leur influence : toute institution est une réalité plurielle,

183 DURKHEIM Emile, Les régles de la méthode sociologique, Paris, PUF, 1992.

184 SIMON Herbert, Administration et processus de décision, Economica 1983, p. 195.

85 1 EFEBVRE Rémi, « Se conformer a son role. Les ressorts de I’intériorisation institutionnelle » in
LAGROYE Jacques, OFFERLE Michel, Sociologie de [’institution, ibid.

'8 COSTA Olivier, KERROUCHE Eric, Qui sont les députés francais?, Paris, Les Presses de Science
Po, 2007, p.25.

' SEARING Donald D., Westminster’s world. Uderstanding political roles, Cambridge (Mass),
Harvard University Press, 1994.

8 COSTA Olivier, KERROUCHE Eric, ibid. Les auteurs ont identifié sept roles a Paris : I’hiérarque,
le ministrable, le 1égislateur, le backbencher, I’homme du parti, I’avocat d’un groupe, 1’idéologue. En
circonscription, sept autres rdles ont été définis: le notable, le professionnel en devenir,
I’entrepreneur politique, le parachuté, le médiateur local-national, 1’assistant social, le défenseur du
local.

' LAGROYE Jacques, « On ne subit pas son role. Entretien avec Jacques Lagroye », Politix, vol. 10,
n°38, 1997, pp. 7-17.

O DULONG Delphine, ibid., pp. 67-71.
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composée d’individus qui s’engagent a des degrés divers, qui n’ont pas les mémes
représentations ni la méme expérience'’’. Les institutions sont donc travaillées par
des oppositions plus ou moins fortes entre les membres qui la composent; ces
tensions peuvent « alors aboutir a une redéfinition des roles, des tdches et parfois
méme des raisons d’étre de I'institution »"*. Ce constat interdit toute vision réifiée de
I’institution parlementaire et conduit a une approche en termes d’institutionnalisation,

c’est-a-dire en termes de processus.

Les prescriptions de role étant spécifiques a chaque institution, il convient
¢galement de prendre en compte le caractére bicaméral du Parlement francais. Celui-
ci est compos¢ de deux sous-ensembles institutionnels distincts, 1’Assemblée
nationale et le Sénat, qui ont leur logique propre : chaque chambre est régie par des
régles, des usages et des pratiques qui lui sont spécifiques, conditionnant ainsi des
prescriptions de role différentes. A ces cultures institutionnelles différentes s’ajoute
le fait que ces deux sous-ensembles institutionnels n’occupent pas la méme place au
sein du systéme politique : élus au suffrage universel direct, les députés représentent
les citoyens ; les sénateurs, ¢élus au suffrage universel indirect, sont chargés par la

Constitution de représenter les collectivités territoriales.

Ces deux sous-ensembles institutionnels, qui composent [’institution
parlementaire, sont englobés dans un systéme plus large, le systéme politique :
comme |’individu, I’institution occupe un role dans le systéme politique auquel elle

appartient'””.

Or, le systéme politique, envisagé comme « ordre institutionnel »,
\ A O . 194 | - . \ .
s’avere étre éminemment antagoniste ~ : il fait en effet appel « a des conceptions de

la légitimité contradictoire, qui conduisent a ancrer tout autant qu’a faire évoluer

"I LACROIX Bernard, Appartenir a une institution. Catholiques en France aujourd’hui, Paris,
Economica, 2009.

2 DULONG Delphine, ibid., p. 43.

5 LAGROYE Jacques, « L’espace politique » in LAGROYE Jacques, Sociologie politique, Paris,
Presses de la Fondation nationale des sciences politiques, Dalloz, 1997, p. 133.

" LAGROYE Jacques, OFFERLE Michel, ibid., pp. 26-29.
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I’ordre en question »"*>. Le r6le de I’institution n’est donc pas défini de fagon stable
lors de I’institutionnalisation mais tend a étre constamment remis en question'*®.
Parce qu’elles constituent «un processus dialectique »"’, les institutions
évoluent constamment, le plus souvent de manicre informelle, lorsque les titulaires de
roles institutionnels se renouvellent ou lorsqu’ils proposent « de nouvelles
interprétations et usages des regles existantes, mobilisent de nouveaux savoir-faire
ou exhument des précédents ou des régles tombées en désuétude »'*®. Autrement dit,
les institutions évoluent quotidiennement, a travers leurs pratiques ordinaires. Mais
elles peuvent aussi faire 1’objet de réformes, c’est-a-dire de processus formalisés
ayant pour objet de modifier une ou plusieurs régles constitutives de I’institution'” ;

c’est dans ce cadre que ce situe la réforme constitutionnelle de 2008.

S’intéresser a une réforme institutionnelle suppose d’adopter une triple posture :
comme le soulignent Philippe Bezes et Patrick Le Lidec, il convient de prendre de la
distance par rapport aux approches uniquement centrées sur la reproduction
institutionnelle ; il faut également « prendre au sérieux les activités intentionnelles

200
et,

des réformateurs revendiquant une transformation de [’ordre institutionnel »
simultanément, « accorder beaucoup d’attention a la maniere dont les institutions
. . o 201
influencent, encadrent et souvent limitent en retour les activités de reformes »~ .

C’est cette posture qui a été adoptée pour mener a bien ce travail de recherche.

B. Questionnements et hypothéses

> MOREL Benjamin, ibid., p. 42. S S

CHEVALLIER Jacques, « L’analyse institutionnelle », op.cit., p. 8. L’institution peut étre
considérée comme « un processus dialectique résultant de la tension permanente entre |’ « institué »
et I’ « instituant » : les formes instituées sont sans cesse corrodées, subverties, déstructurées, par la
pression des forces instituantes -l’institutionnalisation traduisant le dépassement temporaire et
%Cécaire de la contradiction initiales », idem

" BEZES Philippe, LE LIDEC Patrick, « Ordre institutionnel et genése des réformes» in
LAGROYE Jacques, OFFERLE Michel, Sociologie de I’institution, ibid., p. 56.
19 SWIDLER Ann, « Culture in action: symbols and strategies », American Sociological Review, 51
5020), 1986, pp. 273-286.
o1 IIBdEZES Philippe, LE LIDEC Patrick, idem.

em
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En 2008, le Constituant a promu le controle et 1’évaluation parlementaires en
vue de revaloriser le Parlement. C’est donc la capacité et le degré de transformation
de DI’institution parlementaire que nous interrogerons dans cette étude. Pour répondre
a ces questions, notre réflexion s’articulera autour d’une double perspective :
I’influence de la réforme sur le fonctionnement de I’institution parlementaire (1) et la

place qu’occupe désormais le Parlement dans les institutions (2).

1. Le fonctionnement des assemblées et ’activité parlementaire

Dans un premier temps nous chercherons a déterminer dans quelle mesure la
formalisation de la fonction de contrdle et 1’attribution d’une nouvelle compétence en
matic¢re d’évaluation ont un impact sur le fonctionnement des assemblées mais aussi
sur I’ordre parlementaire®”, c’est-a-dire « la sédimentation des pratiques et des
savoirs, des prescriptions et des croyances qui ont dessiné et redessinent les formes

T 203
de l'institution parlementaire »~ .

La réécriture de 1’article 24 modifie les regles du jeu de [D’institution
parlementaire : les dispositions constitutionnelles sont vécues par les membres de
I’institution parlementaire comme « des regles du « jeu » politique, contraintes tout
autant que ressources de ce « jeu » ; a la facon dont les schémas institutionnels [...]
finissent par s’imposer et deviennent des structures de coordination, le plus souvent
tacites, des pratiques, des attentes ou des jugements sur l’action dans [’espace »***.
Ces regles du jeu participent a la définition du rdle institutionnel : comme le décrit
Olivier Nay, « [’émergence de roles marque un processus par lequel des formes de
comportements appropriées a la situation institutionnelle se généralisent, se

dépersonnalisent et acquierent une pertinence telle qu’elles s’imposent dans les

conduites quotidiennes des acteurs engagés dans le cadre institutionnel. Dans cette

202 FRANCOIS Bastien, GAITI Brigitte, HEURTIN Philippe, « L’Ordre parlementaire », Politix, vol.
5,1n°20, 1992.
205 HEURTIN Philippe, « Editorial : L’ordre parlementaire », ibid., p. 3.

2% ERANCOIS Bastien, Le régime politique de la Cinquieme République, op. cit., p.6.
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perspective, les contraintes de roles apparaissent comme un sous-produit et un

o \ . 205
revélateur des regles institutionnelles »~ .

En changeant les regles, c’est le role institutionnel qui est modifié. En effet,
I’entrée dans une institution s’apparente a une prise de rdle : ses membres se doivent
d’acquérir un certain nombre « de savoir-faire, ou de « savoirs pratiques »,
permettant a [’individu d’accomplir correctement ses tdaches et d’identifier les
différents réles auxquels il a affaire dans son activité habituelle »*®. Ces
prescriptions de rdle sont constitutives des institutions : toutes « dépendent de
qualités sectoriellement reconnues et de codes de conduites informels [...] Aucune
institution de ne peut fonctionner si ces codes de conduites informels ne sont pas
respectés »7

La réécriture de 1’article 24 invite les parlementaires a réinterpréter leur role en
matiere de contrdle, et a en interpréter un nouveau : celui d’évaluateur. Or, le role
dévolu a chaque institution politique est soumis a interprétation. Comme le font
remarquer Bernard Lacroix et Jacques Lagroye, non seulement les constitutions ne
sont pas neutres mais les énoncés constitutionnels ne prennent leur véritable
signification qu’a la lumiére des usages concrets qui en sont faits’*®. En outre, si
I’institution a une emprise sur l’acteur, celle-ci reste fonction de I’habitus, c’est-a-
dire « ce qui permet d’habiter les institutions, de se les approprier pratiquement, et
par la de les maintenir en activité, en vie »**. 11 s’agira donc de déterminer de quelle
maniére les parlementaires habitent et interprétent le nouveau rdle qui leur est dévolu
en matiere de contrdle et d’évaluation. De cette interprétation dépend 1’effectivité de

la réforme : lorsque le texte constitutionnel peut préter a plusieurs interprétations,

05 NAY Olivier, La région, une institution. La représentation, le pouvoir, la régles dans [’espace
re ionale, Paris, I’Harmattan, 1997.

%L AGROYE Jacques FRANCOIS Bastien, SAWICKI Frédéric, Sociologie politique, Paris Presses
de Sciences Po et Dalloz, 6°™ éd., 2012, p. 144. Sur la question de I’ apprentissage de role, voir
LEFEBVRE Rémi, Le socialisme  saisi par institution. Jeux d’échelles et BARGEL Luc1e
« Socialisation politique » Dictionnaire Genre & science politique, Presses de Sciences Po, pp.468—
480, 2013.

27 OFFE Clauss, « Political institutions and social power: conceptual explorations » in SHAPIRO
Ian., SKOWRONEK Stephen, GALVIN Daniel, Rethinking Political Institutions. The Art of the State,
New York University Press, 2006.

2% 1 ACROIX Bernard, LAGROYE Jacques, Le président de la République. Usage et genése d’'une
mstltutlon ibid.

BOURDIEU Pierre, Le sens pratique, Paris, éd. de Minuit, 1980, p. 96.
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I’institution concernée doit procéder a un choix?'’. Or, Pierre Avril a mis en évidence
le fait qu’en matiére de controle parlementaire, les pouvoirs des assemblées ne
dépendent pas tant des régles de droit que de ceux que les parlementaires pensent
. fos 211, . \ . . . \

effectivement détenir” " ; par conséquent, des lors que les députés sont les interpretes
de leurs compétences constitutionnelles, c’est la lecture qu’ils en font qui compte.
Dans le cas du contréle parlementaire, cela ne signifie pas que les parlementaires
pensent qu’ils n’ont pas le droit d’agir mais qu’ils estiment ne pas étre assez légitimes

. . .. ..212
pour le faire ou de ne pas avoir les ressources politiques pour user de ce droit”™ "
Michel Troper va encore plus loin lorsqu’il qu’il affirme que le «caractere
obligatoire ou validité n’est jamais une propriété objective de la norme ni son mode
d’existence. La relation n’est pas elle-méme objective, mais seulement une mise ne

. , , (213
relation par ’auteur d’un énoncé »

On voit ict I’importance que revét l’interprétation faite par les députés et
sénateurs de leurs nouvelles compétences en matiére de controle et d’évaluation.
Nous démontrerons que cette interprétation dépend de la culture de chaque
institution, c’est-a-dire de 1’articulation entre l’ethos et la praxis au travers des
« plans, recettes, régles instructions »*'* qui orientent 1’action®”. L’effectivité des
réformes institutionnelles se joue dans I’interprétation qui en est faite mais aussi
« dans la maniere dont les nouvelles régles s articuleront aux pratiques existantes, et
vice-versa, dont les acteurs de [’institution s’accommoderont des innovations pour
les reprendre a leur compte ou, au contraire, les contester »216 1 effectivité de la
réforme de 2008 en matiére de contrdle et d’évaluation dépend ainsi des structures
instaurées au sein des assemblées et de la volonté politique des parlementaires

d’assumer ces roles.

210 KELSEN Hans., Théorie pure du droit, Trad. francaise de la 2¢me &4, de la reine Rechtslehre,

traduit par Charles Eisenmann, coll. La pensée juridique, Paris, Bruylnd, LGDJ, 1999, pp. 339-341

2l AVRIL Pierre, « L’introuvable contrdle parlementaire », Petites Affiches, 14-15 juillet 2009

212 MOREL Benjamin, ibid., p. 45 )

13 TROPER Michel, Pour une théorie juridique de I’Etat, 1°° éd., coll. Léviathan, Paris, PUF, 1994,
. 174.

E” GEERTZ Clifford, The interpretation of culture, New York, Basic Books, 1973.

25 BILAND Emilie, « Les cultures d’institution » in LAGROYE Jacques, OFFERLE Michel,

Sociologie des institutions., pp. 177-194.

*1 BEZES Philippe, LE LIDEC Patrick, « Ce que les réformes font aux institutions », op.cit., p. 90.
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2. La position de Uinstitution

La réforme constitutionnelle de 2008 avait pour objectif de rééquilibrer les
pouvoirs entre I’Exécutif et le 1égislatif. Il est donc légitime de se demander dans
quelle mesure la réforme a modifi¢ la place du Parlement dans les institutions. Si
cette question intéresse les constitutionalistes, le politiste ne peut 1’ignorer dans le
cadre d’une analyse institutionnelle : en effet, «/’étude des rapports entre les
pouvoirs est une des clefs de la connaissance de la nature profonde du systeme
politique. Leur organisation théorique permet au juriste de savoir a quel type de
regime politique le constituant fait référence. Leur fonctionnement pratique aide
saisir la place respective des différents acteurs et influence de la régle du jeu »*'.
Les ambitions de la réforme constitutionnelle en matiére de contrdle et d’évaluation

soulévent plusieurs questions : le régime politique de la V™ République a-t-il évolué

? L’ambiguité institutionnelle de la V™ République a-t-elle été levée ?

La place du Parlement a évolué au fil du temps, des réformes et de la pratique
constitutionnelle. En 1958, le Constituant a instauré un régime parlementaire au sens
du droit constitutionnel : le Gouvernement est responsable devant une chambre ¢lue
au suffrage universel, I’Assemblée nationale; en contrepartie, I’Exécutif peut
dissoudre cette derniére. Toutefois, afin de garantir a I’Exécutif les moyens de
gouverner, ce parlementarisme a été rationalisé®'®. Si la restriction systématique des
prérogatives du Parlement a semblé « brutale »*'°, le Constituant souhaitait « refaire

, . . , . 220 ; 21
le régime parlementaire de la République »™, le «rénover »

22

et méme
« I’établir »**. Par conséquent, le Général de Gaulle a fait de la capacité du
Parlement a controler I’action du Gouvernement « la signification moderne de la
séparation des pouvoirs »***. En 1958, le Constituant a choisi de spécialiser les

principales autorités, le Parlement et le Gouvernement, en classant leurs compétences

2" EMERI Claude, PARODI, Jean-Luc, Les rapports entre le législatif et l'exécutif sous la V°
République 1958-1962, Revue frangaise de science politique, 23° année, n°3, 1973, p. 621.

218 BASTIEN Frangois, « Un parlementarisme « rationalisé » in Le régime politique de la V*
République, op.cit., pp. 29-62.

2 Idem.

20 DEBRE Michel, Discours devant le conseil d’Etat, 27 aout 1958.

2! Idem.

22 Idem.

2 Idem.
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respectives par fonctions. Une telle répartition pouvait se concevoir de deux manicres

3

différentes : on pouvait d’abord « identifier une fonction “ gouvernementale”,
attribuée au Président, assisté du gouvernement, et lui opposer une fonction
délibérante ou délibérative qui aurait naturellement été celle du Parlement. Mais on
pouvait aussi appeler la fonction confiée au Parlement [...] “ fonction de
contréle” »**. C’est cette derniére option qui a été retenue par le Général de Gaulle :
il considérait en effet que la délibération ne devait pas entiérement échapper au
Gouvernement®”. Dans la veine de la tradition parlementaire britannique, qui a
fortement inspiré Michel Debré, 1’Assemblée nationale et le Sénat sont donc chargés
de controler I’action du Gouvernement, responsable devant le Parlement. Comme le
rappelle Pauline Tiirk, ce contrdle, « exercé sur la politique du gouvernement, le
fonctionnement de [’administration et les organes chargés de la fonction exécutive,
conditionne [’équilibre institutionnel et la garantie de la protection des libertés des
citoyens contre [’abus de pouvoirs »**°. 1l s’agit donc d’une fonction essentielle a tout
parlement démocratique, tout comme le consentement a I’impot et 1’¢laboration des
lois. Ainsi, Hans Kelsen associait la démocratie au parlementarisme, régime dans
lequel le Gouvernement est soumis au contréle du Parlement, de I’opposition et de

I’opinion publique dans son ensemble®*’.

Si la V™ République a I’apparence d’un régime parlementaire, elle est
¢galement semi-présidentielle : I’¢lection du Président de la République au suffrage
universel et ’apparition du fait majoritaire a conduit a une présidentialisation du

¥ qui n’a cessé de se renforcer au fil des années®’. Celle-ci a conduit a un

régime?
effacement du Parlement: sous I’effet de la discipline majoritaire, en matiere

législative les assemblées se sont transformées en « instrument a délivrer des blancs-

224 TROPER Michel, « La V¢ République et la séparation des pouvoirs », Droits, n°43, 2006/1, pp. 39-
40.

* Jdem. Jérome Solal-Celigny, dans I’exposé des motifs de I’avant-projet, déclarait que: « La
véritable mission du Parlement est de contréler la politique gouvernementale et de consentir les
limitations nécessaires aux droits fondamentaux des citoyens. Telle est la signification moderne de la
séparation des pouvoirs ».

26 TURK Pauline, Le contréle parlementaire en France, Paris, coll. Systémes Droit, LGDJ, 2011, p.
15.

2T KELSEN Hans, La démocratie, sa nature, sa valeur, Chap 1V, rééd., Dalloz, 2004, p. 51.

22 CARCASSONNE Guy, « Immuable V¢ République », Pouvoirs, vol. 126, n°3, 2008, pp. 27-35.

*» REYNES Frangois, Le quinquennat. Les nouveaux équilibres de la République présidentielle, thése
de doctorat en science politique, Université Paris II Panthéon-Assas, 2013.
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230 A o . L .
; quant au contrdle parlementaire, il s’est trouvé « anémié par le jeu du

seings »
phénomene majoritaire qui limite les possibilités de mise en ceuvre des mécanismes

) . e 231
de mise en jeu de la responsabilité ministérielle »~".

On voit bien ici que le réle du Parlement au sein du systéme politique a

évolué??,

Par systéme politique, on entend «les mécanismes d’interrelations et
d’échanges qui se nouent entre les acteurs politiques et qui rendent le politique
socialement actif »*>. Or, comme le souligne Jacques Chevallier, comme tout
systéme, le systeme politique est composé d’éléments interdépendants: tout
changement touchant I’un des ¢léments du systéme affecte également les autres ; ces
¢léments sont ¢galement interagissants, c’est-a-dire qu’ils exercent une influence les
uns sur les autres™*. Les autorités politiques, telles que le Parlement, constituent les
« joueurs principaux »*>° de ce systéme; c’est donc autour des institutions que
s’organise le jeu politique, compétitif par essence : leur statut particulier leur permet
non seulement d’étre présentes de plein droit mais encore de contrdler les processus
décisionnels. Un jeu de force complexe se crée autour de ces autorités politiques : si
les roles et les positions institutionnels occupés par chacune différent, elles n’en
restent pas moins interdépendantes : leur collaboration est indispensable a Ila
définition des choix collectifs*®.

En revalorisant la fonction de contréle et en attribuant au Parlement une
compétence en maticre d’évaluation des politiques publiques, on verra que le
Constituant a entendu renforcer la collaboration entre le pouvoir 1égislatif et exécutif.

Ces deux fonctions visent en effet a faire du Parlement un interlocuteur

incontournable et 1égitime dans la définition des choix collectifs.

PO MENY Yves, Le systéme politique francais, coll. Clefs Politique, Montchrestien, 6™ éd. 2008, p.
77.
1 TURK Pauline, Les commissions parlementaires permanentes et le renouveau du Parlement sous
la V° République, Bibliothéque parlementaire et constitutionnelle, Dalloz, 2005 p. 17.
32 LAGROYE Jacques, « L’espace politique » in LAGROYE Jacques, Sociologie politique, Paris,
Presses de la Fondation nationale des sciences politiques, Dalloz, 1997, p. 133.
iii CHEVALLIER Jacques, Institutions politiques, op. cit., p. 65.

Idem.
251 AGROYE Jacques, idem.
2% CHEVALLIER Jacques, idem.

-54 -



UNIVERSITE
PANTRED DE PADIRAC Hortense| These de doctorat | mai 2018

La réalisation de cet objectif dépend toutefois de [D’interprétation que
I’institution fera de ses nouvelles fonctions. Parce que le systéme politique comme
« ordre institutionnel » reste éminemment concurrentiel, le role des institutions n’est
pas défini de fagon®™’: non seulement il tend a étre constamment remis en cause,
mais il s’aveére particuliecrement interrogé dans les phases de changement
institutionnel. Les institutions politiques sont d’abord dotées d’un rdle
constitutionnel, c¢’est-a-dire le role que « /’institution s attribue et tente d’occuper au
regard des régles de droit qui lui sont applicables »*°. Marie-Anne Cohendet fait de
la légitimité 1’un des éléments essentiels pour comprendre « les relations qui existent
entre la norme que 1’on a voulu établir et la maniére dont elle est appliquée »*.
Aussi, il convient de comprendre le role du Parlement « comme une tension entre un
principe de légitimité qui en soutient [’existence et l’exercice de compétences qui
découle de la norme juridique au sein de ’espace politique »**. Si la Constitution
impose aux institutions des normes a respecter, celles-ci sont interprétées par
I’institution a I’aune de sa 1égitimité au sein du systéme politique. En ce qui concerne
ses nouvelles fonctions issues de la révision constitutionnelle de 2008, le Parlement
s’aveére &tre un contrdleur légitime puisqu’il s’agit d’une mission traditionnelle du

parlementarisme ; mais il doit désormais s’imposer comme un évaluateur légitime.

7 L’institutionnalisation est « un processus dialectique en permanente oscillation entre le conflit et
le consensus, et reposant sur une contradiction initiale entre « les formes instituées » et les forces
instituantes. Il en résulte que le développement historique de toute institution est toujours incertain,
tributaire qu’il est de I’Institution », CHEVALLIER Jacques, « L’analyse institutionnelle », op.cit.,

%8 MOREL Benjamin, ibid., p. 43.
#% COHENDET Marie- Anne « Légitimité, effectivité, et validité », in Mélanges en [’honneur de
Pzerre Avril ; la République, Parls Montchrestien, 2001 p. 201.

“ MOREL Benjamln idem.
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IV. Les outils d’analyse

Parce que les institutions sont une réalité « juridico-politique »**', différents
outils ont été sollicités dans cette recherche. Etudier le Parlement suppose de garder a
I’esprit que « la réalité politique est une réalité juridiquement constituée, une réalité
encadrée par le droit, régie et codifiée, une réalité que le passage par le droit
contribue a objectiver ; et la déconstruction par le politiste de ces processus
d’objectivisation suppose la prise en compte de « la force contraignante du droit »,
de [’effet normatif et, au-dela, de [’effet de normalisation des comportements
politiques induits par la régle de droit »***. Cette thése s’efforce donc de combiner

instruments juridiques (A) et sociologiques (B).

A. Les instruments juridiques

Plusieurs outils de recherche ont été utilisés dans cette thése. Un travail
bibliographique a tout d’abord été effectué. Une premiere difficulté s’est présentée :
le manque de recul historique. L’étude a commencé deux ans aprés 1’adoption de la
réforme constitutionnelle ; par conséquent, aucun ouvrage traitant de I’application de
la réforme n’était disponible : les manuels de droit constitutionnel se contentaient
d’intégrer les nouvelles dispositions votées. Les périodiques ont donc constitué
I’essentiel des ressources bibliographiques en mati¢re d’analyse des enjeux et des
effets de cette révision ; dés 2008, des revues de science politique ou de droit ont
consacré a ce sujet des articles, voire des numéros spéciaux®*. Ces ressources
bibliographiques ont été complétées par la consultation d’actes de colloques ou

d’articles de presse.

Toute étude de science politique sur le Parlement ne saurait faire I’économie de

244

I’analyse des regles qui le régissent™", particulierement dans le cadre de notre sujet.

Afin de pallier la relative faiblesse de la documentation disponible, une analyse

2L TOURNAY Virginie, Sociologie des institutions, Paris, PUF, coll. « Que sais-je », 2011, p. 4.

2 CHEVALLIER Jacques, « Science du droit et science politique: de I’opposition a la
complémentarité », in Droit et politique, Paris, PUF, 1993, p. 259.

3 On pense notamment & la Revue Francaise de Droit Constitutionnel, dont le numéro 78 d’avril
2009 est entiérement consacré a la révision de 2008.

2% CHEVALLIER Jacques, « Droit constitutionnel et institutions politiques : mésaventures d’un
couple fusionnel », op.cit.
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détaillée du dossier législatif de la réforme et des débats parlementaires a été
effectuée : il s’agissait de saisir les enjeux politiques de la révision constitutionnelle,
mais aussi sa logique interne. Les travaux préparatoires de 1’Assemblée nationale et
du Sénat ainsi que le dossier législatif du projet de loi constitutionnel, consultables
sur les sites internet des Chambres, ont constitué une source d’information précieuse
et abondante. Le propos étant centré sur les compétences du Parlement, I’analyse a
¢té focalisée sur I’article 9 du projet de loi constitutionnelle, qui modifiait 1’article 24
de la Constitution : les rapports parlementaires, les comptes-rendus des réunions de

commission ainsi que les comptes-rendus des débats, dans les deux chambres, ont été

compulsés.

Une fois la loi constitutionnelle votée, 1’Assemblée nationale et le Sénat ont été
contraints de modifier leur réglement afin de le mettre en conformité avec les
nouvelles normes constitutionnelles. Le méme travail historiographique que pour le
projet de loi constitutionnelle a ¢été réalisé sur les propositions de résolutions tendant

. . \ 245
a modifier les reglements des deux chambres™.

Les choix réglementaires des
assemblées se sont avérés trés éclairants sur la maniére dont 1’ Assemblée nationale et
le Sénat ont congu leurs nouvelles prérogatives en matiere de controle et
d’évaluation. On a également tenu compte des modifications engendrées en termes de
controle et d’évaluation au cours de la recherche: en effet, les réglements des
assemblées ont été révisés en 2014 pour le Sénat et 2015 pour I’ Assemblée nationale.
Des groupes de réflexion ont également été constitués en septembre 2017 dans les
deux assemblées afin de préparer la réforme constitutionnelle annoncée pour le
printemps 2018 : les préconisations en matiére de contrdle et d’évaluation ont été
intégrées et exploitées dans ce travail ; si cette recherche a été constamment
actualisée, des changements ont pu intervenir entre 1’écriture de cette theése et la
soutenance, en raison du processus de révision constitutionnelle en cours. Cette

premiere analyse, essentiellement juridique, a été complétée par une analyse

sociologique.

5 Pour 1’Assemblée nationale, il s’agit de la proposition de résolution n° 1546 du 20 mars 2009.
Pour le Sénat, une proposition de résolution n°377 a été déposée le 30 avril 2009.
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B. Les instruments sociologiques

Comme 1’a montré Marc Milet, la difficulté d’aborder les questions
parlementaires en France provient en partie des difficultés méthodologiques a
appréhender la « boite noire » qu’est I’institution parlementaire®*®. Pour ouvrir cette
« boite noire », plusieurs méthodes ont été¢ employées. Dans un premier temps, une
collecte de données brutes sur les activités de contrdle et d’évaluation au Parlement a
été effectuée : les questions®”’, propositions de résolutions, rapports d’informations

248 ont été

issus des commissions permanentes ou des organes d’évaluation permanents
recensés dans les deux chambres, Assemblée nationale et Sénat; ce recueil s’est
effectué sur deux législatures, c’est-a-dire de 2009, date d’entrée en vigueur de la

réforme constitutionnelle de 2008, a 2012.

Le Comité d’évaluation et de controle des politiques publiques de 1’ Assemblée
nationale, issu de la réforme, a fait ’objet d’une attention particuliere : la liste de
tous les rapports parus a été dressée ; les comptes-rendus des réunions du Comité ont
¢té consultés de maniére systématique. Le propos n’était pas de porter un jugement
sur le contenu des rapports et leurs conclusions ; on s’est exclusivement attaché a
¢tudier la forme des rapports du CEC et les méthodes employées par les rapporteurs.
On s’est également intéressé au profil des députés membres du Comité : une étude
sociographique a ¢té menée afin de déterminer quel « type » de parlementaires s’y est

investi.

Au Sénat, les travaux des commissions en matiére de controle et d’évaluation
ont été suivis : 1a encore, il ne s’agissait pas d’étudier le contenu des rapports mais
seulement de déterminer si, depuis la réforme constitutionnelle, s’est produit un
changement dans le nombre de rapports parus ou leur origine. Chaque année,

I’ Assemblée nationale et le Sénat publient un rapport annuel d’activité, qui apporte

26 MILET Marc, « Pour une sociologie législative du pouvoir des parlementaires en France », Revue
francaise d'administration publique, op.cit., p. 604.

# s’agit des questions écrites, des questions au Gouvernement, des questions avec débat et des
questions sans débat.

11 s’agit des délégations parlementaires et de 1’Office parlementaire d’évaluation des choix
scientifiques et technologiques.
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des informations essentielles sur les différentes activités du Parlement, notamment en
matiere de contrdle et d’évaluation des politiques publiques : sur cette base, une
analyse comparative depuis 2008 de I’évolution de 1’activité des parlementaires dans

ces domaines a pu étre effectuée.

La réforme constitutionnelle de 2008 ayant dédi¢ une semaine de I’ordre du jour
sur quatre aux activités de contrdle et d’évaluation, 1’ordre du jour de ces semaines a

I’ Assemblée nationale et au Sénat a été observé de facon systématique.

Ce travail de recueil de données a été complété par une observation participante.
Le statut de collaborateur parlementaire a I’ Assemblée nationale qui a été le notre de
2006 a 2015, a permis d’appréhender le Parlement de 1’intérieur. L’observation
participante n’a pas permis de résoudre toutes les difficultés : elle n’offre qu’une
vision parcellaire des multiples usages des fonctions de contrdle et d’évaluation ;
certaines préventions de nos interlocuteurs n’ont pu étre dissipées. Enfin, ayant
travaillé huit ans a 1’Assemblée nationale, celle-ci nous était plus familiére. La
question de 1’application de la réforme au Sénat a certes été abordée, mais davantage
a titre de comparaison : le Parlement francais étant bicaméral, il était cependant
impératif de s’intéresser a la Chambre Haute pour déterminer dans quelle mesure la

réforme constitutionnelle a eu un impact sur elle.

Travailler a 1’ Assemblée nationale a été un précieux poste d’observation pour la
recherche. Trés peu de travaux consacrés au Parlement ont été réalisés a partir d’une
observation participante®”. Or, le parlementarisme frangais est passé «d’une
démocratie de débats & une démocratie de compromis »*°, compromis le plus
souvent négociés en amont des discussions au sein de I’Hémicycle®' : seule une
immersion permet de saisir cette « politique de couloirs », tout aussi déterminante

pour 1’¢laboration de la loi que les débats dans I’Hémicycle. Connaitre la structure de

¥ On pense notamment au travail d’observation minutieux de Marc Abélés sur la vie des députés a
I’Assemblée nationale. Son ouvrage, Un ethnologue a [’Assemblée nationale, décrypte les us et
coutumes de la vie du Palais Bourbon, et montre I’importance des régles écrites et non écrites dans
%;gxercice du mandat parlementaire‘. )
. ABELES Marc, Un ethnologue a I’Assemblée nationale, op.cit., p. 314.

« Il semble, en fait, que ce qui se négocie en amont au moment des arbitrages gouvernementaux
finisse par étre plus important que ce qui s’obtient dans le cadre parlementaire. », ibid.., p. 163.
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I’intérieur est donc essentiel pour comprendre ses déterminismes ; car « le jeu
politique [étant] généralement un jeu itératif [...], la structure (ou [’aréene, ou les
régles du jeu) peut acquérir une vie propre »*>*. De plus, I’influence des institutions
sur les acteurs est déterminante puisqu’elles « peuvent influencer la maniere dont les
acteurs politiques définissent leurs intéréts, mais aussi la maniere dont ces intéréts

.. (253
SOnt poursuivis et exprimes »~ .

Cette position d’observation participante a permis de vivre [’avant et ’apres
réforme constitutionnelle, d’observer sa mise en ceuvre, puis de voir son évolution
lors d’un changement de législature accompagné d’un changement de majorité. De
nombreux contacts avec des collaborateurs parlementaires de tous bords politiques
ont pu étre noués ainsi qu’avec des administrateurs et des salariés des groupes
politiques a 1’Assemblée nationale ; ces échanges informels ont été trés instructifs
pour comprendre le fonctionnement de chaque groupe politique du Parlement. Enfin,

les régles non écrites qui conditionnent le travail parlementaire®*

ont pu étre
observées. L’observation participante n’a toutefois pas permis de lever toutes les
difficultés, telles que 1’accés aux réunions du CEC ou aux autres organes permanents

d’information et d’évaluation ; seul le compte-rendu des réunions a €té accessible.

En parall¢le de la démarche d’observation sur le terrain, trente-et-un entretiens
semi-directifs*> ont été menés”°. La position d’ancien collaborateur parlementaire a

permis d’avoir un acces privilégié aux acteurs de la réforme constitutionnelle, ¢lus ou

22 STONE Alec, « Le “néo-institutionnalisme’’, Défis conceptuels et méthodologiques », Politix,
vol.5, n°20, 1992, p.161.

23 Idem.

2% Le poids des régles non écrites est trés important 4 1’Assemblée nationale. L’ancienneté, par
exemple, constitue un critére déterminant. Ainsi, les députés nouvellement élus occupent les places
les plus en hauteurs dans I’Hémicycle, c’est-a-dire celles qui sont les plus éloignées des caméras. De
méme, une fois élus, les députés doivent choisir la commission permanente dans laquelle ils
souhaitent siéger ; ils font alors trois choix, par ordre de préférence. Un jeune député aura, sauf
exception, son second, voire troisiéme choix retenu. De méme [’une tradition veut que la commission
des Affaires étrangeres et celle de la Défense, les commissionnaires soient des députés qui font un
sescond ou troisi¢éme mandat.

Les entretiens se sont déroulés en face-face. La plupart ont été enregistrés, sauf volonté contraire
de I’interviewé. Du fait du caractére politique de notre sujet, un grand nombre d’entre eux ont
souhaité de ne pas apparaitre nommément ; nous avons donc anonymisé leurs propos dans le corps de
la thése. L’anonymisation des entretiens comporte notamment l’avantage de libérer la parole de
I’interviewé. Voir BERRY Jeffrey. M., « Validity and Reliability Issues in Elite Interviewing »,
Political Science and Politics, 2002, vol.35, n°4, pp.679-682. Toutefois, nous n’avons pas recouru a
une anonymisation systématique, considérant que le discours de certains acteurs prend son sens au
gg:égard des positions qu’il occupe au sein de 1’institution.

Annexe 1.
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fonctionnaires, ainsi qu’aux principaux bénéficiaires de la réforme, a savoir les

parlementaires eux-mémes.

Les personnes interrogées se répartissent en trois catégories. La premicre est
composée de parlementaires. A 1’Assemblée nationale, ont été interviewés des
députés membres du CEC, ainsi que des députés non membres mais particuliérement
intéressés par les questions d’évaluation et de contrdle. L’acceés aux sénateurs a été
plus difficile : de nombreux refus d’interview ont été déplorés, les sénateurs sollicités
estimant qu’ils n’étaient pas spécialistes des questions de contrdle et d’évaluation ;
ces refus ont permis de constater que I’évaluation, et méme le contrdle, sont
considérés par les parlementaires eux-mémes comme des activités relevant de
spécialistes.

La seconde catégorie d’acteurs est constituée des fonctionnaires des assemblées
en charge des activités de contrdle et d’évaluation : des informations essentielles sur
les rapports de forces qui ont déterminé les choix opérés par I’ Assemblée nationale et
le Sénat dans ces domaines, ainsi que sur la réalité du travail accompli ont pu étre
recueillies par leur intermédiaire.

Les salariés des groupes politiques a 1’Assemblée nationale représentent la
troisiéme catégorie : leur témoignage s’est révélé précieux pour comprendre le role
que jouent les groupes parlementaires dans la mise en ceuvre des activités de contrdle

et d’évaluation.

L’approche dynamique retenue consiste a retracer le processus
d’institutionnalisation des fonctions de controle et d’évaluation au Parlement depuis
la réforme constitutionnelle de 2008 : apres €tre revenu sur les dispositifs existants
avant la réforme, il conviendra de déterminer pourquoi les thémes du contrdle et de
I’évaluation se sont imposés en 2008 (1°™ partie). La mise en ceuvre contrastée de la
réforme constitutionnelle en matiére de contrdle et d’évaluation dans les deux

assemblées, Assemblée nationale et Sénat, sera ensuite envisagée (2°"° partie). Enfin,
la portée de la réforme constitutionnelle sera évaluée dans une double perspective : il

conviendra de mesurer I’impact de la revalorisation du controle et de 1’évaluation des

-61 -



UNIVERSITE PARIS II
PANTHEON-ASSA

DE PADIRAC Hortense| These de doctorat | mai 2018
politiques publiques sur le Parlement avant d’envisager I’impact du Parlement dans
3éme

I’exercice de ces deux fonctions ( partie).
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Premiere partie : Une réforme

ambitieuse

Avant d’appréhender les enjeux de la réforme constitutionnelle de 2008 en
matiere d’évaluation des politiques publiques, 1l convient de revenir sur le contexte
dans lequel elle a été adoptée.

Bien que vingt-quatrieme du genre, la réforme constitutionnelle de 2008 se
démarque des précédentes par son caractére ambitieux : plus de la moitié des articles
de la Constitution ont ét¢ modifiés, des procédures nouvelles ont été introduites et
d’autres enticrement réécrites.

Cette révision constitutionnelle repose sur deux piliers: d’une part,
I’articulation des pouvoirs au sein de D’exécutif, avec une réflexion plus
particulierement centrée sur les pouvoirs du Président de la République ; d’autre part,
le renforcement des prérogatives du Parlement. Lorsque le Président Sarkozy
annonce, dans son discours prononcé a Epinal le 12 juillet 2007, sa volonté de réviser
la Constitution de 1958, il ne remet pas en cause le parlementarisme rationalisé tel
qu’il a été instauré ; le fait d’avoir choisi Epinal pour annoncer une réforme de la
Constitution témoigne de la volonté de rester fidele a I’héritage institutionnel du
Général de Gaulle. Nicolas Sarkozy regrette cependant que la stabilité

éme

gouvernementale que permet la V" République se fasse au prix « d 'un déséquilibre
parfois  excessif au profit du  pouvoir  exécutif et au détriment
du pouvoir législatif »*'. Ce constat est unanimement partagé, les moyens de controle

et d’évaluation existants ayant notamment montré leurs limites (chapitre 1).

Les inflexions institutionnelles qu’a connues la V™ République posent la
question de la revalorisation du Parlement. L’¢élection du Président de la République
au suffrage universel et I’inversion du calendrier ¢électoral ont « présidentialisé » le
régime ; revaloriser le Parlement revient donc a renforcer le caractére parlementaire

de ce dernier. En effet, dans son acceptation dualiste, la théorie du régime

3T SARKOZY Nicolas, Discours prononcé a Epinal, 2 juillet 2007.
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parlementaire suppose un Parlement et un exécutif égaux en termes de pouvoirs. Avec
la Constitution de 1958, la France a fait le choix d’un « dualisme renouvelé »>% On
peut donc supposer que la réécriture de [’article 24 et la reconnaissance
constitutionnelle de la fonction de contréle du Parlement en 2008 procédent de cette

2 Dans la réforme

logique « ou la dualitée des pouvoirs suppose leur égalité »
constitutionnelle de 2008, cette volonté de rééquilibrer les pouvoirs entre I’Exécutif
et le législatif se manifeste par le développement des moyens de contrdle et

d’évaluation du Parlement (chapitre 2).

¥ LAUVAUX Philippe, Les grandes démocraties contemporaines, Paris, PUF, coll. « Droit
2fg)gndamental », 3 éd., 2004, p. 197.
Idem.
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CHAPITRE 1. DES DISPOSITIFS INSUFFISANTS

Le Général de Gaulle, soucieux de préserver la stabilit¢é gouvernementale, a
veillé a ce que le contrdole parlementaire soit strictement encadré : il se limite donc a
la mise en jeu de la responsabilité de I’Exécutif telle que prévue aux articles 20, 49 et
50 de la Constitution de 1958. Dés 1959, le Conseil Constitutionnel s’est attaché a
réaffirmer le principe selon lequel seuls ces mécanismes peuvent aboutir a un vote-
sanction du Gouvernement®®. Or, restreindre le contrdle parlementaire au pouvoir de
censurer le Gouvernement tend a le rendre inefficace dans le cadre du
parlementarisme majoritaire. Hormis « la ligne rouge de la mise en cause subreptice
de la responsabilité du Gouvernement »*®', la Constitution de 1958 fixe peu de régles
explicites en matiére de controle. Si le Conseil Constitutionnel examine les
réglements des assemblées, il ne se prononce pas sur la maniére dont se déroule
concrétement le contrdle ; le Parlement est donc libre de déterminer les modalités
d’exercice de sa mission de controle. Fortes de cette liberté d’organisation, les
assemblées se sont détournées du controle-sanction au profit d’un controle-dialogue
(section 1), tout en cherchant a se doter d’outils d’expertise autonomes par rapport au

Gouvernement (section 2).

Section 1. Les instruments de controle

Sous la V'™ République, le contrdle effectif mené par le Parlement n’est pas a
chercher du c6té du contrdle-sanction. Comme le souligne Pierre Avril, « [’idée recue
selon laquelle le contrdle serait inopérant sans une sanction effective, laquelle ne
saurait étre que la démission du Gouvernement »** résulte d’une « vision trop étroite
de la responsabilite politique qui, dans son acceptation constitutionnelle, se définit

effectivement par la sanction qui y est attachée : le retrait du pouvoir »** ; il s’agit

2% Conseil Constitutionnel, décision n°59-2 DC du 24 juin 1959.

2 THIERS Eric, « Le controle parlementaire et ses limites juridiques », Pouvoirs, n°134, 2010, p.72.
22 AVRIL Pierre, « Quel équilibre entre exécutif et 1égislatif ? », Revue du droit public, 5, 2002, p.
275.

23 Idem.
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pourtant de la position du Conseil Constitutionnel. Dans le cadre du parlementarisme
rationalisé, le contréle exercé par le Parlement s’apparente a un dialogue avec
I’exécutif. Le Parlement a développé des procédures d’information individuelles (§1)
et collectives (§2) afin de permettre un échange avec le Gouvernement afin de
I’alerter sur certains problémes ou d’orienter sa politique. Dans le cadre des

commissions d’enquéte, le Parlement devient aussi un enquéteur, malgré les

contraintes qui lui sont imposées (§3).

§ 1. Les procédures individuelles de controle et d’information

Les parlementaires disposent individuellement de deux modes de contrdle de
I’action du Gouvernement : les questions écrites (A), droit reconnu aux

parlementaires dés 1909, complété par les différentes procédures de questions orales

(B).

A. Les questions écrites : une procédure victime de son succeés

Les questions écrites constituent, avec les questions orales, le mode de controle
de D’action gouvernementale le plus ancien, consacré en France en 1909 : les
parlementaires ont conservé en 1958 le droit de poser des questions écrites au
Gouvernement sur sa politique générale. Selon le réglement de I’ Assemblée nationale
et celui du Sénat, le texte de ces questions doit étre remis « au Président de
I'Assemblée qui le notifie au Gouvernement »*** ; cette procédure se déroule par voie

¢lectronique depuis 2007.

Les questions écrites présentent de nombreux avantages qui expliquent pourquoi
elles sont prisées par les parlementaires. Tout d’abord, les questions écrites ont la

particularité d’étre « la seule procédure parlementaire de ce type a s’exercer hors du

2% Article 135, Réglement de 1’ Assemblée nationale.
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cadre de la séance et dont I'effet est différé »** ; il est donc possible d’en poser tout
au long de I’année, méme hors session.

Longtemps illimitées, députés et sénateurs avaient la possibilité d’en déposer
autant qu’ils le souhaitaient. Pour autant, 1’analyse des auteurs des questions écrites
montre que les députés les plus connus sont ceux qui en posent le moins ; ayant acces
a d’autres modes d’expression, notamment médiatiques, ils n’éprouvent pas le besoin
d’interpeller le Gouvernement par ce biais. En revanche, les députés qui ont une
faible notoriété trouvent dans les questions écrites un mode de contrdle dans lequel ils
peuvent s’investir librement. Ainsi, les députés Jean-Jacques Candelier (GDR) et
Marc Le Fur (UMP) ont posé chacun neuf cent quarante-cinq questions pour la seule
session 2012-2013%.

Enfin, les questions écrites sont faciles d’acces : non seulement les questions et
les réponses sont publiées au Journal Officiel mais elles sont également consultables
sur le site internet de I’Assemblée nationale et du Sénat. Méme si elles n’ont aucune
valeur juridique, la publicité donnée aux questions écrites en fait « un service public

7 sur les pratiques administratives, a destination des

de consultation gratuite »*°
administrés comme des ¢élus qui s’interrogent sur I’interprétation d’un texte,
I’application d’une réglementation ou le fonctionnement des services. D’autres y
voient « un barometre de la société puisque les députés les posent souvent suite a
linterpellation par un électeur ou suite a la sollicitation d’un groupe
d’intérét »**. Elles sont riches d’enseignements a la fois sur les préoccupations des
citoyens et sur les sujets qui intéressent les députés : si les questions ont un objet tres

divers, la santé, I’organisation de I’Etat ou la politique économique et industrielle

. . . , 269 . . , . .
constituent les principaux sujets abordés™ . Enfin, les questions écrites peuvent servir

265 www.assemblee-nationale.fr, « Les Questions », Connaissance de [’Assemblée nationale, Fiche

n°51, consulté le 20 mai 2014.

26 BECKMEZIAN Héléne, « La boulimie parlementaire des questions écrites passée au crible », blog
Chambres a part. L’actualité de 1’Assemblée nationale et du Sénat, 4 novembre 2013.

27T PRELOT Marcel, Institutions politiques et droit constitutionnel, Paris, Précis, Dalloz, 1957, p.
433.

268 Propos tenus par Pierre-Yves FRELAUX, Président de TBWA, in BECKMEZIAN Héléne, « La
boulimie parlementaire des questions écrites passée au crible », ibid.

29 TBWA/CORPORATE, ¢ année de quinquennat. Les préoccupations des députés. Analyse des 33
840 questions écrites posées au Gouvernement durant la session 2012-2013, p.17.

-67 -



2
fi
P

¢ \I\ I‘R/H['I'lv{ I”\R[S IT
4 BEUEIES Bl a DE PADIRAC Hortense| Thése de doctorat | mai 2018
o 270 -y - . \
« d’aiguillon »°" vis-a-vis du Gouvernement : posées en rafale, elles permettent a

I’opposition de maintenir la pression sur I’exécutif sur un sujet particulier®’".

Victimes de leur succés, les questions écrites ont subi une « hyperinflation »,
concomitante & I’apparition des assistants parlementaires®’?, qui dessert I’efficacité de
ce mode de contrdle. Alors qu’en Allemagne les députés ne peuvent poser que quatre

3, en France, leur nombre est illimité : on recense 3 700

questions écrites par mois®’
questions écrites posées en 1959, 12 000 en 1994 et 28 365 en 2011%7*. Les députés
recourent particuliérement a cette procédure : alors qu’en moyenne 25 000 questions
écrites sont posées par eux chaque année au Gouvernement, seulement 4000 émanent
des sénateurs’””. La progression des questions écrites a été particuliérement flagrante
a I’ Assemblée nationale sous la XIII°™ législature : alors que 5 603 questions écrites
ont été posées lors de la session 2007-2008, on en recense 29 237 pour la session
2010-2011%°, soit une progression de 522%. Cette expansion tend a se confirmer

puisque durant la premiére année de la XIV™ législature 33 840 questions écrites ont

o r r r 2
6té posées par les députés®’’.

La premiere conséquence de cette inflation est le retard pris par les ministéres
dans la publication des réponses apportées aux questions écrites. Le Reglement des
assemblées prévoit que les ministres disposent de deux mois apres la publication de la
question pour y répondre”’®. Mais, en pratique, en raison du nombre considérable de
questions écrites, ce délai est rarement tenu. En 2010, le taux de réponse dans les
deux mois de délai réglementaire n’était que de 15,7%. Il est plus facile pour certains
ministéres moins sollicités, comme le ministére chargé des relations avec le

Parlement ou celui de la Défense, de répondre dans les délais réglementaires.

2% CAMBY Jean-Pierre, SERVENT Pierre, Le travail parlementaire sous la Cinquiéme République,
op.cit., p. 127.
#H En 2010, au Sénat, le Groupe socialiste a posé 2 718 questions écrites contre 1 107 pour le Groupe
UMP, alors majoritaire. En revanche, a 1’Assemblée nationale, sous la XIII*™ législature, c’est le
groupe majoritaire UMP qui a posé le plus de questions, soit 73 365 sur 131 194.

DOSIERE René, « Le controle ordinaire », Pouvoirs, Seuil, n°134, 2010, p. 40.
B LE DIVELLEC Armel, Le Gouvernement parlementaire en Allemagne. Contribution d une théorie
%g';}i'lrale, Paris, Bibliothéque constitutionnelle et de science politique, LGDJ, tome 119, p. 428.

em.

25 TURK Pauline, Le contréle parlementaire, op.cit., p. 143. .
276 Assemblée nationale, Statistiques de 1’activité parlementaire, XIII™ législature.
217 Cest-a-dire du 3 juillet 2012 au 23 juillet 2013.
2 Voir I’article 135 du Reéglement de 1’Assemblée nationale ainsi que les articles 74 et 75 du
Réglement du Sénat.
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D’autres ministeres tres sollicités tentent de réduire le délai des réponses : en 2009, le
Ministeére de I’ Agriculture et de la Péche s’est vu poser 3 278 questions dont 54,4%
ont obtenu une réponse dans le délai réglementaire’””. Malgré les efforts des
ministéres, le nombre de réponses apportées demeure faible : en 2012-2013, sur les

32 964 questions posées seulement 18 152 réponses ont été publiées, soit 55 % de

réponses.

En cas d’absence de réponse, les parlementaires ont la possibilit¢é de faire
pression sur le Gouvernement pour I’obtenir. Ils peuvent renouveler leur question
autant de fois que nécessaire, ce qui sera mentionné au Journal Officiel ; mais cette
procédure ne les assure pas d’obtenir une réponse. En revanche, le « signalement »
d’une question écrite, instauré depuis 1995 par Philippe Seguin, alors Président de
I’Assemblée nationale, permet aux parlementaires d’obtenir de facon certaine des
réponses. Chaque semaine, les présidents de groupe choisissent vingt-cinq questions
écrites, réparties entre les groupes politiques a la proportionnelle, qui sont
« signalées » au Journal Officiel ; les ministres s’engagent a y répondre dans un délai

s 280
de dix jours

. Alors méme qu’elle ne figurait pas dans le réglement, cette procédure
a parfaitement fonctionné : depuis sa création en 1995, 8 650 questions ont été
signalées et toutes ont obtenu une réponse dans le temps imparti. Une seule exception
s’est produite au printemps 2009, au sujet d’une question posée par le député René

Dosiére concernant le budget de I’Elysée”®'.

L’autre inconvénient de la multiplication des questions est la qualité trés inégale
des réponses. Si certaines répondent précisément au probléme soulevé par le
parlementaire, d’autres se contentent d’apporter quelques éléments de contexte tres
généraux. En outre, les réponses tendent a se standardiser : toutes les questions
posées sur la revalorisation du statut des sages-femmes, publiées au JO entre

décembre 2013 et avril 2014, ont recu une réponse identique. Alors qu’elles tiennent

j;z TURK Pauline, ibid., p. 144.
S5l Idem.

« La stupeur des services fut telle que le ministre chargé des relations avec le parlement rappela
vivement aux ministres concernés l’obligation de respecter strictement ce délai », DOSIERE René, «
Le contrdle ordinaire », op. cit, p. 41.
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.. . . o 282
plus «de [’information que du controle de [’action du Gouvernement »~°, les

questions écrites sont certes faciles d’accés mais leur impact politique reste faible”.

B. Les questions orales

« Procédure élémentaire — et spontanée — de contréle »***, les questions orales

au Gouvernement se pratiquent au Parlement britannique depuis le XVIII®™ siécle,

éme

alors qu’en France elles ne sont apparues que sous la III"™" République. En Grande-
Bretagne, le « Question Time » quotidien et le « Prime Minister’s question time »
rythment le débat parlementaire en permettant des échanges vifs, qui associent
pleinement 1’opposition. Michel Debré s’est inspir¢ de la pratique britannique,
estimant qu’en France aussi « le droit de questionnement exercé en séance publique
[devait constituer] un temps fort de l'activité de contréle parlementaire »**° : il
attachait une grande importance a la procédure des questions orales, qu’il considérait,
non seulement comme « une arme fondamentale du contréle parlementaire »**°, mais
aussi comme « la marque décisive du régime parlementaire et des droits reconnus
dans le régime a l'opposition »**'. Consacrées par ’article 48 de la Constitution de
19587 les questions orales au Gouvernement ont pris plusieurs formes au fil du

temps. Deés 1951, I’Allemagne avait elle aussi introduit dans le Reéglement du

Bundestag une procédure de question bi-hebdomadaire inspirée du « Question Time »

22 Ipid., p. 40.

2 Le député de 1’Aisne, René Dosiére, fait figure d’exception, en ayant déposé une succession de
questions écrites au sujet du budget de la présidence de I’Elysée. Le « harcélement textuel » dont il a
fait preuve, en renouvelant ses questions ou en les faisant signaler, lui a permis d’obtenir des
informations de qualité sur le montant réel des dépenses de la présidence de la République et leur
évolution.

284 DOSIERE René, « Le contrdle ordinaire », ibid., p. 37.

25 TURK Pauline, Le contréle parlementaire, op.cit., p. 135.

28 DEBRE Michel, « Débat a I’ Assemblée nationale », Journal Officiel, 27 mai 1959, p. 558

7 MOPIN Michel, Les grands débats parlementaires de 1875 a nos jours, Paris, La Documentation
2franq,aise, 1989, p. 43.

L’article 48 de la Constitution, en vigueur de 1958 a 1995, disposait qu’ « une séance par semaine
[était] réservée par priorité aux questions des membres du Parlement et aux réponses du
Gouvernement ». La loi constitutionnelle du 4 aolt 1995 a précisé qu’« une séance par semaine au
moins est réservée par priorité aux questions des membres du Parlement et aux réponses du
Gouvernement », ce qui a permis la tenue au Parlement de plusieurs séances hebdomadaires de
questions orales.
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de la Chambre des Communes britannique ; mais, comme en France, «le succes
mitigé obtenu a conduit a remanier la formule a plusieurs reprises »*>.

Une fois la Constitution de la V™ République et son article 48 adoptés, les
réglements des assemblées ont di aménager les modes d’exercice de cette nouvelle
faculté¢ parlementaire. La premicére difficulté résidait dans 1’obligation pour le
Parlement de tenir compte de 1’article 49 de la Constitution qui, « en soumettant la
mise en cause de la responsabilité gouvernementale a des regles tres strictes, avait
implicitement retiré aux députés le droit d'interpeller le Gouvernement »*°. Le
réglement de 1’Assemblée nationale et celui du Sénat prévoyaient donc trois formes

de questions orales : les questions orales avec débat (1), les questions orales sans

débat (2) et les questions au Gouvernement (3).

1. Les questions orales avec débat : une pratique désuéte

Méme si elles ne pouvaient donner lieu a aucun vote, les questions orales avec
débat avaient 1’avantage de permettre aux députés d’obtenir un échange de fond avec
le Gouvernement sur un sujet d’actualité. Les parlementaires étaient libres de choisir
les thémes abordés, le Gouvernement n’intervenant pas dans leur inscription a 1’ordre
du jour. Mais avec I’apparition du systéme majoritaire, 1’intérét de ce mode de
contrdle s’est amenuisé, au point de faire tomber cette procédure en désuétude®’ : la
Conférence des Présidents n’inscrivait pas a 1’ordre du jour les questions de
I’opposition qui visaient a embarrasser le Gouvernement. Les questions orales n’étant

plus été utilisées depuis 1978, elles ne sont plus expressément mentionnées dans le

Reéglement de 1’ Assemblée nationale depuis la modification du 26 janvier 1994.

En revanche, les questions orales avec débat ont toujours cours au Sénat. En
effet, I’article 79 du réglement de la Chambre Haute prévoit que « tout sénateur qui

désire poser au Gouvernement une question orale suivie de débat en remet au

* LE DIVELLEC Armel, Le Gouvernement parlementaire en Allemagne. Contribution d une théorie
%gnérale, op.cit., p. 430.

www.assemblee-nationale, « Les questions a [’Assemblée nationale », Connaissance de
[’Assemblée nationale, n°4, consulté le 26 mai 2014.
P AVRIL Pierre, GICQUEL Jean, Droit parlementaire, op.cit., p. 302.
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Président du Sénat le texte accompagné d'une demande de débat »**

. En pratique,
I’auteur de la question intervient en premier et dispose d’un temps de parole de vingt
minutes. Pour les autres intervenants qui souhaitent s’associer au débat, la
Conférence des Présidents organise le débat en application de l'article 29 ter du
Réglement du Sénat. Une fois la durée globale de la discussion fixée, elle est répartie
a la proportionnelle des groupes politiques qui interviennent successivement dans
I'ordre du tirage au sort. L'auteur de la question et chaque orateur ont la possibilité
d’utiliser une partie de leur temps de parole pour répondre au Gouvernement.

En 1990, le Sénat a complété cette procédure en instaurant les questions orales
avec débat portant sur des sujets européens”-. Ces questions, qui doivent porter sur
un sujet européen précis et étre adressées au ministre compétent, sont soumises aux
mémes régles de dépdt, de recevabilité, de publication et d'inscription a 1'ordre du
jour que leurs ainées. Néanmoins, si ces deux procédures de questions survivent au
Sénat, elles demeurent trés peu utilisées : pour la session 2012-2013 seulement trois
questions orales avec débat ont été posées, aucune question avec débat portant sur un

. e 294
sujet europeen” .

2. Les questions orales sans débat : une procédure tournée vers la défense

du territoire

Les questions orales sans débat ont lieu dans les deux assemblées, selon les
mémes modalités. Dés sa mise en place, cette procédure a pati de 1’absentéisme des
ministres et des parlementaires, aussi bien a I’ Assemblée nationale qu’au Sénat.

A 1’Assemblée nationale, cette désaffection s’explique d’abord par le jour choisi
pour leur passage en séance publique®”’ : le vendredi aprés-midi ayant été retenu, les

députés de province préféraient repartir dans leur circonscription plutdt que d’assister

21 es questions orales avec débat sont régies par les articles 79 a 83 du Réglement du Sénat.

23 Art. 73 sexies, RS.

294 www.senat.fr, Les questions des sénateurs, Les Fiches techniques, consulté le 26 mai 2014.

25 Le 22 novembre 1963, André Malraux, alors ministre d'Etat chargé des affaires culturelles,
déclarait a l'auteur d'une question relative a l'entretien des monuments historiques : « Vous me dites
que je suis en train de soumettre a I'Assemblée ... Quelle Assemblée ? A coté de vous il y a un député,
derriere moi il y en a un autre et a l'autre extrémité, il n'y en a pas un seul. Il faut qu'on sache, a la
lecture du Journal Officiel, que nous tous, ici, ne parlons pour personne », Journal Officiel, Débats a
I’ Assemblée nationale, 23 novembre 1963, p. 7400.
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a la séance; par ailleurs, la réponse n’était pas souvent donnée par le ministre
compétent.

Conscient de ces dysfonctionnements, le Président de 1’Assemblée nationale a
tenté d’y remédier dés 1963. La séance des questions orales sans débat a été scindée
en deux et déplacée au jeudi matin, puis apres-midi. L’Assemblée nationale a
¢galement inscrit dans son Reéglement I’obligation pour le ministre compétent de
répondre a la question ou, a défaut, au ministre chargé des relations avec le
Parlement, mais seulement avec 1’accord de 1’auteur de la question. Le Conseil
Constitutionnel a censuré ces deux dispositions ; il a en effet estimé que les deux
séances de questions orales étaient contraires a 1’article 48 de la Constitution qui ne
prévoyait qu’une seule séance par semaine de questions au Gouvernement. Quant a
I’obligation faite au ministre concerné de répondre a la question, les Sages ont
considéré qu’ « aux termes de l'article 48, alinéa 2, de la Constitution, c'est au
Gouvernement qu'il appartient de répondre aux questions des membres du Parlement
; que le Gouvernement est donc représenté, pour répondre a chacune d'elles, par
celui de ses membres que le Premier ministre a désigné a cet effet, sans que ce choix
puisse faire l'objet d'une ratification ou d'une récusation par un membre du
Parlement ; que, par suite, la disposition qui subordonne a l'accord de l'auteur de la
question l'intervention d'un membre du Gouvernement autre que le ministre
techniquement compétent ne peut étre regardée comme conforme a la
Constitution »**°. La séance de questions orales fut alors maintenue le vendredi aprés-
midi avant d’€tre déplacée en 1993 au jeudi matin; malgré ce changement, la
participation des ministres est demeurée toujours aussi faible. En avril 1996 et
jusqu’a aujourd’hui, la séance a été placée le mardi matin. Vingt-et-une questions
réparties a la proportionnelle entre les groupes politiques étaient alors posées durant
les trois heures de débat ; puis a partir de 1997, ce nombre est passé a vingt-cing.

Aujourd’hui encore, les séances de questions orales se déroulent le mardi matin,
dans un Hémicycle quasiment vide ; néanmoins, I’efficacité d’un mode de controle ne
se mesure pas a I’affluence dans I’Hémicycle : les questions orales sans débat sont un
moyen efficace pour permettre aux députés d’obtenir une réponse du Gouvernement

sur un probléme propre a leur circonscription. En pratique, soit les parlementaires

2% Conseil Constitutionnel, décision n°23-25 DC du 21 janvier 1964.
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sollicitent un créneau auprés de leur groupe politique, soit le groupe politique en
propose un s’il s’aper¢oit qu’un parlementaire n’en a pas posé¢ depuis un certain
temps. Environ six minutes sont consacrées a chaque question : le député dispose de
deux minutes pour poser sa question, le ministre doit ensuite lui répondre en deux

minutes avant que le député ne conclue s’il le souhaite.

Les questions orales sans débat sont déposées les lundi et mercredi par les groupes
parlementaires en vue de leur examen lors des séances des mardi et jeudi de la deuxieéme
semaine qui suit. Depuis 2007, les questions sont transmises informatiquement aupres du
groupe politique auquel appartient le parlementaire. Elles doivent étre rédigées au style
indirect de maniére succincte™” : Iarticle 15 de 1’Instruction générale du Bureau dispose
que les questions orales sans débat doivent étre brievement rédigées de maniére a se
limiter aux éléments strictement indispensables a la compréhension de la question. Les
textes des questions orales sont ensuite remis par les différents groupes politiques au
Président de 1’Assemblée qui les notifie au Gouvernement. Auparavant publiées au
Journal Officiel Lois et Décrets ainsi qu’au Feuilleton de I’Assemblée nationale, elles
paraissent désormais uniquement auJournal Officiel Débats une semaine avant leur

passage en séance.

L'ordre d'appel des questions est déterminé par le cabinet du ministre chargé des
relations avec le Parlement, en liaison avec les attachés parlementaires des différents
ministres interrogés. L’ordre d’appel des questions dépend de la disponibilité des
ministres concernés pour répondre sur le fond ou de celle de leurs collégues qui

acceptent de venir les suppléer™®.

Au Sénat, les regles de dépdt, de recevabilité et de publication des questions orales
sans débat sont identiques a celles des questions écrites. Elles sont aussi discutées le
mardi, tous les quinze jours en session ordinaire. Le nombre de questions discutées par
séance est de dix-huit a vingt, au lieu de vingt-cinq a I’Assemblée nationale. En

\

revanche, le temps moyen consacré a chaque question est plus important, soit huit

7 Le groupe UMP demande par exemple a ce que les questions orales, qui sont ensuite déposées par
les assistants parlementaires sur un intranet, soient rédigées en dix lignes maximum. Elles ne doivent
gomporter aucun nom propre.

www.assemblee-nationale.fr, « Les questions a 1’Assemblée nationale », Connaissance de
[’Assemblée nationale, n°4, consulté le 26 mai 2014.
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minutes : trois pour exposer le probléme, trois a quatre minutes pour la réponse du

ministre et deux minutes pour la conclusion du sénateur.
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3. Les questions au Gouvernement ou le thédtre parlementaire

En 1968, Jacques Chaban-Delmas, alors Président de 1’Assemblée nationale, a
souhait¢ dynamiser les séances de questions en proposant une nouvelle forme de
question sans débat, les questions d’urgence, nommées par la suite questions
d’actualité®”. Cette procédure, qui a eu cours de 1970 a 1973, se voulait beaucoup plus
souple que les autres modes de questionnement. Les questions d’actualité, qui devaient
porter sur un sujet d’actualité et d’intérét général, étaient rédigées trés sommairement ;
elles pouvaient étre déposées jusqu’au dernier moment, au plus tard deux heures avant la
séance. Enfin, si 1’auteur le souhaitait, les questions non retenues en Conférence des
Présidents pouvaient étre transformées en questions orales sans débat. Malgré les
avantages que présentaient les questions d’actualité, ces derniéres ne résolvaient ni le
probléme de 1’absentéisme des séances du vendredi aprés-midi, ni la mainmise de la
Conférence des Présidents sur le choix des questions posées en séance. Le nombre de

réponses ministérielles est donc resté faible, diminuant méme au fil des sessions, comme

le montre le tableau suivant **:
Année Questions posées Réponses
1970 359 157
1971 333 146
1972 316 132
1973 334 101

Les questions d’actualité ont été remplacées en 1974 par les questions au
Gouvernement. L’idée de « réserver chaque mercredi, en début d'apres-midi, une

heure pour des questions d'actualité, qui seraient posées a égalité de temps, et

29 Article 138 du Réglement de 1'Assemblée nationale tel que modifié par la résolution n° 146 du
23 octobre 1969.

3% www.assemblee-nationale.fr, « Les questions a 1’Assemblée nationale », Connaissance de
I’Assemblée nationale, n°4, consulté le 26 mai 2014.
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suivant une procédure a définir, par la majorité et par l'opposition »*°" a été suggérée
par le Président Valéry Giscard d’Estaing, nouvellement ¢lu, dans son message
adressé¢ au Parlement du 30 mai 1974. Tirant les legons des tentatives de réforme
entreprises dans les années 60 et 70, le Président précise qu’il demandera « au
Premier ministre et a l'ensemble des ministres d'étre présents a cette séance du
mercredi, afin de répondre personnellement et directement aux questions »°>. Le
choix du mercredi aprés-midi s’avére judicieux puisque la séance de questions au
Gouvernement succede au Conseil des Ministres et que les députés sont
majoritairement présents a Paris ce jour-la. Le changement de jour et I’injonction
faite aux ministres d’assister a cette séance de questions étaient destinés a créer les

conditions d’un contrdle efficace de I’action gouvernementale.

La séance de questions au Gouvernement n’a cessé d’évoluer, de la V'™° 3 la
XII°™ législature comme en atteste le tableau suivant™® :
Durée de la Heure limite de | Régles d’alternance | Retransmission
Législature
séance dépot entre les groupes télévisée
V¢ législature 1h 14 heures Alternance majorité- Non
1973-1978 opposition
VI® législature lh 13 heures Alternance majorité- Non
1978-1981 opposition puis a
partir d’avril 1980
alternance par
groupe
VII® législature 1h25 12 heures Alternance par A partir du
1981-1986 groupe 28 octobre 1981
Soc. : 285
RPR. : 88

' GISCARD D’ESTAING Valéry, Message du Président de la République au Parlement, 30 mai
1974.
392 Idem.

> www.assemblee-nationale.fr, « Récapitulatif de 1’évolution de la procédure des questions au
Gouvernement », « Les questions a 1’Assemblée nationale », Connaissance de I’Assemblée, fiche n°4,
consulté le 12 octobre 2015.
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UDF : 62
Com. :44
VIII® 1égislature 1 h45 12 heures Alternance par Oui
1986-1988 groupe
Soc. : 212
RPR : 155
UDF : 131
FN: 35
Com. : 35
IX° législature 1h 50 12 heures Alternance des Oui
1988-1993 groupes par séries de
questions
Soc : 273
RPR : 130
UDF : 90
UDC : 41
Com : 25
X¢1égislature 1 h 30 jusqu’en 14 heures Alternance par Oui
1993-1997 octobre 1995 groupe
RPR : 257
UDF : 215
Soc : 57
Com : 23
RL:23
2 fois 1 h a partir 14 heures Alternance par Oui
d’octobre 1995 groupe
XI°1égislature 2 fois 1 h 14 heures Alternance par Oui
groupe
1997-2002
XII° 1égislature 2 fois 1 h jusqu’a 14 heures Alternance par Oui
février 2009 groupe
2002-2007
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XIII¢ 1égislature 2 fois 1 h depuis 14 heures Alternance par Oui
2007-2012 février 2009 groupe

UMP : 320

SRC : 204
GDR : 24
NC:23

Depuis le 28 septembre 1995, date d’instauration de la session unique décidée par
la Conférence des Présidents, la formule des questions au Gouvernement s’est
stabilisée : au lieu d’une heure trente le mercredi, deux séances d’une heure sont
organisées le mardi et le mercredi a 15 heures. Au fil des législatures, les questions au
Gouvernement sont devenues un temps fort de la vie parlementaire a I’Assemblée
nationale : en témoigne le fait qu’a la différence des questions orales, elles sont
maintenues lors des discussions budgétaires. L’importance prise par ce mode de contrdle
s’explique en grande partie par la visibilité médiatique qui lui a été donnée depuis le 29
octobre 1981 : retransmises en direct sur France 3, les questions au Gouvernement
réunissent environ 500 000 téléspectateurs. Elles offrent donc aux députés une fenétre
médiatique de choix : ils bénéficient d’une visibilité au plan national, les questions les
plus polémiques étant souvent reprises par les journaux télévisés du soir, tout comme les
incidents de séance’™. Les questions au Gouvernement sont devenues un moment de
rencontre privilégié entre les parlementaires et les journalistes : ceux-ci profitent de la
sortie des séances du mardi et mercredi aprés-midi pour interroger les parlementaires sur

P’actualité.

Cette médiatisation a toutefois entrainé des excés qui nuisent a la crédibilité de
ce mode de contréle. Sous la pression des caméras de télévision, les réactions des
députés de la majorité et celles de I’opposition péchent par leur aspect caricatural :

applaudissements, huées, invectives, interpellations rythment chaque séance. Les

3% La diffusion des questions au Gouvernement sur France 3 a cessé en octobre 2017. Elles sont
désormais uniquement diffusées sur LCP.
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> voire méme 2

questions au Gouvernement sont souvent comparées a un théatre™
« une cour de récré »*% par la presse elle-méme, qui s’amuse des efforts des députés
pour étre vus a la télévision. Les différents présidents de 1’Assemblée nationale se
sont inquiétés de I’image donnée par les parlementaires ; tous ont tenté de juguler le
brouhaha qui régne dans I’Hémicycle en rappelant a ’ordre leurs collégues en séance,
sans succes. La médiatisation pese également sur le Gouvernement : les ministres
doivent veiller a ne pas prononcer de parole malheureuse. La réponse du Garde des
Sceaux Pierre Arpaillange a Jean-Louis Debré, alors député RPR de 1’Eure, avait
déclenché I’hilarité dans I’Hémicycle lorsqu’il avait déclaré qu’«en 1989, il y a eu

307 A
. De méme lors des

27 évasions concernant 52 détenus, dont 53 ont été repris »
débats sur le PACS, aprés s’étre vue qualifié¢e de «marginale» et
« d’outranciere dans ses propos » par le Premier Ministre, Lionel Jospin, Christine
Boutin a fondu en larmes avant de quitter I’Hémicycle. Les questions au
Gouvernement sont une ¢épreuve, aussi bien pour les parlementaires que pour les
ministres, méme les plus aguerris. Roselyne Bachelot, ministre de la Santé des
Gouvernements Fillon I et II, estime qu’il est « terrifiant de rentrer dans la fosse aux
: , - , 308 X .

lions. Pour [’ensemble des ministres c’est du stress »” ; quant a Laurent Wauquiez,
alors Secrétaire d’Etat a I’Emploi, il confie : « C'est une espece de lutte physique, car
on est dans un univers hostile. Soit ce qu'on dit n'intéresse pas les députés de la

. ., . . . 309 R r

majorité, et ils le montrent, soit la gauche vocifere»” . Valérie Pécresse compare
méme 1’exercice & « un combat de judo : il faut se servir de l’adversaire pour le
déséquilibrer »*'°. Outre les cris et interpellations, la configuration méme du lieu

participe a donner ce sentiment pour les ministres d’étre dans une aréne : les cing cent

soixante-dix-sept députés dominent de leurs gradins le ministre qui leur répond.

Devant I’enjeu politique et médiatique que représentent les questions au

Gouvernement, la répartition du temps de parole entre les différents groupes

305 Challenge’s, « Au petit théatre de I'Assemblée - Les questions d'actualité au gouvernement », 1°
octobre 2009.
Le Journal du Dimanche, « Les questions au Gouvernement, la « cour de récré » des politiques »,
26 février 2014.
ig; A.ssemblée natiqnale, Questions au Gouverne_:ment, 4 avril 1990.
200 Egaro, « Questions au Gouvernement, les ministres a 1’épreuve », 8 décembre 2013.
em.
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politiques a constitué un enjeu majeur. Elle a connu de nombreuses évolutions.
L’Assemblée nationale était tenue d’accorder aux groupes minoritaires un droit
d’expression significatif, sans pour autant Iéser les groupes plus nombreux. Les
groupes parlementaires étant de plus en plus nombreux au fil des législatures, elle a
tenté de mettre en place la solution la plus satisfaisante possible : ainsi, sous la
XIII™ 1égislature, une stricte répartition a la proportionnelle des groupes politiques
des soixante minutes de séance ne permettant pas au groupe UDF et au groupe
communiste de poser une question au Gouvernement, la Conférence des Présidents,

dans sa décision du 24 septembre 2002, a tout de méme autorisé un député de chacun

de ces groupes a poser une question.

Si les questions écrites sont trés codifiées, les questions au Gouvernement
laissent une grande liberté aux députés. Ces derniers choisissent le theme et le ton de
la question : ils peuvent interpeller directement un ministre, seules les menaces, les
injures ou les provocations pouvant faire I’objet d’une sanction disciplinaire®''. Les
problémes d’actualité constituent 1’essentiel des sujets abordés par les différents
groupes politiques ; les questions de société, le fonctionnement des institutions, la
conduite de la politique étrangere ou la politique économique sont périodiquement
abordés.

Les différents présidents de 1’Assemblée nationale se sont attachés a conserver
la spontanéité de cette procédure en fixant I'heure de dépot des questions la plus
proche possible de I'heure de début de séance : établie a 14 heures en 1974, elle a été
avancée a 13 heures en 1978 et a 12 heures en 1981, avant de revenir a 14 heures en
1993, soit une heure avant le début de la séance. Dans le méme but, la Conférence des
présidents a supprimé, au début de la X*™ législature, le dépot préalable du théme des
questions. Chaque groupe adresse a la division des questions et des scrutins la liste
des auteurs de questions et des ministres interrogés dans l'ordre souhaité d'appel en
séance : ces listes sont transmises a un membre du cabinet du ministre chargé des
relations avec le Parlement; ce cabinet organise alors une réunion des attachés

parlementaires des différents cabinets ministériels au cours de laquelle il est fait un

31 Journal Officiel, Débats a I’ Assemblée nationale, 20 décembre 1984, pp. 7222 et suivantes.
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choix du nom des ministres qui répondront aux questions de l'aprés-midi. Vers 14
heures, sauf arbitrage difficile, le dossier de séance peut étre établi’'?.

La spontanéité des questions posées au Gouvernement est parfois factice. Le
Gouvernement cherche lui aussi a tirer parti de la médiatisation de cette procédure : il
n’hésite pas a suggérer une question a un député de sa majorité, qui porte
généralement sur un sujet d’actualité brhlant ou sur un projet de loi en cours
d’examen au Parlement ; la question donne alors 1’occasion au Gouvernement de faire
une annonce ou de préciser les orientations prises dans tel ou tel projet de loi. En
pratique, le conseiller parlementaire du Ministre concerné se rapproche du député ou
de son collaborateur a 1’Assemblée nationale pour obtenir son accord : si le député
accepte, le texte de la question, préparé par les services du Ministre, lui parvient en
fin de matinée par courriel ; comme dans une pi¢ce de théatre, le député donne la
réplique au ministre. Les déclarations des ministres a cette occasion sont ensuite trés
souvent reprises dans les médias.

Le protocole dont bénéficient les questions au Gouvernement, désormais
incontournables, témoigne de I’importance qu’a pris cette procédure au fil des
législatures : deux fois par semaine, le Président de I’Assemblée nationale ouvre
solennellement la séance des questions au Gouvernement, qu’il préside lui-méme.
Méme si I’attitude théatrale des députés est souvent raillée, I’efficacité de ce mode de

contrdle réside dans I’impact médiatique dont il bénéficie.

Depuis 1982, le Sénat organise aussi une séance de questions d’actualité au
Gouvernement, selon une procédure treés similaire a celle de I’ Assemblée nationale.
Les questions d’actualité ont lieu deux jeudi par mois, de 15 a 16 heures et sont
retransmises a la télévision, en direct, sur France 3 et Public Sénat; elles sont
présidées par le Président du Sénat. Dix a onze questions sont posé€es a chaque
séance, réparties a la proportionnelle entre les différents groupes politiques. L’ordre
de passage en séance est déterminé selon « un tourniquet » établi par un tirage au sort

313

entre les différents groupes politiques aprés chaque renouvellement” ”. Tout comme

I’ Assemblée nationale, le Sénat s’est attaché a préserver la spontanéité des échanges :

312 : . N , . .
www.assemblee-nationale, « Les questions a [’Assemblée nationale », Connaissance de

[’Assemblée nationale, n°4, consulté le 26 mai 2014.
313 Art. 75 bis, RS.
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seul le nom de l'auteur de la question et celui du ministre interrogé sont
communiqués avant 11 heures le jour méme de la séance.

Si les regles de procédure sont trés similaires, les questions d’actualité n’ont pas
la méme importance dans les deux chambres. L’ambiance qui régne au Sénat est tres
différente : alors que les séances de questions d’actualité ont lieu dans une ambiance
¢lectrique a I’Assemblée nationale, celles du Sénat se déroulent dans le plus grand
calme et dans un Hémicycle quasi vide. Dépouillées de toute théatralité, les questions

d’actualité sénatoriales remplissent leur fonction de controle de 1’action du

Gouvernement, sans pression médiatique.

8§ 2. Des mécanismes d’information collectifs en constant développement

L’information est la condition du contréle parlementaire. En [’absence de
définition constitutionnelle, le Parlement a cherché depuis de nombreuses années a
développer ses propres moyens d’expertise. L’information des parlementaires est

assurée par les commissions permanentes (A) et les groupes d’étude (B).

A. Les commissions permanentes : acteur majeur du controle parlementaire

Le Constituant de 1958 a imposé un véritable carcan aux commissions
permanentes en ce qui concerne leurs activités de controle. Malgré ces contraintes
imposées, celles-ci réinvestissent les activités de controle depuis les années 90. Cet
investissement s’est traduit par 1’affectation de moyens humains conséquents (1),
I’organisation de nombreuses auditions (2) et la mise en place de missions

d’information (3).

1. Des moyens d’action développés

Dans la plupart des pays étrangers, les commissions parlementaires exercent des

activités d’information et de controle. Le Parlement britannique comprend dix-huit
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commissions de contrdle, permanentes et spécialisées, dotées de pouvoir d’enquéte
importants ; chacune suit un secteur de l'activité gouvernementale et publie des
rapports auxquels le pouvoir exécutif est tenu de répondre dans un délai de deux
mois. En Gréce, la Vouli comporte quatre commissions spéciales permanentes, 1’une
¢étant chargée du contrdle parlementaire des autorités administratives indépendantes et
de I'évaluation des mesures contribuant a la transparence de la vie politique. En
Belgique, une commission commune a la Chambre et au Sénat est chargée du contrdle
des dépenses électorales engagées pour les élections des chambres fédérales, du
financement et de la comptabilité des partis politiques ; par ailleurs, la Chambre des
représentants et le Sénat désignent respectivement en leur sein une commission
chargée du suivi du Comité permanent de controle des services de police et une
commission chargée du suivi du Comité permanent de controle des services de
renseignement et de sécurité. Le controle du commerce des armes revient également a
une commission permanente spécifique’’®. En Allemagne, les commissions
permanentes du Bundestag disposent d’un droit de contrdle direct : elles peuvent se
saisir de toute question relevant de leur compétence; elles ont également la
possibilité d’exiger du ministére compétent des rapports sur les projets de loi en cours
et de formuler des recommandations, quand bien méme elles n’auraient pas été

mandatées par 1’assemblée pléniére’".

En France, les activités de contrdle des commissions permanentes ont été
strictement encadrées ; elles ne sont méme pas mentionnées dans I’article 43 de la
Constitution de 1958, consacré a la fonction de controle parlementaire. Selon Pauline
Tirk « il s’agissait pour le Constituant d’encadrer les prérogatives des commissions
« législatives » afin de rompre avec les Républiques antérieures, pendant lesquelles
elles abuserent de leurs pouvoirs de convocation, d’audition, de réquisition, de vote
de résolutions, exer¢ant un contréle permanent et autonome sur le

316 \ 31 S
Gouvernement »*'°. Ce sont donc les réglements des assemblées®'’ qui précisent que

3% GELARD Patrice, PEYRONNET Jean-Claude, L'expérience des parlements nationaux au sein de
!'Union européenne : une source d'inspiration pour la modernisation du Sénat. Les exemples
luxembourgeois, belge, portugais, grec, tcheque, autrichien et slovaque, Sénat, Rapport
d’information sur les Parlements des pays européens, n°428, 2006-2007, pp. 25-26.

*'> www.bundestag.de, consulté le 19 décembre 2014.

31 TURK Pauline, Les commissions parlementaires permanentes et le renouveau du Parlement sous
la Véme République, op.cit., p. 83.
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les commissions permanentes assurent I’information des parlementaires afin de leur
donner les moyens de contrdler 1’action du Gouvernement. Néanmoins, interprétées
de maniére stricte, ces dispositions signifient que « les commissions ne devraient en
aucun cas procéder @ un quelquonque contréle de ’exécutif »°'* ; elles ne peuvent
« que préparer [’exercice du controle lorsque celui-ci est exercé selon les procédures
traditionnelles »*'° - le controle stricto sensu ne peut étre exercé que par la Chambre.
Les reglements des assemblées, au lieu d’assouplir les dispositions constitutionnelles,
ont ainsi renforcé le carcan qui enserre les prérogatives des commissions en matiére
d’information. La raison en est que le Conseil Constitutionnel s’est montré
particuliérement vigilant, 2 de nombreuses reprises’?’, sur le recadrage des missions

des commissions permanentes, élément clef du parlementarisme rationalisé™'.

A partir des années 90, les commissions permanentes ont tout de méme réinvesti
le champ du controle, négligé depuis 1958. Elles ont ainsi pleinement exercé leur
droit a I’information. D’abord grace aux moyens humains dont elles disposent :
chaque commission permanente bénéficie de sa propre équipe de fonctionnaires,
dirigée par un chef de secrétariat. A 1’Assemblée nationale, les moyens humains
dédiés aux commissions permanentes ont augmenté au fur et a mesure de leur
investissement dans les activités d’information et de controle : alors que seize
administrateurs étaient dévolus aux commissions permanentes au début de la V™
République, ils sont désormais cinquante, aidés de cent quarante-neuf
fonctionnaires®*. Les commissions permanentes bénéficient en outre de financements
spécifiques destinés a couvrir des frais de mission ou d’étude. Le signe le plus
tangible de I’importance prise au fil des 1égislatures par les activités d’information et

de contrdle est la présence au sein des commissions d’une division des études

législatives et du contréle’® ; comme I’indique le site Internet de 1’Assemblée

37 Art. 22 RAN et art. 145 RS.
318 PACTET Pierre, Institutions politiques et droit parlementaire, Paris, Armand Colin, 2002, p. 505.
> TURK Pauline, ibid., p. 83.
ol ler les décisions CC n°59-2 DC, n°90-275 DC, n°96-381 et 96-382 DC, n°2004-493 DC.
em.

322 www.assemblee-nationale.fr, « Les commissions permanentes », Connaissance de 1’Assemblée
nationale, consulté le 12 septembre 2014.

Exception faite de la commission des affaires étrangéres et de celle de la défense qui bénéficient
de I’expertise des autres divisions du service des affaires internationales et de défense.
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nationale, ces divisions, qui mobilisent vingt-sept administrateurs et quatre-vingt-
onze fonctionnaires, apportent leur « assistance pour les missions de controle des

34 Au Sénat, traditionnellement, les activités de controle et

COmmissSions »
d’évaluation représentent une part importante du travail parlementaire. Afin d’y faire
face, les commissions sont dotées de moyens humains conséquents : soixante-deux
administrateurs et cent-quarante fonctionnaires sont affectés au Service des

Commission.

2. Les auditions : un mode de contrile et d’information trés prisé des

commissions permanentes

Les présidents des commissions de 1’Assemblée nationale ont favorisé le
développement des travaux de contrdle. Le calendrier des travaux et 1’ordre du jour
des commissions sont déterminés par le chef du secrétariat, sous [’autorité du
président de la commission. L’analyse de la répartition du travail au sein des
commissions montre que I’information et le contréle occupent preés de la moitié de ce
temps de travail : lors de la session 2007-2008, les commissions ont organisé cinq
cent quarante-trois réunions d’une durée totale de huit-cent-quatorze heures™® et
deux-cent-quatre-vingt auditions’?°,

Devant le nombre croissant d’auditions programmées par les commissions
permanentes, la loi du 14 juin 1996 a fini par reconnaitre aux commissions
permanentes le droit de convoquer toute personne de leur choix™’. Les auditions
constituent désormais une méthode de travail incontournable des commissions aussi

328 .,

bien a 1’Assemblée nationale qu’au Sénat ces dernic¢res auditionnent chaque

324 www.assemblee-nationale.fr., idem.

%3 Dont 150 heures consacrées au débat budgétaire.

26 Dont 109 de membres du Gouvernement.

37 Art. 1, loi n® 96-517 du 14 juin 1996 tendant & élargir les pouvoirs d'information du Parlement et a
créer un Office parlementaire d'évaluation des politiques publiques. Cet article correspond a
I’introduction de I’article 5 bis de I’ordonnance du 17 novembre 1958 relative au fonctionnement des
assemblées parlementaires dispose qu’« umne commission spéciale ou permanente peut convoquer
toute personne dont elle estime [’audition nécessaire, réserve faite, d’une part, des sujets de
caractere secret et concernant la défense nationale, les affaires étrangeres, la sécurité intérieure ou
extérieure de I’Etat, d’autre part, du respect du principe de la séparation de I’autorité judiciaire et
des autres pouvoirs ». Le fait de ne pas se rendre a la convocation est puni d’une amende de 7500
euros.

3% AVRIL Pierre, GICQUEL Jean, Droit parlementaire, op. cit., p. 304.
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semaine des membres du gouvernement, des experts ou des représentants des
organisations socioculturelles. Ces auditions interviennent dans le cadre de la
préparation d’un texte de loi mais peuvent également concerner des sujets

d’actualité™® :

ainsi, la commission des affaires économiques de 1’Assemblée
nationale a mené, au cours de I’année 2013-2014, un cycle d’auditions sur I’évolution
de la situation de I’entreprise Alstom. Les commissions n’hésitent pas a mettre en
avant cette activité d’information puisque la plupart des auditions sont publiques et
ouvertes a la presse. Néanmoins, 1’absentéisme des députés nuit a 1’efficacité des

auditions ; les sénateurs sont en revanche plus assidus.

3. Les missions d’information temporaires : une technique marquée par

la logique majoritaire

Outre les auditions, les commissions ont organis¢ de manicre informelle des
missions d’information. Cette pratique est née au Sénat; dés 1976 elle a été
officialisée et organisée par ’article 21 du Reglement. A 1’Assemblée nationale, ce
n’est qu’en 1990 que I’article 145 du Réglement a permis aux commissions
permanentes « de confier a un ou plusieurs de leurs membres une mission
d’information temporaire portant, notamment sur les conditions d’application d’une
législation ». Le Conseil Constitutionnel a autorisé le recours aux missions
d’information a la condition qu’elles soient temporaires et qu’elles se limitent a « un
simple réle d’information »**°. Les missions d’information ont ’avantage d’étre trés
souples : elles peuvent étre « individuelles ou collectives, limitées a une seule
commission ou communes a plusieurs d’entre elles, d’une durée plus ou moins longue
et impliquer ou non des déplacements en France ou da 1’étranger »>'. La forme prise
par la mission d’information est extrémement variable. Si la majorité d’entre elles
sont créées par une seule commission, des missions d’informations communes a

plusieurs commissions peuvent étre mises en place : ce fut le cas en 1998 de la

% La commission de la Défense et celle des Affaires étrangéres organisent trés réguliérement des
auditions purement informatives, leur activité 1égislative étant moins importante que dans les autres
commissions permanentes.

339 CC 1n°90-275 DC du 6 juin 1990, rec. 67, résolution n° 288 modifiant ’article 145 RAN.

3! www.assemblee-nationale.fr, « Le role des commissions permanentes en matiére de contrle du
Gouvernement », Fiche de synthése, n°48, consulté le 18 septembre 2014.
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mission d’information commune a la commission de la défense et des affaires
étrangéres sur les opérations militaires au Rwanda™?. Leur constitution peu formelle
explique leur succes : chaque année, une trentaine de missions d’information sont
mises en place. Leur nombre est en constante augmentation : sous la XI°™ législature
cent trente-trois rapports d’information ont été publiés®®, cent trente-neuf sous la
XII°™ législature™. Les missions d’information présentent également I’avantage de
servir, dans une moindre mesure, de substitut a des commissions d’enquéte : au
Sénat, ce fut le cas des missions d’information sur la publicité clandestine a I’ORTF
en 1982, sur les constructions scolaires en 1973, sur la décentralisation en 1990, sur
le suivi des accords de Schengen en 1991 et sur I’exercice par I’Etat de ses
responsabilités d’actionnaires en 1994 ; a I’Assemblée nationale, une pratique
similaire a été observée avec les missions d’information sur 1’évasion des capitaux en
1982 et celle sur les « avions renifleurs » en 1984°%.

Au fil des législatures, les prérogatives des missions d’information se sont
¢toffées : la loi du 4 juin 1996 tendant a élargir les pouvoirs d'information du
Parlement a donné la possibilit¢é aux commissions permanentes ou spéciales
de « demander a l'assemblée a laquelle elles appartiennent, pour une mission

, ., , , . . 336
déterminée et une durée n'excédant pas six mois »”".

Dans un souci d’efficacité, la majorité maitrise les travaux en commissi0n337;
elle contréle également le processus de création des missions d’information. Afin
« d’eéviter que des rapports produits [au nom de la commission] fassent état de
conclusions qui ne serait pas partagées par elle »>**, le rapporteur appartient presque
systématiquement a la majorité ; les groupes d’opposition ont seulement la possibilité
d’intégrer leurs remarques a un rapport produit par un parlementaire de la majorité>*’.

Les assemblées sont toutefois conscientes que la faible participation des groupes

332 AVRIL Pierre, GICQUEL Jean, ibid., p. 306.

333 Assemblée nationale, Bilan de la XI° législature (1997-2002).

3% Assemblée nationale, Bilan de la XII° législature (19 juin 2002-19 juin 2007).

333 AVRIL Pierre, GICQUEL Jean, idem.

336 Art.2, Loi n® 96-517 du 14 juin 1996 tendant a ¢largir les pouvoirs d'information du Parlement et a
créer un Office parlementaire d'évaluation des politiques publiques.

37 TURK Pauline, Les commissions parlementaires permanentes et le renouveau du Parlement sous
la Véme République, op. cit., p. 268.

38 Ibid., p. 312.

39 Voir le rapport d’information n° 3467, 29 novembre 2006. A la fin de ce rapport d’information de
la commission des affaires économiques sur les délocalisations figurent les observations de deux
groupes minoritaires : le groupe Socialiste et le groupe des députés Communistes et Républicains.
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d’opposition aux missions d’information, alors qu’elles prennent une importance
grandissante dans le travail des commissions, pose un probléme de représentation
démocratique.

Au Sénat, ou la confrontation politique est moins prégnante qu’a I’Assemblée
nationale, différentes expérimentations ont été menées en vue d’une meilleure
association des parlementaires de 1’opposition aux travaux d’information : sous la
XI°™ législature, le bureau de la commission des affaires économiques « avait arrété
le principe selon lequel il convient de permettre [’expression écrite des groupes

. . . \ . 340
minoritaires dans les rapports d’information, apres leur adoption »

. En janvier
2002, cette méme commission était allée jusqu’a confier un rapport d’information sur
les zones franches urbaines a un député de I’opposition ; la commission lui avait
¢galement demandé de mener ses travaux en lien avec un représentant de chaque
groupe politique*'.

A 1’Assemblée nationale, le Président Jean-Louis Debré s’était attaché a
développer et a moderniser les missions d’information. En mars 2003, une
résolution®*, votée a son initiative, a donné la possibilité a la Conférence des
Présidents de créer une mission d’information et d’évaluation sur proposition du

Président de I’Assemblée nationale®®

. L’objectif était de conférer a ces missions
« une solennité particuliere, proche de celle des commissions d'enquéte, sans que
leur fonctionnement soit encadré par des limites temporelles aussi strictes que celles
qui s'imposent a ces commissions »***. Cette procédure est donc réservée a des sujets
sensibles ou des thémes d’actualité susceptibles d’intéresser [’ensemble des
parlementaires et des commissions. La solennité est encore renforcée lorsque le

président de I’ Assemblée nationale préside lui-méme la mission d’information : ainsi,

30 TURK Pauline, ibid., p. 311.

3! Rapport d’information n°® 354 in le Bulletin des commissions du Sénat, n°14, 19 janvier 2002.

2 WARSMANN Jean-Luc, Proposition de résolution modifiant le reglement de [’Assemblée
nationale, n°106, 23 mars 2003.

3 Jdem. L’article 10 de la résolution prévoit que « des missions d'information peuvent également étre
créées par la Conférence des Présidents sur proposition du Président de I'Assemblée » et que « les
rapports des missions d'information créées par la Conférence des Présidents peuvent donner lieu a
un débat sans vote en séance publique ».

3 DEBRE Jean-Louis, Proposition de résolution tendant @ compléter le Réglement de I'Assemblée
nationale et a modifier ses articles 14, 50, 65, 91, 104 et 128, AN, Exposé des motifs, 12 février 2003
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en 2003, Jean-Louis Debré a souhaité présider la mission d’information sur la
question du port des signes religieux a I’école®.

Lors de la rentrée parlementaire de 2004, le Président Jean-Louis Debré s’était
¢galement déclaré soucieux « de veiller aux équilibres entre majorité et opposition ».
En 2006, il a insisté « pour que la représentation politique au sein de chacune des
commissions soit plus équilibrée » et plaidé « pour un accroissement concret des

N . ., 346 . . r J \
moyens a sa disposition »” . Dans cet esprit, il a proposé une réforme du réglement
disposant que « la fonction de président ou celle de rapporteur revient de plein droit
a un membre d'un des groupes de l'opposition, sauf si les groupes concernés ont fait
connaitre au Président de 'Assemblée leur décision de ne revendiquer aucune des

. 347
deux fonctions »”"".

Alors que Jean-Louis Debré cherchait a « officialis/er] la pratique »**, la
majorité a réussi a la réinventer, a son avantage ; elle a su profiter du caractére
informel des missions d’information pour en garder le contréle. En pratique, le choix
du sujet de la mission est déterminé de facon tres libre : soit la commission a identifié
un probléme et propose la création d’une mission d’information, soit c’est un
parlementaire qui propose au Président de la commission un sujet. Le Bureau de la
commission choisit ensuite les membres de la mission d’information; en regle
générale, elle se compose de six a dix participants. Le poste clé de la mission est sans
conteste celui de rapporteur : c’est lui qui organise les auditions, rédige le rapport et
le présente aux membres de la commission permanente. La fonction de président de la
mission d’information est purement formelle : il participe aux auditions mais pas a la
rédaction du rapport ; il ne peut qu’annexer ses observations a la fin du rapport. A
I’ Assemblée nationale, les commissions permanentes ont donc aisément contourné la
réforme du réglement de 2006 en attribuant le poste de rapporteur a un député de la

majorité et celui de président a un parlementaire de I’opposition. Le secrétariat du

3 Ce fut également le cas pour la mission d’information sur I’assurance maladie, également présidée
par Jean-Louis Debré en 2004 et celle sur les questions mémorielles, présidée en 2008 par le
Président Accoyer.

36 LE MONDE, Jean-Louis Debré veut redonner toute sa place d I’Assemblée nationale, 17 janvier
2006.

7 DEBRE Jean-Louis, Proposition de résolution modifiant le réglement de I’Assemblée nationale,
AN, n°582, 7 juin 2006, art. 7.

¥ LE MONDE, L’Assemblée nationale divisée sur la réforme de son reglement, 8 juin 2006.
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président de la commission se rapproche alors du groupe majoritaire*® : soit le chargé
de mission compétent propose un député identifi¢ comme s’intéressant au sujet de la
mission d’information, soit la commission lui soumet les noms des parlementaires
auxquels elle a pensé pour le poste de rapporteur. Le groupe d’opposition, quant a lui,
impose le parlementaire qu’il a choisi comme président. Les membres de la mission
d’information sont ensuite nommés officiellement lors d’une réunion de la
commission permanente. Un administrateur est alors désigné pour apporter une aide
technique au rapporteur : il est chargé d’organiser les auditions et les déplacements
éventuels des parlementaires. Il fournit également les documents nécessaires a
I’information du rapporteur et rédige le corps du rapport ; happés par leurs autres
mandats ou activités en circonscription, les parlementaires ne rédigent pratiquement
jamais eux-mémes les rapports. Les administrateurs incitent tout de méme les
rapporteurs a écrire I’introduction et de la conclusion, parties considérées comme plus
politiques ; si le rapporteur n’y est pas favorable, I’administrateur rédige la totalité¢ du
rapport. Apres avoir relu, éventuellement corrigé, et validé le rapport, le rapporteur le
présente a la commission, qui doit autoriser sa publication. En moyenne, une mission
d’information se déroule sur six mois ; 1a encore, la durée des travaux peut étre tres
variable, allant de trois mois a un an. Le président de la commission permanente
nomme les autres membres au prorata des groupes politiques. Le fonctionnement des
missions d’informations est identique au Sénat.

Force est de constater que les efforts réalisés dans les deux chambres pour
associer plus étroitement les groupes d’opposition aux missions d’information ont
échoué : la majorité a continué a maitriser le processus de création des missions
d’information tout en cherchant a réduire autant que possible I’influence de
I’opposition. L’impact politique réel que peuvent avoir les rapports d’information
explique cet état de fait ; ainsi, en 2003-2004, la mission d’information sur la fin de
vie a débouché sur la loi n°2005-370 du 22 avril 2005 relative aux droits des malades
et a la fin de vie. De méme, c¢’est suite a la mission d’information sur la santé mentale

et I’avenir de la psychiatrie®® qu’a été déposée et adoptée la loi n® 2013-869 du 27

*Avant la réforme constitutionnelle de 2008, tous les présidents des commissions permanentes
astapartenaient a la majorité.

®"ROBILIARD Denys, Rapport d’information déposé en application de I'article 145 du Réglement
par la commission des Affaires sociales en conclusion des travaux de la mission sur la santé mentale
et I’avenir de la psychiatrie, AN, n°1662, 18 décembre 2013.
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septembre 2013 modifiant certaines dispositions issues de la loi n® 2011-803 du 5
juillet 2011 relative aux droits et a la protection des personnes faisant 1'objet de soins
psychiatriques et aux modalités de leur prise en charge, publiée au Journal Officiel du
29 septembre 2013. Certaines missions d’informations ont été créées afin de travailler
sur des sujets particulierement sensibles et lourds d’enjeu pour la société : en 2004 les
travaux de la mission d’information sur I’accompagnement de la fin de vie, présidée
par Jean Léonetti, ont débouché sur la loi n® 2005-370 du 22 avril 2005 relative aux
droits des malades et a la fin de vie. De méme, une mission d’information sur les lois
de bioéthique, présidée par Alain Claeys, a été mise en place en 2010 afin de préparer

la révision des lois de bioéthique votée en 20117",

B. Les groupes d’études : un instrument purement informatif

Le Parlement cherche a se doter d’instruments d’expertise autonomes du
Gouvernement. Dans cette perspective, les groupes d’études parlementaires ont été
créés afin de permettre aux parlementaires de réfléchir sur des sujets particuliers.
Placés sous le contrdle des commissions permanentes, ils n’interviennent pas dans
directement dans le processus législatif ; ils « ont pour missions d'assurer une veille
juridique et technique sur les questions dont elles sont chargées afin d'informer les

. 352
parlementaires »”°°.

Les groupes d’études sont des organes constitués a 1’initiative d’un
parlementaire et mis en place le temps d’une législature. A I’Assemblée nationale,
afin de respecter ’article 23 du Réglement qui interdit la constitution de lobbies au

: 353 e . o :
sein du Parlement™”, la création d’un groupe d’études est soumise a I’approbation du

*!'Loi n°2011-814 du 7 juillet 2011 relative a la bioéthique.

352 www.senat.fr, Groupes d’études, consulté le 22 septembre 2014.

333 « Est interdite la constitution, au sein de I'Assemblée nationale, dans les formes prévues a l'article
19 ou sous quelque autre forme ou dénomination que ce soit, de groupes de défense d'intéréts
particuliers, locaux ou professionnels et entrainant pour leurs membres l'acceptation d'un mandat
impératif. Est également interdite la réunion dans l'enceinte du Palais de groupements permanents,
quelle que soit leur dénomination, tendant a la défense des mémes intéréts », RAN, art.23.
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Bureau de I’Assemblée nationale a partir du rapport de sa délégation compétente354.
La délégation chargée des représentants d’intéréts et des groupes d’études consulte
notamment la délégation compétente « afin de savoir si l’objet du groupe envisagé lui
semble compatible avec [’exercice de ses compétences réglementaires et la conduite
de ses travaux »*>°. Le Bureau de I’Assemblée nationale est chargé de désigner le
groupe politique & qui revient la présidence du groupe d’études®®. A charge pour lui
de désigner en son sein le président ; la pratique veut toutefois que le parlementaire a
I’initiative de la création du groupe d’études le préside, seul ou avec un collegue. Il
revient ensuite au président du groupe d’études, une fois 1’autorisation du Bureau de
I’Assemblée nationale accordée, de lancer un appel a candidature aupres de
I’ensemble de ses collégues, tous bords politiques confondus. Lorsque les
candidatures sont recueillies, le groupe d’études doit se réunir afin de nommer son
Bureau. Certains comportent un nombre important de vice-présidents ; on peut
trouver jusqu’a huit vice-présidents. Si les candidats sont aussi nombreux c’est en
raison du caractére purement honorifique de cette fonction. En 2007, dans une
volonté de transparence et de respect des équilibres politiques, le Bureau de
I’Assemblée nationale a fixé une régle de répartition, valable pour la XIII*™

législature®”:

334 Sj la création de lobbies est interdite au sein de 1’ Assemblée nationale, ces derniers sont toutefois
en contact étroits avec les députés. Aussi, dans un souci de transparence, 1’Assemblée nationale a
cherché mieux encadrer le lobbying en son sein : le 2 juillet 2009, le Bureau a adopté « des regles de
transparence et d’éthique applicables a [’activité des représentants d’intéréts a [’Assemblée
nationale » ; elles sont entrées en vigueur en octobre 2009 et prévoient 1’inscription volontaire des
lobbyistes sur un registre public. Les lobbyistes s’engagent a respecter un code de conduite,
consultable sur le site Internet de 1’Assemblée nationale. A 1’issue de cette inscription, ils disposent
d’un badge spécifique pour accéder a certaines salles du Palais Bourbon. Les résultats de ce dispositif
étant décevant 1’Assemblée nationale a mis en place un groupe de travail les lobbies a 1’Assemblée
nationale, présidé par le député Christophe SIRUGUE, qui a présenté son rapport au Bureau de
I’Assemblée le 27 février 2013. Ce dernier a suivi les préconisations du rapport en remplacant le
registre de renseignement initial par « un registre de transparence », inspiré des pratiques du
Parlement européen ; toute personne ou organisme voulant défendre officiellement ses intéréts aupres
des députés doit désormais indiquer sur le registre, le nom de ses clients, les honoraires pergus pour
le seul lobbying au Parlement, les objectifs et missions a remplir ainsi que le chiffre d’affaires ou les
montants dépensés en termes de lobbying. Ces d’informations sont rendues publiques et consultables
sur le site Internet de 1’Assemblée nationale. En revanche, ces mesures n’impactent rien la
constitution des groupes d’études.
> www.assemblee-nationale.fr, « Les groupes d’études », Connaissance de |’Assemblée nationale,

consulté le 12 janvier 2016.

Il arrive parfois que les groupes d’études soient présidés par deux groupes politiques : sous la
X7IHeme 1égislature, ce fut le cas pour 22 groupes d’études.

www.assemblee-nationale.fr, « Régles d’attribution des vice-présidences de groupes d’études
fixées par le Bureau de 1'Assemblée nationale », Les groupes d’études, Connaissance de 1’ Assemblée
nationale, consulté le 23 mars 2014.
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Nombre de vice-présidences attribuées

aux groupes politiques

Groupes d’études
comportant moins

de 50 membres

Groupes d’études
comportant plus de

50 membres

Groupe politique comprenant moins de

membres (UMP)

125 membres (GDR, NC) : 2
Groupe politique comprenant entre 125 5 3
et 250 membres (SRC)

Groupe politique de plus de 250 3 A

Le nombre de secrétaires, illimité en théorie, est trés aléatoire d’un groupe a

. 358
I’autre : certains n’en ont aucun™ ", d’autres en comportent sept

359

. En ce qui concerne

leur fonctionnement, un administrateur est dévolu a chaque groupe d’études afin de

lui apporter une aide technique et assurer son secrétariat : il est chargé d’organiser les

auditions, les déplacements éventuels, de réserver les salles, d’établir les comptes-

rendus des réunions et de les envoyer aux membres. En revanche, les groupes

d’études ne disposent d’aucun financement.

A I’Assemblée nationale, sous chaque législature, de trés nombreux groupes

d’études ont été constitués :

(1997-2002)

Législature Nombre de groupes d’études

XIV™® législature 107
(2012-2017)

XII™ 1égislature 124
(2007-20012)

XII°" 1égislature 130
(2002-2007)

XI™° 1égislature 102

%% Sous la XIII*™ législature, ¢’était le cas du groupe d’étude sur I’amiante ou du groupe d’études sur

les conjoints survivants.

On pense, sous la XIII*™ législature, au groupe d’étude sur la chasse ou sur celui relatif a
I’industrie de défense avec sept secrétaires.
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Les thémes de travail sont extrémement variés : ils concernent aussi bien
I’¢écologie que la santé, I’économie, 1’industrie ou la culture. Certains sujets sont
récurrents : ainsi le groupe d’études sur la chasse, celui sur le cheval ou encore celui
intitulé « Forét, bois, meuble et ameublement » ont été recréés a chaque législature
entre 2007 et 2014. Au début de chaque législature, la répartition des présidences fait
I’objet d’un arrangement entre les groupes politiques : la majorité fait part de ses
souhaits, notamment en ce qui concerne les groupes d’études les plus importants, et
négocie ensuite avec les groupes politiques minoritaires. Quant aux députés, ils
choisissent de participer aux différents groupes d’études en fonction de leurs centres
d’intéréts personnels ou des particularités de leur circonscription: un député de
Gironde se doit de participer au groupe d’études sur la viticulture, tandis qu’un
parlementaire intéressé par les questions de santé pourra choisir de participer au
groupe d’études sur les médicaments ou a celui relatif au vieillissement>®’.

Si les groupes d’études sont aussi nombreux a I’Assemblée nationale, ¢’est aussi
parce qu’ils servent a canaliser le lobbying : grace a eux, les représentants des
organisations professionnelles peuvent régulicrement étre entendus par des
parlementaires de tous bords politiques™®'.

L’activité des groupes d’études s’aveére trés variable : alors que certains
organisent des auditions réguliérement, d’autres n’ont quasiment aucune activité.
L’implication des députés est elle aussi inégale : les députés intéressés par le sujet
assistent régulicrement aux auditions, d’autres s’y rendent rarement. En plus d’étre

inégal, le travail réalisé par les groupes d’études s’avere confidentiel.

Au Sénat, les régles de création et de fonctionnement des groupes d’études sont
similaires a celles de I’ Assemblée nationale®®” : autorisation de création par le Bureau
du Sénat, désignation du président par le groupe politique qui s’est vu attribuer la

présidence du groupe, administrateur dédié au secrétariat du groupe. Les groupes

3% Entretien avec un collaborateur du groupe UMP.

U Idem.

362 Le statut des groupes d’études du Sénat est défini par I’arrété n°84-63 du Bureau. Son article 1%
prévoit que « la constitution d'un groupe d'études, ouvert a tous les sénateurs, est subordonnée a
l'autorisation du Bureau du Sénat, accordée apres avis de celle des commissions permanentes sous le
controle de laquelle ce groupe doit demander a étre placé ».
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d’études au Sénat sont en revanche peu nombreux : en septembre 2014, seulement
trente-et-un groupes d’études ont été constitués®®. Comme a I’Assemblée nationale,
I’investissement des sénateurs est variable d’un groupe d’études a 1’autre, tout comme
la qualité des travaux menés ; certains groupes d’études sont également plus prisés

que d’autres*®.

35 La liste exhaustive des groupes d’étude est disponible sur le site internet du Sénat.
Le groupe d’études sur 1’énergie compte 89 membres alors que celui sur I’aviation civile n’en
comprend que 24.
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PANTHEO >S A

§ 3. Les commissions d’enquéte parlementaires : ’outil de controle le plus

coercitif du Parlement

La Constitution de la V°™ République, dans sa volonté de limiter le contrdle
parlementaire, s’est efforcée de restreindre les pouvoirs d’enquéte au Parlement (A).
Mais malgré les fortes contraintes juridiques et politiques qui pesent sur les

commissions d’enquéte, ces derni¢res ont su devenir un outil de contrdle puissant (B).

A. Des pouvoirs d’enquéte strictement encadrés

La grande majorité des parlements européens recourent aux commissions d’enquéte.
Toutes reposent sur le méme modele : leurs travaux sont limités dans le temps et portent
sur une question précise ; en outre, elles disposent de pouvoirs d’investigation importants.
En regle générale, les commissions d’enquéte disposent d’une grande liberté dans le choix
des sujets abordés. Ainsi, « [’Assemblée de la République du Portugal peut constituer des
commissions d’enquéte sur toute question d’un grand intérét public concernant le respect
des lois et de la Constitution ou les actes du Gouvernement et de [’administration. Il
appartient a I’Assemblée, lorsqu’elle deécide la création d’'une commission d’enquéte, de
fixer la date d laquelle celle-ci doit rendre son rapport »*® ; en Belgique et en Allemagne,
contrairement a la pratique francaise, une commission d’enquéte peut porter sur un sujet
faisant 1’objet d’une enquéte judicaire®®®. Les commissions d’enquéte constituent des
organes de controle puissants et redoutés : au Portugal, en Grece, en Italie, en Belgique et
au Luxembourg, les commissions d’enquéte disposent des mémes pouvoirs d’investigation
que les autorités judicaires, a savoir saisie de documents et perquisitions. Dans certains
pays européens, les commissions d’enquétes travaillent en étroite collaboration avec la
police et la justice : en Belgique et en Grece, les commissions d’enquéte ont la possibilité

de bénéficier de l’assistance de magistrats placés sous leur autorité. En République

3% GELARD Patrice, PEYRONNET Jean-Claude, L'expérience des parlements nationaux au sein de
!'Union européenne : une source d'inspiration pour la modernisation du Sénat. Les exemples
luxembourgeois, belge, portugais, grec, tchéque, autrichien et slovaque, op. cit., p. 26.

366 LE DIVELLEC Armel, Le Gouvernement parlementaire an Allemagne. Contribution d une théorie
geénérale, op. cit., p. 440.
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tcheéque, elles peuvent étre assistées par des enquéteurs de la police nationale et connaitre,
sous certaines conditions, d’informations relevant du secret de la défense nationale®®’.

Aux Etats-Unis, les commissions d’enquéte sont considérées comme la « machine de
guerre du Congrés »*%. Pour mener a bien leurs travaux, elles disposent de pouvoirs
considérables : elles peuvent faire comparaitre des témoins, émettre un mandat d’amener,
imposer la communication de documents qu’elles estiment indispensables a leur
information, sous peine de condamnation pour outrage au Congres ; en effet, la Cour
Supréme a considéré qu’une fois les témoins avertis, ils sont dans 1’obligation de répondre

aux questions des membres de la commissions d’enquéte

. La Cour Supréme est allée
plus loin encore dans la garantie des pouvoirs d’enquéte des commissaires : elle a « élargi
la base de [’enquéte parlementaire, en permettant, d’une part que les parlementaires
puissent enquéter sur la conduite des membres d’assemblées et, d’autre part, que les
moyens d’enquéte soient dévolus dans le cadre de la procédure d’impeachment » ™ ;
enfin, elle estimé que les pouvoirs d’investigation des commissions d’enquéte constituent
« un ingrédient indispensable de la production législative »*''. Ces pouvoirs d’enquéte
considérables ont conduit a des exces : ainsi, « la sanction de contempt of Congress a été
prononcée 135 fois par la commission sur les activités non américaines durant la période
de la Guerre froide »*".

En France, les premiéres commissions d’enquéte étaient issues d’une simple pratique
parlementaire, sans fondement juridique ou réglementaire”>. Il faudra attendre la loi du 23
mars 1914 relative aux témoignages recus par les commissions d’enquéte parlementaires
pour leur conférer une assise juridique, sans pour autant définir un cadre précis. En
pratique, le pouvoir de mener des enquétes est devenu un élément traditionnel du controle
parlementaire, que la V™ République ne pouvait faire disparaitre. Les pouvoirs des

commissions d’enquéte ont été en revanche strictement encadrés : non seulement les

commissions d’enquéte ne reposent sur aucun fondement constitutionnel mais leurs

367

3% CROUZATIER Jean-Marie, Le Parlement aujourd’hui — L’exemple du Congrés des Etats-Unis,
Colloque de I’Université Galatasaray, Istanbul, 2004.

Barenblatt vs United States, 360 US 1019, 1959.

® GAGNON Frederick, Le Congrés des ‘Etats- Unis, Presse de 1’Université du Québec, Enjeux
gontemporams 2006, p. 186.
"I 'Eastland vs United States Servicemen’s Fund, 421 US 491, 505, 1975.
72 LAUVAUX Philippe, Les grandes démocraties contemporaines, op. cit., p- 299.
33 Ce fut le cas de la commission d’enquéte sur le régime des sucres en 1828 et celle de 1932 sur le
déficit Kesner.
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prérogatives ont été considérablement diminuées par 1’ordonnance du 17 novembre 1958
relative au fonctionnement des assemblées. En effet, dans I’esprit du régime de la Vo™
République, les commissions d’enquéte parlementaires, par les exces qu’elles avaient

commis®"*, constituaient un facteur d’instabilité politique qu’il fallait contraindre.

L’article 6 de I’ordonnance fixe des régles trés restrictives en matiére constitution
des commissions d’enquéte. La création d’'une commission d’enquéte reléve de I’initiative
parlementaire : il faut qu’un ou plusieurs parlementaires déposent une proposition de
résolution qui mentionne précisément « soit les faits qui donnent lieu a enquéte, soit les

. . . .. . . . 375 ..
services ou entreprises publics dont la commission doit examiner la gestion »”'~, condition
facile a satisfaire. La proposition de résolution est ensuite transmise a la commission
permanente compétente qui doit se prononcer sur sa recevabilité; afin d’encadrer

strictement sur le plan juridique les commissions d’enquéte, de nombreux motifs

d’irrecevabilité ont été établis.

Le champ d’investigation des commissions d’enquéte a été fortement restreint. Une
proposition de résolution est irrecevable si elle traite de « faits ayant donné lieu a des

376
o le

poursuites judiciaires et aussi longtemps que ces poursuites SOnt en cours »
réglement de 1’Assemblée nationale prévoit donc que le Président de 1’Assemblée
nationale notifie au Garde des Sceaux le dépdt des propositions de résolution tendant a la
création des commissions d’enquéte’’’. Le Président du Sénat procéde de maniére
similaire, méme si le réglement ne 1’y contraint pas. Si des poursuites judiciaires sont en
cours, la proposition de résolution n’est pas discutée ; si la discussion a commencg, elle
doit étre interrompue. En pratique, le Président de 1’Assemblée nationale attend le retour

de la Chancellerie avant de mettre la proposition de résolution en discussion. Dés 1972, la

™ Voir VALLET Elisabeth, « Les commissions d’enquéte parlementaires sous la V™ République »,
Revue francaise de droit constitutionnel, n°54, février 2003. « En 1832, une commission d’enquéte de
la Chambre des pairs fait le proces des ministres de Charles X, et va jusqu’a faire procéder a
Uarrestation des inculpés. Sous la Seconde République, la commission d’enquéte parlementaire sur
les événements de juin 1848 use de pouvoirs de saisie et de perquisition. De méme, en 1892, la
premiere commission d’enquéte sur [’affaire de Panama opere des saisies de documents, effectue des
perquisitions et va jusqu’a demander une exhumation ».

% Art. 137, RAN ; art. 11, RS.

STeArt. 6, Ordonnance n°® 58-1100 du 17 novembre 1958 relative au fonctionnement des assemblées
parlementaires.

77 Art. 139 RAN.
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Chancellerie a donné une interprétation étendue de la notion de poursuites
judiciaires antérieures a la constitution d’une commission d’enquéte : elle a estimé
qu’ « elle recouvre non seulement la procédure d’information elle-méme qui est conduite
par le magistrat instructeur mais aussi [’ensemble des actes nécessaires a la recherche et a
la poursuite des infractions a la loi pénale [...] qui sont accomplis par la police judiciaire
sous la direction du procureur de la République, soit dans le cadre d’une enquéte de
flagrant délit soit dans celui d’une enquéte préliminaire »*'.

En outre, I’ouverture d’une information judiciaire apres la création de la
commission d’enquéte met immédiatement fin a ses travaux : cette régle, tres
critiquée au point d’étre qualifiée « d’interdit absurde »*”° par Guy Carcassonne,
empéche le Parlement de se saisir de certains sujets, jugés pourtant de son ressort par
I’opinion publique. Enfin, pour étre recevable, une commission d’enquéte ne doit pas
porter sur le méme sujet qu’une autre créée antérieurement avant l'expiration d'un
délai de douze mois a compter du terme de ses travaux. L’objet de la commission
d’enquéte envisagée ne doit pas non plus recouper celui étudié par une commission

. i 2 ‘o A4 2380
permanente qui s’est érigée en commission d’enquéte” .

Les commissions d’enquéte subissent également des limites temporelles strictes
afin d’¢éviter qu’elles ne deviennent un organe permanent. C’est la raison pour
laquelle le Conseil Constitutionnel a constamment rappelé que les fonctions
d’information et de contréle des commissions permanentes n’étaient pas contraires a
la Constitution a la condition qu’elles s’exercent de maniére temporaire™'. Les
commissions d’enquéte sont donc créées pour une durée maximale de six mois®** ; de
méme, si les commissions permanentes ou spéciales peuvent se voir octroyer les
pouvoirs spéciaux des commissions d’enquéte, ce n’est que « pour une mission

déterminée et une durée n’excédant pas six mois »>. En raison de ces contraintes

7 Avis du garde des Sceaux, annexé au rapport n° 2290 de M. Le Douarec, fait au nom de la
commission d’enquéte sur le fonctionnement des sociétés civiles de placement immobilier, 10 avril
1972, p. 161.

7 CARCASSONNE Guy, La Constitution, Paris, Seuil, 9 &d., 2009, p. 260.

% Art. 139, RAN.,

3! THIERS Eric, « Un pouvoir presque sans entraves », Pouvoirs, op.cit., p. 78

382 Art. 6, Ordonnance n° 58-1100 du 17 novembre 1958 relative au fonctionnement des assemblées
parlementaires.

BArt. 5 ter, ibid.
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drastiques, la pratique des commissions d’enquéte est pratiquement tombée en
désuétude de 1958 a 1972. Durant cette période, seulement trois commissions

d’enquéte ont été mises en place : alors que la premiére s’est achevée en 1962, le

Parlement a attendu neuf ans avant d’en créer une nouvelle :

Objet

Date de création

Date de Fin

Président

Rapporteur

IV® législature

Commission de contrdle de la gestion de 20/12/1971 M. Alain Griotteray
I'Office  de  Radiodiffusion  Télévision| - (Républicains M. Joél Le Tac (UDR)
Francgaise 20/04/1972 Indépendants)
Commission d'enquéte sur le fonctionnement 10/12/1971 M. Claude Gerbet
M. Frangois Le
des sociétés civiles de placement immobilier| - (Républicains
] o Douarec (UDR)
et sur leurs rapports avec le pouvoir politique 10/04/1972 Indépendants)
1" 1égislature
Commission de contrdle ayant pour objet Pierre Courant
) ] ] ) 11/12/1961
I’Union générale cinématographique en ce qui (Indépendants et M. Edmond Pezé
concerne exclusivement ses rapports avec ses paysans d'action (UNR)
20/03/1962

filiales et les filiales de ces filiales

sociale)

Le Parlement n’a eu de cesse de desserrer I’étau autour des commissions d’enquéte.

Des assouplissements importants ont d’abord été apportés a 1’ordonnance de 1958, en ce
qui concerne la notion de poursuites judiciaires mises en ceuvre apres la constitution d’une
commission d’enquéte. En 1972, la Chancellerie a donné une interprétation souple de cette
notion : «seule [’ouverture d’une information judiciaire au sens strict obligerait une
commission d’enquéte parlementaire, précédemment créée et saisie des mémes faits, a
mettre fin a ses travaux, tandis qu’elle pourrait les poursuivre a [’égard de faits qui

donneraient seulement lieu, postérieurement, a une enquéte préliminaire diligentée par le

Ministére public »***. De méme, la commission des Lois de I’ Assemblée nationale a estimé

3 Idem.
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« que l’assemblée pouvait créer une commission d’enquéte sur des faits qui ont fait [’objet
de poursuites judiciaires dés lors que ces poursuites ne sont plus en cours »*>.

En outre, les commissions d’enquéte ont bénéficié de deux réformes substantielles,
en 1977 et 1991, qui ont facilité leurs investigations. Concernant les auditions, la réforme
du 20 juillet 1977 leur a octroyé un droit de citation directe, assorti de sanctions pénales et
éventuellement d’une interdiction temporaire d’exercice des droits civiques®™. Elle a
¢galement habilité les rapporteurs a mener des investigations sur piece et sur place et a se
faire communiquer tous documents de service, excepté ceux protégés par le secret défense,
ou concernant la sécurité intérieure. La limite a ce pouvoir d'investigation réside dans le
respect de la séparation entre l'autorité judiciaire et les autres pouvoirs®™ . Enfin, elle a
allongé le délai d’existence des commissions d’enquéte, passant de quatre mois a six en

388 , ,
. La réforme de 1991 a encore renforcé

raison de la complexité des problémes abordés
les pouvoirs d’investigation des commissions d’enquéte : le secret de leurs travaux est levé,
ce qui leur confeére une nouvelle visibilit¢ auprés du public : elles sont désormais libres
d’organiser la publicité des auditions comme elles le souhaitent®®’ ; quant aux sanctions
pénales en cas de non-présentation a une audition, elles sont alourdies®®. Afin de leur
donner une meilleure représentativité, leurs membres seront désormais désignés de facon a
y assurer une représentation proportionnelle des groupes politiques®”'. Mais surtout, la
réforme de 1991 uniformise les commissions d’enquéte : « le texte initial de l'ordonnance
de 1958 établissait une distinction entre les commissions d'enquéte, chargées de recueillir
des informations sur des faits déterminés et de livrer leurs conclusions a l'assemblée qui

les avaient creées, et les commissions de controle, chargées d'examiner la gestion

administrative, financiere ou technique des services publics ou des entreprises nationales.

5 MAZEAUD Pierre, rapport fait au nom de la commission des lois constitutionnelles, de la
législation et de I’administration générale de la République sur la proposition de résolution (n° 839)
tendant a la création d’une commission d’enquéte sur l’affaire Luchaire, AN, n° 1095, 1989, p. 5.
¥ Art. 2, loi n°77-807 du 19 juillet 1977 modifiant 1’art.6 de 1’ordonnance 58100 du 17-11-1958
relative au fonctionnement des assemblées parlementaires, en vue de préciser les moyens d’action des
commissions d’enquéte et de controle.
7 Idem.
% Art.1, loi n°77-807 du 19 juillet 1977 modifiant I’art.6 de I’ordonnance 58100 du 17-11-1958
relative au fonctionnement des assemblées parlementaires, en vue de préciser les moyens d’action des
commissions d’enquéte et de contrdle.
¥ Art. 6, loi n° 91-698 du 20 juillet 1991 tendant & modifier l'article 6 de 1'ordonnance no 58-1100 du
19Z n;vembre 1958 relatif aux commissions d'enquéte et de controle parlementaires.

Idem.
1 Art.4, loi n° 91-698 du 20 juillet 1991 tendant & modifier l'article 6 de 'ordonnance no 58-1100 du
17 novembre 1958 relatif aux commissions d'enquéte et de contrdle parlementaires.
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Cette distinction fondée sur l'objet de la commission a disparu en 1991, et l'appellation de

_ ., . . L3092
« commission d'enquéte » recouvre a présent les deux formes d'investigation »” ~.

A ces contraintes réglementaires s’ajoutent des contraintes politiques. En effet,
comme le soulignent Jean Gicquel et Pierre Avril « l’appréciation de la recevabilité est
trés largement fonction de celle de 1'opportunité politique »*”° ; le Parlement a donc
cherché a contourner ces contraintes en ajustant le champ d’investigation de la commission
d’enquéte lorsqu’une information judiciaire était en cours. C’est ainsi qu’en 1999,
I’ Assemblée nationale a pu enquéter sur le fonctionnement des forces de sécurité en corse

alors qu’une enquéte était en cours aprés I’affaire dite « des paillotes »°°".

Les contraintes politiques pesent également fortement sur la constitution des
commissions d’enquéte™”. Une fois déposée, la proposition de résolution subit un examen
minutieux en commission avant d’étre inscrite a I’ordre du jour.

Les réglements des deux chambres disposent que « la création d’'une commission
d’enquéte [...] résulte du vote d’une proposition de résolution déposée, renvoyée a la
commission permanente compétente, examinée et discutée dans les conditions fixées par le
réglement »**°. Le réglement de 1’ Assemblée précise depuis 1970 que la commission saisie
d’une proposition de résolution tendant a la création d’une commission d’enquéte doit
« déposer son rapport dans le mois de session ordinaire suivant la distribution de cette
proposition »*°". Si cette contrainte n’existe pas de maniére formelle au Sénat, chaque
proposition de résolution visant a créer une commission d’enquéte ont pourtant &té
rapportée : le rapporteur désigné par la commission compétente est chargé de présenter le
travail de la commission, qui a été préalablement imprimé et distribué. A 1’Assemblée
nationale, la commission permanente doit également se prononcer sur la recevabilité en

droit de la proposition de résolution ; pour cela, elle s’appuie sur les critéres les critéres

32 BOURG-BROC Bruno, « Communication lors du séminaire parlementaire », Rapport d'activité de
la section francgaise de ['Assemblée parlementaire de la Francophonie (ler octobre 2001 - 31
décembre 2002), Sénat, Annexes, Chisinau, 22 octobre 2002.

3% AVRIL Pierre, GICQUEL Jean, Droit parlementaire, op.cit., p. 312.

3% THIERS Eric, ibid., p.76.

3% VALLET Elisabeth, « Les commissions d’enquéte parlementaires sous la V™ République »,
op.cit., p. 20.

3% Art. 140, alinéa 2, RAN; Article 11, alinéa 1, RS.

397 Art. 140, alinéa 2, RAN.
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¢tablis par I’ordonnance de 1958. La commission permanente décide enfin de 1’opportunité
de créer la commission d’enquéte. Au Sénat, s’il revient a la commission des lois de se
prononcer sur la légalité de la proposition de résolution, c’est la commission permanente
compétente qui se prononce sur ’opportunité de créer la commission d’enquéte™®.

Plusieurs possibilités de blocage s’offrent alors au Gouvernement : lors de la phase
d’examen de la proposition de résolution en commission, il peut refuser de communiquer
les informations demandées par le rapporteur. Le Gouvernement peut également demander
a sa majorité¢ de rejeter la proposition de résolution : si les parlementaires acceédent a la
demande de I’Exécutif, la commission permanente peut rejeter la proposition de résolution,
méme contre 1’avis et les conclusions de son rapporteur. En revanche, si la création de la
commission d’enquéte est entérinée, la commission saisie au fond peut présenter le texte
initial ou un texte qu’elle aura amendé ; sous I’influence de la majorité, la commission peut
alors modifier, voir méme dénaturer la proposition de résolution initiale®””.

Une fois les conclusions de la commission saisie au fond rendues et adoptées, la
proposition de résolution doit faire I’objet d’un débat en s€ance publique avant d’étre
éventuellement adoptée. Or le Gouvernement, sous la V¢ République, a la mainmise sur
I’ordre du jour des assemblées. En effet, I’examen d’une proposition de résolution ne peut
étre inscrite qu’a I’ordre du jour complémentaire ; cet ordre du jour est fixé librement par
le Conférence des Présidents, organe dominé par la majorité*”’. La majorité peut donc
empécher la création d’enquéte en bloquant I’inscription de la proposition de résolution a
I’ordre du jour. En pratique, les propositions de résolution déposées par 1’opposition sont

fréquemment débattues, « mais rien de plus »*°".

Ce fut le cas de la commission d’enquéte sur les sondages de 1’Elysées, dont
la création a été empéchée par le Burecau de 1’Assemblée nationale. Dans son
discours d’Epinal du 12 juillet 2007, le Président Sarkozy s’est engagé a
soumettre les comptes de la Présidence de la République a la Cour des Comptes.

Dans sa lettre du 14 mai 2008, adressée au Premier Président de la Cour des

3% VALLET Elisabeth, ibid, p. 20.
% Ibid, pp. 22-23.
0 La Conférence des Présidents est composée du Président de 1’ Assemblée nationale, des six vice-
présidents de 1'Assemblée, des six présidents des commissions permanentes, du rapporteur général de
la commission des finances, de I’économie générale et du controle budgétaire, du président de la
commission des affaires européennes et des présidents des groupes politiques. Elle se réunit chaque
semaine, le mardi matin, a 1’initiative du Président de 1’ Assemblée nationale afin d’établir 1’ordre du
j‘oolur et d’organiser les débats. . . . o .
DESROSIER Jean-Philippe, « Droit parlementaire. Réflexions sur les possibilités de création
d’une commission d’enquéte parlementaire. L’exemple de la commission d’enquéte sur les sondages
de I’Elysée », Revue francaise de droit constitutionnel, n°852011/1, p. 176.
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Comptes, Philippe Séguin, le Président Sarkozy a effectivement communiqué les
comptes de I’Elysée. La Cour des comptes a réalisé deux enquétes, a 1’automne
2008 et au début 2009, avant de communiquer au Président de la République le
résultat de ses analyses dans une lettre du 15 juillet 2009*”. La Cour des Comptes
a souligné le cas d’une « convention signée le ler juin 2007/...], pour un coiit
avoisinant 1,5 million d’euros »**, entre la Présidence de la République et un
cabinet d’études ; ce dernier était chargé « de juger de [’opportunité, dans le
temps et dans les themes, des sondages ou études d’opinion dont il confiera
D’exécution aux instituts specialisés son choix, sur la base d’une facturation
ponctuelle incluant la rémunération par [ledit cabinet] de ses sous-traitants
techniques »***. Selon la Cour, « [’exécution pour 2008 de ce contrat a pris la
forme de pres de 130 factures correspondant, outre les honoraires mensuels de ce
cabinet fixés a 10 000 euros pour sa fonction de conseil aupres de la présidence
de la République, a six différents types de prestations »*°, notamment « la
participation a [d]es enquétes réalisées a un rythme bimensuel »** pour un total
de 392 288 euros. L’opposition parlementaire, menée par Jean-Marc Ayrault, a
immédiatement déposé une proposition de résolution tendant a la création d’une
commission d’enquéte sur cette question”’. Elle avait pour objet « de vérifier que
les depenses de la Presidence de la République en matiere d’études d’opinion
sont conformes au droit, particulierement concernant la bonne utilisation de
l’argent public, le respect des régles relatives aux marchés publics, et la stricte
observation des principes démocratiques »** ; elle devait en outre « établir la
nature précise des relations entre la Présidence de la République, son cabinet de
conseil, le ou les instituts de sondage et les médias concernés afin d’évaluer
l’éventuelle influence de ces relations sur le déroulement du débat
democratique ».

En raison de I’interruption parlementaire d’été et de la réponse tardive du
Garde des Sceaux*”, cette proposition de résolution n’a été examinée en
commission des lois que le 17 novembre 2007, lors d’une séance particuliérement
houleuse*'’. Devant les risques politiques que comportait cette commission
d’enquéte aux lendemains de 1’élection présidentielle, il était inconcevable pour
les députés de la majorité qu’elle puisse voir le jour ; ils ont donc « argué de son
inconstitutionnalité pour demander son retrait »*''. Les députés UMP ont estimé
que cette commission d’enquéte « reviendrait a mettre en cause la responsabilité

42 SEGUIN Philippe, Lettre du 15 juillet 2009 au Président de la République. Dans cette lettre il fait
état de la « gestion des services de la présidence de la République (exercice 2008) »
(http://www.ccomptes.fr/fr/CC/documents/RPT/Lettre-PR-160709.pdf) .

43 SEGUIN Philippe, idem.

% Idem.

5 Idem.

Y Idem.

97 AYRAULT Jean-Marc, Proposition de résolution tendant & la création d’une commission
d’enquéte sur les études commandées et financées par la présidence de la République, AN, n° 1886,
23 juillet 2009.

8 Ibid., Exposé des motifs.

99 Lorsqu’une proposition de résolution est déposée, le Bureau de I’Assemblée nationale interroge le
Garde des sceaux afin de s’assurer qu’aucune enquéte n’est en cours sur le sujet ; elle n’est inscrite a
I’ordre du jour des commissions que lorsque le Bureau a recu la réponse du Garde des Sceaux.

410 Assemblée nationale, Commission des lois constitutionnelles, de la législation et de
I’administration générale de la République, Compte-rendu n°16, mardi 17 novembre 2009, séance de
11h.

“'' DESROSIER Jean-Philippe, ibid., p. 178.
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du Président de la République devant le Parlement »*'?; quant au Garde des
Sceaux, il estimait qu’elle « ne respecterait pas [’article 51-2 de la Constitution,
issu de la révision du 23 juillet 2008, selon lequel la création de commissions
d’enquéte au sein des assemblées parlementaires ne peut intervenir que dans le
cadre du contréle de [’action du Gouvernement ou de [’évaluation des politiques
publiques ; elle ne respecterait pas le principe de [’autonomie financiere de la
preésidence de la République ; elle ne respecterait pas le régime particulier de
responsabilité du Président de la République, prévu par les articles 53-2, 67 et 68
de la Constitution »*". Aucun obstacle constitutionnel n’empéchait la création de
cette commission d’enquéte, «tant son objet, précisément défini par la
résolution, paraissait conforme a la Constitution » *'*; le Bureau de I’ Assemblée
nationale, dans sa décision du 26 novembre 2007, en a décidé autrement, pour des
raisons politiques. Découragés, les députés de 1’opposition ont renoncé a la

création d’une commission d’enquéte sur les sondages de I’Elysée*'”.

Conscient du contréle exercé par la majorité sur les propositions de résolution,
Laurent Fabius, alors Président de I’ Assemblée nationale, a décidé d’expérimenter, le 15
septembre 1988 pour une durée d’un an, la possibilité pour chaque président de groupe
d’obtenir I’inscription a 1’ordre du jour de la proposition de loi de son choix. Depuis, ce

416

droit de tirage a été renouvelé chaque année™ °. Néanmoins, 1’inscription a I’ordre du jour

ne signifie pas pour autant qu’elle soit adoptée. La philosophie institutionnelle de la V<™
République, caractérisée par une défiance vis a vis du Parlement, associée au fait
majoritaire, a eu pour résultat de neutraliser les commissions d’enquéte ; dans ce contexte,
la mise en place d’une commission d’enquéte devient un acte politique majeur. C’est
pourquoi, a chaque législature, un nombre relativement faible de commissions d’enquéte

sont créées a I’ Assemblée nationale*!” :

Législature Nombre de commissions d’enquéte
créées
XIVe™ législature (2012-2017) 17
XII™™ 1égislature (2007-2012) 7

42 PERBEN Dominique, Commission des lois constitutionnelles, de la législation et de
I’administration générale de la République, Assemblée nationale, Compte-rendu n°16, mardi 17
novembre 2009, séance de 11h.

13 MARIANI Thierry, intervention du rapporteur, ibid.

14 DESROSIER Jean-Philippe, ibid., p. 186.

1> LEMARIE Alexandre, « Sondages de I’Elysée : le PS ne lancera pas de commission d’enquéte »,
Le Monde, 6 décembre 2011.

46V ALLET Elisabeth, ibid, p. 24. ‘

7 La XI°™ et 1la XIV®™ législature font figures d’exception. En ce qui concerne la XI®™ législature,
sans doute le contexte de cohabitation a-t-il eu une influence sur le nombre particuliérement
important de commissions d’enquéte instaurées entre 1998 et 2001.
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XIT™ 1égislature (2002-2007) 8

XTI 1égislature (1997-2002) 15

Bien que peu de commissions d’enquétes soient créées*'®, les députés n’hésitent pas
a déposer de nombreuses propositions de résolution : cent quarante-quatre ont été déposées
sous la XI°™ législature, cent soixante-treize sous la XII°™ et cent cinquante sous la
XII™. 11 s’agit de propositions de résolution « d’appel » : les députés savent qu’elles
n’aboutiront probablement pas a la constitution d’une commission d’enquéte, mais elles
leur permettent de réagir a un sujet d’actualité ou a un probléme qui les préoccupent

particuliérement.

Au Sénat, méme si la pression politique du Gouvernement est moins forte qu’a
I’Assemblée nationale, les commissions d’enquéte sont utilisées avec précaution et
parcimonie. Depuis 1998, seulement vingt-huit commissions d’enquéte ont ét¢ mises en

place, sur des questions essentiellement économiques ou de santé publique™'”.

B. Un outil coercitif

Si les commissions d’enquéte sont aussi fortement encadrées, c’est qu’elles

constituent « le stade ultime du contréle parlementaire »**° :

malgré les fortes
restrictions qui les encadrent, elles disposent en effet de pouvoirs étendus.

Sous la Cinquiéme République, on n’est plus au temps ou « une commission
d’enquéte instituée par une Assemblée souveraine avec pleins pouvoirs pour éclairer
sa religion pouvait envoyer des commissions rogatoires dans les départements,
envoyer directement des circulaires aux préfets et aux procureurs généraux, réclamer

et obtenir le concours d’un juge d’instruction. [Nous sommes plus au temps ou] elle

n’avait qu’a prendre une résolution pour se faire délivrer par le Gouvernement

1% Annexe 2.

19 Annexe 3. On note toutefois une augmentation du nombre de commission d’enquéte créées depuis
2013 : alors que le Sénat ne mettait en place qu’une commission d’enquéte par an, trois ont été créées
en 2013, cing en 2015 et deux en 2017.

20 THIERS Eric, ibid., p.78.
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toutes les piéces de justice dont elle a besoin »**'. Néanmoins, depuis la loi du 20
juillet 1991, les commissions d’enquéte bénéficient de moyens de contrdle trés
coercitifs. Elles disposent d’un pouvoir de convocation : toute personne que le
président de la commission souhaite auditionner recoit une convocation, délivrée au
besoin par un huissier ou un agent de la force publique ; la personne auditionnée est
tenue de préter serment et de déposer. Ces obligations sont assorties de sanctions
pénales : toute personne qui refuse de se rendre a une convocation, de préter serment
de déposer ou de communiquer les documents demandés, est passible d'un
emprisonnement de deux ans et d'une amende de 7 500 €, voire d’une interdiction
d’exercer ses droits civiques pour une durée de deux ans. En outre, les sanctions
prévues par le code pénal en cas de faux témoignage ou de subornation de témoin
sont applicables aux enquétes parlementaires. Dans tous les cas, les poursuites
judiciaires sont exercées a la requéte du président de la commission ou, lorsque le
rapport de celle-ci a été publié et que la commission n'a plus d'existence, a la requéte
du Bureau de la chambre concernée*?. Les auditions des commissions d’enquéte sont
publiques ; cette publicité est généralement réalisée par la retransmission télévisée
des auditions et la retranscription des auditions en annexe du rapport. La commission
peut choisir de se placer sous le régime du secret. Dans ce cas, le secret s’applique
aux autres travaux de la commission : ainsi, sauf si le rapport publi¢ a la fin de ses
travaux en fait mention, les délibérations internes de la commission ne doivent pas

A - 423
étre divulguées ™.

L’ordonnance de 1957 prévoit également que « les personnes
entendues par une commission d'enquéte sont admises a prendre connaissance du
compte rendu de leur audition. Cette communication a lieu sur place lorsque
l'audition a été effectuée sous le régime du secret. Aucune correction ne peut étre
apportée au compte rendu. Toutefois, l'intéressé peut faire part de ses observations

par écrit. Ces observations sont soumises a la commission, qui peut décider d'en faire

état dans son rapport »***. 11 est également prévu que « ['assemblée intéressée peut

“! PIERRE Eugene, Traité de droit politique, électoral et parlementaire, Assemblée nationale, 1902,
. 702.
by www.senat.fr, « Les commissions d’enquéte », consulté le 5 octobre 2014.
3 Voir DESANDRE Jacques, « Les commissions d’enquéte ou de contrédle : secret ou publicité des
travaux », Pouvoirs, n°34, 1985, p. 51-66.
Art. 6, Ordonnance n° 58-1100 du 17 novembre 1958 relative au fonctionnement des assemblées
parlementaires.
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décider, par un vote spécial et apres s'étre constituée en comité secret de ne pas

autoriser la publication de tout ou partie du rapport d'une commission d'enquéte »**.

En complément des auditions, les membres de la commission procédent a des
déplacements en France et parfois a 1’étranger. Chaque commission d’enquéte
bénéficie d’un secrétariat compos¢ de fonctionnaires. Ces derniers sont chargés
d’envoyer les convocations pour les auditions, de réserver les salles de réunion,

d’organiser les déplacements et d’apporter une expertise juridique si besoin.

Au Sénat, une commission d’enquéte comprend vingt-et-un membres au
maximum ; a I’Assemblée nationale, le nombre de membres ne peut excéder trente
députés*?®. En raison des pouvoirs importants dont disposent les commissions et de
I’aura médiatique dont elles bénéficient, il est prestigieux pour un parlementaire
d’étre membre d’une commission d’enquéte. Les présidents des groupes politiques
recoivent de nombreuses candidatures*’ ; ¢’est pourquoi, les commissions d’enquéte
atteignent le plus souvent le nombre maximum de membres.

Le fonctionnement des commissions d’enquéte est calqué sur celui des
commissions permanentes. Elles doivent donc nommer un Bureau; les régles
différent entre les deux assemblées. Au Palais du Luxembourg, le Président du Sénat
convoque la commission d’enquéte pour une premiére réunion, au cours de laquelle le
Bureau et le rapporteur sont nommés; a 1’Assemblée nationale, une réunion
constitutive de la commission d’enquéte est organisée. De méme, au Palais Bourbon,
le Bureau d’une commission d’enquéte est obligatoirement composé d’un président,
de quatre vice-présidents et de quatre secrétaires.

Le rapporteur de la commission d’enquéte dispose des pouvoirs reconnus a la
commission des Finances. A ce titre, il exerce sa mission sur pieces et sur place et

doit obtenir tous les renseignements de nature a faciliter son enquéte ; il est

3 Idem.

20 Art. 11, alinéa 1, RS; art. 142, RAN.

7 L article 11, alinéa 2 du réglement du Sénat stipule qu’« une liste des candidats est établie par les
présidents des groupes et le délégué des sénateurs ne figurant sur la liste d'aucun groupe » ; a
1’ Assemblée nationale, méme si cette disposition ne figure pas dans le réglement, la coutume veut que
ce soit les groupes politiques qui recueillent les candidatures des députés. Bien que 1’ordonnance de
1958 ait prévu la désignation des commissaires au scrutin majoritaire, un compromis a toujours
permis de respecter la proportionnelle des groupes.
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¢galement habilité a se faire communiquer tout document de service™®, concernant la
défense nationale, les affaires étrangéres, la sécurité intérieure ou extérieure de |’Etat,
sous réserve du respect du principe de la séparation de I’autorité judiciaire et des
autres pouvoirs. En outre, depuis la loi du 13 décembre 2011 relative a la répartition
des contentieux et a I’alléegement de certaines procédures juridictionnelles, les
communications de la Cour des comptes aux ministres et les réponses qui leur sont
apportées peuvent étre communiquées, a leur demande, aux commissions d’enquéte ;
la Cour peut également procéder aux enquétes qui lui sont demandées par les
commissions d’enquéte du Parlement sur la gestion des services et des organismes

soumis a son contrdle ou a celui des chambres régionales ou territoriales des comptes.

Une fois les travaux de la commission d’enquéte terminés, le rapport doit étre
adopté par les membres de la commission avant d’étre remis au Président de
I’Assemblée nationale ; le dépot du rapport figure au Journal Officiel, ce qui lui
confeére un caractere officiel. En 2011, pour la premiére fois, un rapport d’une
commission d’enquéte n’a pas été adopté : ce fut le cas du rapport de la commission
d’enquéte de 1’Assemblée nationale sur les mécanismes de financement des
organisations syndicales d’employeurs et de salariés. Lors du vote, les députés de
I’UMP se sont abstenus, sur consigne du Gouvernement qui estimait qu’a la veille de
la campagne présidentielle de 2012 il serait malvenu d’irriter les syndicats® ;
seulement trois députés ont voté pour, trois députés ont voté contre. Le rapport n’a
donc jamais €té publié et ne pourra plus I’étre ; tous les travaux de cette commission
d’enquéte ont rejoint les archives secrétes de 1’ Assemblée nationale. 11 s’agit, pour le
moment, d’un cas isolé.

A la suite d’une demande faite dans un délai de cinq jours & compter du dépdt,
le rapport est publié. Il peut éventuellement faire 1’objet d’un débat sans vote en
séance publique™®”’.

Le rapport de la commission d’enquéte présente le fruit de son analyse, sous la

forme d’une argumentation structurée ; les conclusions et les propositions occupent la

28 A I’exception de ceux revétant un caractére secret.

429 . AFFON Pierre, « Rapport sur les syndicats : I’incroyable scénario de la commission d’enquéte
parlementaire », larevueparlementaire.fr.

9 Ce fut le cas du rapport de la commission d’enquéte sur les sectes en 1996.
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majeure partie du rapport. Les rapports sont concis : lorsque 1’on observe les rapports
des commissions d’enquéte de la XII°™ 1égislature, on s’apercoit qu’ils s’étendent sur
une dizaine de pages”' seulement.

Une commission d’enquéte permet de réaliser un véritable audit « en ce qu’elle
se fait juge [...] de ['opportunité d’une politique gouvernementale, d’une activité
étatique, du comportement des hommes politiques. Le Parlement vient ainsi se poser
en défenseur du citoyen et de la Société civile »**. A ce titre, elle dénonce les
dysfonctionnements d’un service de I’Etat ou d’une politique gouvernementale.
Méme si les commissions d’enquéte ne peuvent pas faire directement pression sur le

Gouvernement, elles ont un réel pouvoir d’influence.

Les commissions d’enquéte sont généralement créées sur des sujets
sensibles, qui ont un fort retentissement dans les médias et dans 1’opinion
publique ; créer une commission d’enquéte permet alors de leur apporter
une réponse politique. La commission d’enquéte constituée a la suite de
I’affaire d’Outreau, a permis de révéler « les dysfonctionnements de
l’ensemble de la chaine pénale, au-dela méme des seules conditions de
détention »**. Le 2 juillet 2004, la Cour d’assises du Pas-de-Calais a rendu
son verdict concernant « I’affaire d'Outreau » : sur les dix-sept personnes
accusées de viols sur mineurs, sept hommes et femmes ont été acquittés
aprés avoir passé entre un et trois ans en détention provisoire™*; six autres
ont été blanchis un an aprés*. Devant ce « désastre judiciaire sans
précédent »*°, le Président de la République, le Premier Ministre et le
Garde des Sceaux ont présenté leurs excuses aux acquittés. Le Président de
I’ Assemblée nationale, Jean-Louis Debré, et le Président de la commission
des lois, Philippe Houillon, ont alors déposé conjointement une proposition
de résolution « tendant a la création d'une commission d'enquéte chargée
de rechercher les causes des dysfonctionnements de la justice dans
l'affaire dite d'Outreau et de formuler des propositions pour éviter leur
renouvellement »*" | adoptée a I’'unanimité des groupes politiques; en effet

#! Le rapport de la commission d’enquéte sur les causes des dysfonctionnements de la justice dans
I’affaire dite d’Outreau et de formuler des propositions pour éviter leur renouvellement s’étend sur 9
pages ; celui de la commission d’enquéte sur la gestion des entreprises publiques afin d’améliorer le
systéme de prise de décision faisait vingt pages.

#2 VALLET Elisabeth, « Les commissions d’enquéte parlementaires sous la V™ République », op.
cit., p. 63.

3 HUNAULT Michel, « Prison : la voie de I’Europe », Etudes, 2007/1, p. 32.

#* BOUDEAU Maxime, « Outreau: 10 ans aprés le verdict, la justice s’est-elle vraiment
réformée ? », Le Huffington Post, 2 juillet 2014.

45 AVRIL Pierre, GICQUEL Jean, Chronique Constitutionnelle francaise, Pouvoirs, n°117, 2006/2,
p. 166.

% CHIRAC Jacques, Lettre adressée aux acquittés d’Outreau, décembre 2005. Le Président a écrit a
chacun des acquittés, de maniére personnalisée.

“7 DEBRE Jean-Louis, HOUILLON Philippe, Proposition de résolution tendant a la création d'une
commission d'enquéte chargée de rechercher les causes des dysfonctionnements de la justice dans
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« la conviction qu’il y avait une faute grave a l’origine d’un des plus
«ahurissants fiascos de [’aprés-guerre» imposait un acte politique. Nul
n’aurait compris, apres l’émotion suscitée par cette affaire, qu’on en reste
a des excuses publigues »**. La commission d’enquéte, composée de trente
députés choisis en proportion des groupes politiques, a donc été installée
en décembre 2005. Afin « d’afficher une d’afficher la volonté d’une
mission d’intérét général »*°, la présidence de la commission a été confiée
a André Vallini, député PS, alors membre de [’opposition; quant a
Philippe Houillon, il a ét¢ nommé rapporteur. Le travail de la commission
d’enquéte a débuté de maniére « trés chaotique »**: la magistrature
contestait la 1égitimité du Parlement a juger d’un disfonctionnement
judiciaire au nom de la séparation des pouvoirs ; or, pour les membres de
la commission d’enquéte, il s’agissait de mener une évaluation®'. Les
députés ont essentiecllement enquété via des auditions : certains membres
de la commission souhaitaient que les auditions se tiennent a huis-clos,
d’autres qu’elles soient publiques, en présence des médias. Les
parlementaires ont alors décidé que les auditions auraient lieu a huis-clos,
sauf si la personne interrogée demandait leur publicité ou si une majorité
de membres de la commission estimait nécessaire de rendre 1’audition
publique. Une premiére série d’auditions a donc eu lieu a huis-clos ; puis
les acquittés qui avaient demandé a étre entendus publiquement ont été
auditionnés une journée entiére**?. Ces témoignages ont communiqué « une
émotion trés profonde a chacun des membres de la Commission »**, qui a
permis, selon Philippe Houillon, de « cimenter »*** ’ensemble de ses
membres ; en effet, méme si durant les auditions, les députés ont oscillé
« entre la responsabilité des hommes et la rationalité du droit, [’émotion
apparait de maniére récurrente pour justifier les travaux de la
commission »**.

Au total, les députés ont entendu le nombre record de deux cent vingt-
et-une personnes pendant plus de 200 heures, entre le 10 janvier et le 12
avril 2006 : personnel judiciaire impliqué dans les faits, journalistes,
hommes politiques et organisations professionnelles ont ¢té entendus soit
individuellement, soit sous la forme de tables rondes thématiques.
L’audition télévisée des acquittés le 18 janvier 2006 a provoqué un fort
courant d’identification et un véritable événement médiatique ; au point
que 1’audition du juge Burgaud, couverte par TFI et France2, a été suivie
par cinq millions de téléspectateurs. Au fur et & mesure des auditions, la
commission d’enquéte est passée de la thése de la faute individuelle du

l'affaire dite d'Outreau et de formuler des propositions pour éviter leur renouvellement, AN, n°2722,
5 décembre 2005.

8 SALAS Denis, « L’affaire d’Outreau ou le miroir d’une époque », Le Débat, n°143, 2007/1, p. 30.
9 HOUILLON Philippe, « Justice. L’aprés-Outreau », Etudes, 2007/3, p. 337.

0 Ibid., p. 338.

jj; Ibid., p. 335.

4 1dem

45 BESNIER Christiane, SALAS Denis, « La crise d’Outreau : de 1’emprise de 1’émotion a
I’ambiguité de la réforme », Droit et Cultures, n°55, 2008.

#6 VALLINI André, HOUILLON Philippe, Rapport fait au nom de la commission d’enquéte chargée
de rechercher les causes des dysfonctionnements de la justice dans [’affaire dite d’Outreau et de
formuler des propositions pour éviter leur renouvellement, AN, n°3125, 6 juin 2006, p. 3.
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juge d’instruction a celle d’une défaillance du systéme judiciaire*’. Aprés
six mois de travail, le rapport, contenant quatre-vingt propositions de
réforme, a été adopté a ’unanimité ; ce vote a pu étre obtenu grace a la
proposition du rapporteur de permettre aux membres de la commission
d’enquéte d’annexer au rapport des contributions personnelles. Il y en a eu
sept, qui présentent des nuances ou des désaccords sur les thémes
suivants : la fonction du juge des libertés et de la détention ; le régime de
la garde a vue; les conditions de la collégialité ; le secret de ’instruction.
L’adoption & 'unanimité du rapport était essentielle au plan symbolique
car « [’expression d’un consensus malgré les désaccords internes a pour
but de consolider [’'image d’une représentation nationale soudée et

.. , . 448
solidaire du « drame » vécu par les acquittés/innocents »*" .

Une fois 1’évaluation réalisée, 1’opinion publique attend du pouvoir
politique qu’il prenne des mesures concrétes pour que le probléme traité
par la commission d’enquéte parlementaire ne se reproduise plus. Suite a
ce rapport, le Garde des Sceaux a donc annoncé 1’élaboration de quatre
projets de loi, reprenant certaines préconisations de la commission
d’enquéte : un portant réforme de la procédure pénale, un relatif a la
formation et a la discipline des magistrats, un permettant aux justiciables
de s’adresser directement au Médiateur de la République pour lui signaler
tel dysfonctionnement ou tel comportement qu’ils estimeraient critiquables
et un projet de loi constitutionnelle portant réforme du Conseil supérieur
de la magistrature et visant a rendre les magistrats minoritaires au sein de
cet organe disciplinaire. Seuls les trois premiers ont ét¢ déposés sur le
Bureau de 1’Assemblée nationale*”. Finalement cinq mois plus tard sera
débattue la réforme de la procédure pénale, adoptée le 5 mars 2007 : si la
réponse politique et législative a été rapide, elle traduit « pourtant une
sorte d’impuissance politique a choisir une orientation nettement libérale
tout en faisant un timide pas dans la bonne direction »*°. Dix ans plus
tard, Philippe Houillon estime que, si la justice a globalement progressé,
«l'occasion n'a pas été saisie sur le moment, quand tout cela était concret
pour la population. Des changements ont été opérés par petites touches, au

X , .. . . . 451
fil des années, mais il n'existe aucune vision globale »™".

Au plan judiciaire d’abord, si, au cours de leur enquéte, les parlementaires
découvrent des faits délictueux, ils peuvent transmettre leurs informations au
Ministére de la Justice, a sa demande, ou saisir directement le parquet452.

Au plan politique ensuite, les commissions d’enquéte cherchent a peser sur
I’orientation de la politique gouvernementale. Communiquer sur le rapport devient

alors un enjeu majeur. A sa sortie, chaque rapport est présenté a la presse par les

“ISALAS Denis, ibid., pp. 30-31.

“8 BESNIER Christiane, SALAS Denis, ibid., p. 95.

*“ HOUILLON Philippe, ibid., p. 344.

9 BESNIER Christiane, SALAS Denis, ibid., p. 101.

“1 BOUDEAU Maxime, « Outreau : 10 ans aprés le verdict, la justice s’est-elle vraiment réformée ?
Ve Le Huffington Post, 2 juillet 2014.

2 En application de I’article 40 du code de procédure pénale. En 1996, la commission d’enquéte sur
I’influence des mouvements sectaires sur les mineurs a saisi le parquet.
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membres de la commission d’enquéte. L’impact médiatique important dont
bénéficient ces rapports exerce une pression politique sur le Gouvernement ; les
journalistes vont alors demander a I’Exécutif de se positionner sur les conclusions et
les propositions de la commission d’enquéte. La médiatisation du rapport permet sa
diffusion dans la société civile ; elle contribue ainsi a démocratiser le contrdle
parlementaire et a le rendre tangible pour les citoyens. Certains rapports font méme
1’objet d’une publication par un éditeur™’ ; ils sortent alors de la sphére parlementaire

pour toucher un public beaucoup plus large.

Au niveau parlementaire, les commissions permanentes peuvent reprendre une
question examinée par une commission d’enquéte et compléter ses investigations.
Quant aux membres des commissions d’enquéte, ils n’hésitent pas a reprendre les
conclusions du rapport dans une question orale ou écrite ; si une proposition du
rapport s’y préte, ils peuvent I’intégrer dans une proposition de loi. Pour 1’opposition,
I’utilisation des questions orales ou de la proposition de loi lui permet de donner

corps a ses opinions sur la commission d’enquéte.

Le sérieux et la qualité des investigations menées par les commissions
d’enquéte sous la V™ République en font un élément incontournable du contrdle
parlementaire. Ce contrdle est toutefois confronté des freins majeurs: les
commissions d’enquéte, en dépit de leurs efforts de neutralité, demeurent des organes
politiques qui subissent I’influence de la majorité. En outre, leur impact s’avere
souvent décevant, probléme auquel sont également confrontés d’autres parlements

; 454
européens, comme le Bundestag ™.

3 Ce fut le cas du rapport de la commission d’enquéte sur le systéme transfusionnel francais en vue
de son éventuelle réforme en 1992 ou encore de celui de la Commission d’enquéte sur les tribunaux
5153 commerce en 1998.

LE DIVELLEC Armel, Le Gouvernement parlementaire en Allemagne. Contribution a une théorie
geénérale, op.cit., p. 448.
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Section 2. Les organes d’évaluation

L’institutionnalisation de 1’évaluation en France présente un certain nombre de
spécificités : intrinséquement liée a la réforme de 1’Etat, elle a été initié¢e tardivement
et peine a se structurer. Les premiéres expérimentations en maticre d’évaluation
datent de 1970 avec la Rationalisation des Choix Budgétaires, importation du
Planning Programing Budgeting System américain. Malgré ses effets politiques
décevants, la RCB a toutefois permis d’introduire la thématique de 1’évaluation au
sein de I’Etat. Celui-ci a choisi de persévérer, sans pour autant impliquer le
Parlement. En effet, d’autres initiatives, uniquement administratives, ont €té prises
par I’exécutif pour améliorer la prise de décision publique et le suivi de sa mise en
ceuvre : a partir du milieu des années 80, I’administration a choisi de privilégier
I’¢évaluation ex-post par rapport a 1’évaluation ex-ante, mieux adaptée a une gestion
contingente des finances de 1’Etat. Plusieurs études ont alors été confiées au
Commissariat Général au Plan, permettant ainsi a cette structure de ne pas péricliter
aprés 1’échec de la programmation budgétaire.**

Avec I’arrivée du gouvernement Rocard a la fin des années 80, 1’évaluation des
politiques publiques va étre pleinement reconnue. Elle est restée toutefois uniquement

cantonnée a 1’administration. Suite au rapport Viveret en 1988%°

, véritable plaidoyer
sur I’apport de I’évaluation dans le débat démocratique, Michel Rocard a pris deux
initiatives importantes. Premic¢rement, en 1989, il a chargé une commission
indépendante d’évaluer la loi sur le revenu minimum d’insertion. C’était la premicre
fois qu’en France une loi était votée pour une durée déterminée et que son
renouvellement dépendait des résultats d’une évaluation. Deuxiémement, un
dispositif institutionnel important a été mis en place afin d’évaluer les politiques au
niveau gouvernemental : le Comité interministériel de 1’évaluation (CIME), le
Conseil scientifique de 1’évaluation (CSE) et le Fonds national de développement de

457
0",

I’évaluation (FNDE) ont été institués par décret, le 22 janvier 199 L’articulation

5 PERRET Bernard, L évaluation des politiques publigues, op.cit., pp. 71-72.

8 VIVERET Patrick, L'évaluation des politiques et des actions publiques - Propositions en vue de
l'évaluation du revenu minimum d'insertion, Rapport fait au Premier Ministre, La Documentation
francaise, 1989.

BT Décret n°90-82 du 22 janvier 1990 relatif a 1'évaluation des politiques publiques.
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entre ces trois structures s’est avérée complexe. En 1998, un décret™ a modifié
I’architecture institutionnelle de 1’évaluation dans le but de la simplifier et de la
dynamiser : le CSE a été remplacé par un Conseil National de 1’Evaluation (CNE),
compos¢ de quatorze membres, principalement des élus et des fonctionnaires. Le
CNE s’est heurt¢ aux lourdeurs du travail interministériel avant d’étre mis en
sommeil dés 2002 puis d’étre officiellement supprimé en 2007. Malgré la volonté des
gouvernements successifs d’asseoir 1’évaluation au niveau interministériel, les

différentes initiatives se sont toutes soldées par un échec.

Dans les années 2000, les évaluations des politiques publiques ont eu tendance a
étre dévolues a des organismes a compétence sectorielle comme la Haute Autorité de
santé, créée en 2004, ou le Haut Conseil de I’Education, institué en 2005. En outre,
I’évaluation s’est développée sous diverses formes au sein des administrations
d’Etat : des unités dédi¢es a I’évaluation ont été mises en place dans les ministéres ou
les services d’¢tudes. Parce que 1’évaluation est un instrument au service d’une
meilleure gouvernance de ’action publique, des années 1960 a nos jours, toutes les
tentatives de réforme de I’Etat ont comporté un volet évaluatif*’; celles-ci ont

toutefois connu des succeés mitigés.

L’évaluation des politiques publiques étant dominée par 1’Exécutif, il a fallu
attendre le milieu des années 70 pour que le Parlement s’intéresse véritablement a
I’évaluation. Fort d’une nouvelle ambition évaluative, le Parlement a cherché a se
doter d’outils d’évaluation autonomes sur des sujets transversaux, qui dépassent le
champ d’une seule commission permanente. Le nombre de commissions étant limité,
pour contourner cette difficulté, le Parlement a créé par la loi des organes
permanents : les délégations parlementaires (§1) et les offices parlementaires
d’évaluation (§2); seul 1’Office parlementaire des choix scientifiques et
technologiques a su acquérir une véritable 1égitimité (§3). En outre, le Parlement s’est

doté d’organes extra-législatifs tournés vers le controle des finances publiques : la

8 Décret n°98-1048 du 18 novembre 1998 relatif a I'évaluation des politiques publiques.

49 Sous I’influence d’un mouvement mondial de réforme administrative, trois efforts de réforme de
I’Etat ont eu lieu entre 1989 et 2007, qui se sont tous soldés par un échec. Apres la circulaire du 23
février 1989 relative au renouveau du service public, en 1995 et 1997 une réflexion sur les missions
de I’Etat a été initiée par le Commissariat a la réforme de 1’Etat avant de tourner rapidement court.
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MEC et la MECSS (§4). Si I’évaluation des finances publiques a su trouver sa place,

ca n’a pas ¢été le cas de 1’évaluation 1égislative (§5).

§ 1. Les délégations parlementaires

Les délégations parlementaires constituent le premier organe de controle
instauré non pas par la Constitution mais le Parlement lui-méme (A). Si les

délégations ont eu tendance a se multiplier, toutes n’exercent pas la méme influence
9

(B).

A. Le premier organe d’expertise créé par le Parlement

Les délégations n’interviennent pas directement dans le processus législatif.
Leur role consiste a assurer une veille juridique et technique sur les secteurs dont
elles sont chargées. Les délégations ont pour mission d’informer les parlementaires et
d’alimenter la réflexion prospective a moyen et long terme. Enfin, elles ont vocation
a évaluer les conséquences des décisions prises par les institutions compétentes dans
ces secteurs. Elles peuvent étre communes aux deux assemblées ou propres a chacune
d’elle. Inspirées des select commitees du Parlement britannique, les délégations
disposent de pouvoirs d’information étendus. Ainsi, elles assurent le suivi de
I’application des lois dans le domaine d’intervention qui les concerne. Elles peuvent
¢galement étre saisies sur des projets ou des propositions de loi par le Bureau de

460 41 Une fois saisies, les

I’ Assemblée nationale™" ou par une commission permanente
délégations produisent des rapports et des recommandations qui sont transmis aux
commissions concernées par le sujet. Enfin, les délégations peuvent demander a
entendre les ministres ; le Gouvernement a [’obligation de leur communiquer les
informations utiles ainsi que les documents nécessaires a 1’accomplissement de leur
mission. Les délégations bénéficient de 1’aide d’administrateurs, chargés notamment

d’assurer leur secrétariat.

:2(1) A son initiative ou a la demande d’un président de groupe.
A son initiative ou sur demande de la délégation.
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Entre 1979 et 2007, I’ Assemblée nationale a créé six délégations. En 1979, suite
a I’¢lection du Parlement européen au suffrage direct, 1’Assemblée nationale a
souhait¢ mettre en place une délégation parlementaire pour les Communautés
européennes. Le Gouvernement de [’époque craignait que les délégations se
multiplient et qu’elles soient dotées de pouvoirs trop importants: lors de la
discussion de la proposition de loi de M. Fayer tendant a la création de la délégation
pour les Communautés européennes, il n’a eu de cesse de rappeler, aussi bien au
Sénat qu’a 1’ Assemblée nationale, que les délégations n’étaient pas des commissions
permanentes ; et il a fait adopter des amendements destinés a restreindre leurs
pouvoirs. Le Gouvernement fait ainsi fait voter un amendement qui prive les
délégations des pouvoirs de contrdle sur pieces et sur place ; il a également repoussé
un amendement qui autorisait la délégation a demander 1’audition des représentants
francais a I’Assemblée des communautés européennes et a fait rejeter un amendement
lui imposant de rendre-compte des décisions prises sur les problémes européens.
Transformée en 1994 en délégation parlementaire pour 1’Union européenne, cette
délégation n’a pas exercé la méme influence dans les deux chambres. Alors qu’a
I’ Assemblée nationale elle est restée cantonnée a un role d’intermédiaire entre le
Gouvernement et les commissions permanentes, son influence a été beaucoup plus
importante au Sénat : elle ne se contentait pas d’attirer 1’attention des commissions
parlementaires sur certains problémes mais prenait position sur le fond**%.

La mise en place d’une délégation tient parfois plus de 1’affichage politique que
d’un réel souci d’efficacité. Ainsi, lors de la discussion du projet de loi relatif a
I’interruption volontaire de grossesse, la députée Héléene Misoffe a déposé un
amendement tendant a constituer, dans les deux assemblées, une délégation
parlementaire pour les probléemes démographiques. Cet amendement a été approuvé
par le Gouvernement puisqu’il ne créait aucune obligation pour lui ; il se contentait
de confier « aux nouvelles délégations le soin de traiter les informations relatives aux
résultats de la politique menée en faveur de la natalité »*. Instaurée par I’article 13
loi du n°®79-1204 du 31 décembre 1979, la délégation parlementaire pour les

problémes démographiques a été chargée d’informer le Parlement « des résultats de

%2 LAPORTE Jean, « Un nouveau mode de contrdle : les délégations parlementaires », Revue
francaise de science politique, vol. 31, n°1, 1981, pp. 121-139.
3 Ibid., p. 136.
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la politique menée en faveur de la natalité ainsi que de I’application des lois relatives
a la régulation des naissances, a la contraception et a l’interruption volontaire de
grossesse »***. Commune aux deux assemblées, elle était composée de quinze députés
et dix sénateurs. La encore, la délégation ne pouvait que soumettre ses observations
aux commissions permanentes. L’intérét de son travail était donc faible. Il se situait a
deux niveaux : la délégation permettait un travail commun entre les deux chambres ;
en termes de contrdle stricto sensu le Gouvernement devait présenter chaque année
aux membres de la délégation un rapport sur la politique menée en faveur de la

natalité et I’application des lois qui s’y rapportent465

D’autres délégations ont ensuite €té créées dans un souci d’efficacité. La
délégation parlementaire pour la planification a été mise en place en 1982 dans les
deux assemblées sur le méme modéle que les délégations précédentes*®®. Composée
de quinze membres dans chaque chambre, la délégation était chargée d’informer le
Parlement de I’¢laboration et de I’exécution des plans. Contrairement a ses ainées,
cette délégation est parvenue a étendre ses prérogatives : elle procédait a des
auditions, demandait au Gouvernement de lui communiquer tout document nécessaire
a I’accomplissement de sa mission, utilisait les moyens d’estimation scientifique
disponibles et présentait des rapports d’information*®’

En 1999, suite au vote de la loi sur la parité, le Parlement a souhaité mettre en
place a I’Assemblée nationale et au Sénat une délégation parlementaire aux droits des
femmes et a 1’égalité des chances entre les hommes et les femmes ; ces délégations,
composées de trente-six membres désignés de fagon a permettre une représentation
équilibrée des groupes politiques, des différentes commissions permanentes, des
hommes et des femmes, symbolisent 1I’importance que le Parlement accorde a la

question de la parité. C’est pourquoi, elles sont chargées d’informer le Parlement « de

4% www.assemblee-nationale.fr, « Les délégations parlementaires », Fiche de synthése n°54, consulté
le 25 mars 2016.

> LAPORTE Jean, idem. La delegatlon a été supprimée par la loi n°2009-689 du 15 juin 2009
tendant a modifier lordonnance n°® 58-1100 du 17 novembre 1958 relative au fonctionnement des
assemblees parlementaires et a compléter le code de ]ustlce administrative.

5 Cette délégation a été créée par article 2 de la loi n® 82-653 du 29 juillet 1982 portant réforme de
la planlflcatlon

"La deleganon a clle aussi été supprimée par la loi n°2009-689 du 15 juin 2009 tendant a modifier
l'ordonnance n° 58-1100 du 17 novembre 1958 relative au fonctionnement des assemblées
parlementaires et a compléter le code de justice administrative.
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la politique suivie par le Gouvernement au regard de ses conséquences sur les droits
des femmes et sur 1’égalité des chances entre les hommes et les femmes »*®. Les deux
délégations parlementaires assurent également le suivi de I’application des lois
entrant dans leur domaine. Elles ont été¢ dotées des moyens d’action nécessaires pour
mener a bien leur mission : on pense en particulier a leur pouvoir d’auditionner les
membres du Gouvernement et a 1’obligation faites a ces derniers de communiquer les
documents nécessaires a 1’accomplissement de leur travail. Organes consultatifs, les
délégations parlementaires aux droits des femmes peuvent étre saisies pour avis sur
un projet ou une proposition de loi. Leurs travaux donnent alors lieu au dépdt sur le
Bureau de I’Assemblée d’un rapport, comportant des recommandations ; ce rapport
est transmis aux commissions compétentes et a la délégation pour I’Union
européenne, avant d’étre rendu public. Enfin, les délégations assurent une veille sur
les questions d’égalité en publiant un rapport annuel d’activité, qui comporte des
propositions d’amélioration de la Iégislation et de la réglementation en ce qui
concerne les droits des femmes et 1’¢galité des chances entre les hommes et les

femmes.

En 1999, avec I’instauration dans les deux assemblées de la délégation
parlementaire a I’aménagement et au développement durable du territoire*®, les
délégations ont pris une nouvelle dimension. En effet, non seulement la délégation
¢était chargée d’informer le Parlement sur la mise en ceuvre des contrats de plan et sur
I'¢laboration et l'exécution des schémas de services collectifs mais elle avait
¢galement vocation a évaluer les politiques d’aménagement et de développement des
territoires”*’’.

Pour ce faire, la délégation bénéficiait d’un mode d’intervention plus efficient
que ses prédécesseurs ; on pense en particulier a son pouvoir d’auto-saisine sur toute
question relative a ’aménagement du territoire. Elle pouvait également étre saisie par

le Bureau de I’ Assemblée nationale ou du Sénat*’!, par une commission permanente

8 1 oi n° 99-585 du 12 juillet 1999.

49 Cette délégation a été créée par la loi n° 99-533 du 25 juin 1999 d'orientation pour I'aménagement
et le développement durable du territoire et portant modification de la loi n® 95-115 du 4 février 1995
d'orientation pour I'aménagement et le développement du territoire.

% Annexe 4.

"1 A son initiative, a la demande d’un président de groupe ou de soixante députés.
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ou spéciale. Son pouvoir consultatif était également plus étendu: a la demande
du Gouvernement, la délégation rendait un avis, dans un délai d’un mois, sur les

projets de décret mettant en ceuvre les schémas de services collectifs*’?.

Dernicre-née, la délégation parlementaire au renseignement répond a un souci de
transparence et de contréle démocratique. En effet, pour le Gouvernement « les domaines
particulierement sensibles dans lesquels ils interviennent, qu'il s'agisse de la lutte contre le
terrorisme, la prolifération des armes de destruction massive, le suivi des capacités
militaires d'Etats étrangers ou [lanticipation des crises internationales, justifient
pleinement le caractére secret de leur activité qui doit étre préservé et protégé »*". Mais,
parce que la France est un état de droit, « cet impératif de discrétion doit cependant se
concilier avec l'exigence d'une information du Parlement sur l'activité générale et les

moyens des services spécialisés d laquelle doit répondre tout Etat démocratique »*™*.

La délégation parlementaire pour le renseignement a pour mission de suivre I’activité
générale et les moyens des services de renseignement’’>. Commune a 1’Assemblée
nationale et au Sénat, elle est composée de quatre députés et de quatre sénateurs ; les
présidents des commissions permanentes chargées des affaires de sécurité intérieure et de
défense en sont membres de droit, les autres membres étant désignés par le président de

chaque assemblée afin d’assurer une représentation pluraliste.

Pour mener a bien sa mission, elle peut entendre le Premier ministre, les ministres
concernés, le secrétaire général de la défense nationale et les directeurs de ces services.
Afin de répondre a I’impératif de confidentialité qu’exige le travail des services de
renseignement, les travaux de la délégation sont couverts par le secret de la défense
nationale ; néanmoins, chaque année, elle établit un rapport public dressant le bilan de
ses activités. Elle peut également adresser des recommandations et des observations au

Président de la République et au Premier Ministre.

472 Quite a la révision constitutionnelle de 2008, 1’Assemblée nationale s’est dotée d’une commission
permanente du développement durable et de 1’aménagement du territoire, rendant caduque la
délégation préexistante. Elle a donc été supprimée par la loi n® 2009-689 du 15 juin 2009 tendant a
modifier 1'ordonnance n°® 58-1100 du 17 novembre 1958 relative au fonctionnement des assemblées
?arlementaires et a compléter le code de justice administrative.
" Exposé des motifs, Projet de loi portant création d’une délégation parlementaire pour le
renseignement, 5 juin 2007.
:Z: Idem.

Annexe 5.
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B. Des délégations plus ou moins influentes

Si les délégations sont des organes consultatifs, leur capacité d’influence est
trés variable d’une délégation a 1’autre. Cela s’explique d’abord par I’importance du
sujet traité. Ainsi, ’implication de la France dans I’Union européenne a fait des
délégations pour I’Union européenne de 1’Assemblée nationale et du Sénat des
organes stratégiques. Leurs missions ¢étaient nombreuses : non seulement les
délégations menaient des auditions et informaient le Parlement des travaux entrepris
par I’Union européenne mais elles prenaient connaissance de tous les projets ou
propositions de directives, de réglements et autres actes de 1'Union dés leur
transmission au Conseil de ['Union européenne. Elles recevaient également les
documents publiés par la Commission européenne aux fins de consultation.

Le Gouvernement devait également tenir les délégations informées des
négociations en cours afin qu’elles s’assurent du respect de 1’article 88-4 de la
Constitution ; a cette fin, le Parlement avait mis en place le mécanisme de « réserve
d’examen parlementaire », inspiré du scrutiny reserve britannique. En pratique, le
Parlement disposait d’un délai d'un mois pour manifester sa volonté de se prononcer
sur un projet de texte relevant de 1’article 88-4 de la Constitution : lorsqu'une telle
volonté était manifestée’’®, le Gouvernement devait s'opposer a ce qu'une décision
définitive soit prise a 1'échelon communautaire. Le nombre de textes examinés par les
délégations était considérable ; une procédure d’examen simplifiée avait ¢té mise en
place au Sénat afin de désengorger I’ordre du jour. Le président de la délégation
saisissait  réguliérement par  écritles membres des propositions d'actes
communautaires qui ne lui paraissaient pas, en premicre analyse, appeler une
intervention du Parlement : si a I'expiration d'un délai déterminé, aucun membre de la
délégation n'avait demandé qu'un ou plusieurs des textes en cause ne soient examinés
lors d'une réunion de la délégation, le président était habilité a considérer que la

délégation avait décidé de ne pas intervenir sur ces propositions. A l'inverse, tout

4 En pratique, il faut qu’une proposition de résolution portant sur le texte européen en cause soit
déposée par un ou plusieurs parlementaires et que son examen en commission soit prévu.
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texte figurant dans la procédure simplifiée et dont un membre au moins de la
délégation a demandé 1'examen est inscrit de droit a I'ordre du jour de la réunion de la
délégation la plus proche’’’. Cette procédure permettait en outre de parer aux
situations d’urgence et de n’aborder lors des réunions de la délégation que les textes

communautaires les plus importants.

La délégation parlementaire a I’aménagement et au développement durable du
territoire exercait elle aussi une influence certaine aupres des parlementaires comme
du Gouvernement. D’abord en raison de son domaine de compétence : depuis dix ans,
le développement durable est devenu un théme incontournable au niveau national et
international. De plus, sa compétence évaluative et son pouvoir d’auto-saisine lui
permettait de réaliser un travail de controle dense*’®, notamment a 1’Assemblée
nationale : elle a produit cing rapports sous la XI°™ Iégislature, dix sous la XII*™ ¢
trois de 2007 & 2008 soit dix-sept rapports en huit ans*”’. La délégation du Sénat s’est
montrée moins active : de 2000 a 2008, elle n’a produit que douze rapports. En
revanche, la capacité d’influence de ces délégations, tout comme les moyens dont

elles disposaient, restaient limités; ces derniéres ne pouvaient que faire des

préconisations, sans avoir aucun moyen les imposer au Gouvernement.

Il en va de méme pour la délégation aux droits des femmes. La délégation de

éme

I’ Assemblée nationale a produit de nombreux rapports : douze sous la XII"™™ et dix-

sept sous la XIII°™ et dix sous la XIV™ 1égislature™’. La délégation du Sénat a elle

aussi fourni un travail important: de 1999 a 2012, elle a produit trente-sept

481

rapports™ . Le travail des délégations est réparti a parts égales entre le suivi législatif

et la saisie pour avis : a 1’Assemblée nationale, sous la XIII*"¢ 1égislature, on recense

47 g WWW. senat.fr, Présentation de la délégation pour I’Union européenne, consulté le 15 octobre 2014

¥ Les rapports des délégations parlementaires des deux assemblées peuvent étre réalisés par un seul
depute ou par deux co-rapporteurs. A de trés rare reprises, les travaux de la délégation de
1’ Assemblée nationale ont associé un député de la majorité et un de 1’opposition : on pense au rapport
de Mme Henriette Martinez (UMP) et M. Jean Launay (PS) sur 1’action culturelle diffuse, instrument
de développement des territoires (n°3127) ou rapport d’information de MM. Emile Blessig (UMP) et
M. Jean-Pierre Dufau déposé en application de l'article 6 sexies de l'ordonnance n® 58-1100 du 17
novembre 1958 relative au fonctionnement des assemblées parlementaires par la délégation a
I'aménagement du territoire sur les instruments de la politique de développement durable (n°2248).
En revanche, la délégation du Sénat n’a pas associé majorité et opposition.
450 " Annexe 4.

Annexe 6.

Annexe 7.
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six rapports consacrés au suivi de ’application des lois et sept pour avis sur des
projets ou propositions de loi. Les délégations aux droits des femmes ont toutefois
cherché a étendre leur influence sur le plan législatif : les différentes présidentes
n’ont pas manqué de déposer des propositions de loi, avec le soutien des membres de
la délégation, afin de donner une suite concréte a leurs travaux : ainsi, Marie-Jo
Zimmermann, qui a présidé la délégation sous la XIII®™ législature, a déposé une
proposition de loi et une proposition de loi organique « pour des mesures réellement
contraignantes en faveur de la paritée au sein de [’Assemblée nationale et du

482

Sénat »***. Quant a Catherine Coutelle, présidente sous la XIV™ Iégislature, elle a

déposé et fait adopter en premiere lecture a 1’ Assemblée nationale une proposition de

loi « renfor¢ant la lutte contre le systéme prostitutionnel »**.

§ 2. Les offices d’évaluation parlementaires : une tentative

d’institutionnalisation de 1’évaluation

A partir de 1996, le Parlement s’est doté de quatre offices d’évaluation qui ont
connu des succes divers. Méme si I’office parlementaire d’évaluation des politiques
publiques, créé a ’initiative du Président de I’ Assemblée nationale, Philipe Seguin, a
trés rapidement été mis en sommeil (A), deux autres ont été créés dans une volonté
d’institutionnaliser 1’évaluation au sein du Parlement : I’Office parlementaire
d’évaluation de la 1égislation et 1’Office parlementaire d’évaluation des politiques de

santé (B).

A. L’office parlementaire d’évaluation des politiques publiques

La loi n°® 96-517 du 14 juin 1996 a créé un Office parlementaire d'évaluation
des politiques publiques composé de deux délégations, émanant de chacune des deux

chambres. Chaque délégation était constituée du président et du rapporteur général de

8271 s’agit de la proposition de loi n°3903 du 8 novembre 2011 et de la proposition de loi n® 3883 du
2 novembre 2011.

3 LE ROUX Bruno, Proposition de loi visant a renforcer la lutte contre le systéme prostitutionnel,
AN, n°1437, 10 octobre 2013.
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la commission des finances ainsi que d'un membre de chacune des commissions
permanentes, membres de droit; venaient ensuite huit membres désignés par les
groupes politiques de manicre a assurer leur représentation proportionnelle en tenant
compte des membres de droit. L’Office tenait compte du fonctionnement de chaque
assemblée : les députés étaient désignés au début de chaque législature pour la durée
de celle-ci; les sénateurs étaient désignés apreés chaque renouvellement partiel.
L'office étant une structure bicamérale, il était présidé, alternativement, pour un an,
par le président de la commission des finances de 1'Assemblée nationale et par le
président de la commission des finances du Sénat. Son budget était également réparti
a part égale entre les deux assemblées.

L’Office pouvait étre saisi par le Bureau de 1'une ou l'autre assemblée, soit a son
initiative, soit a la demande d'un président de groupe ou par une commission, spéciale
ou permanente484.

Il était doté de pouvoirs d’investigation importants : il recevait « communication
de tous renseignements d'ordre administratif et financier de nature a faciliter sa
mission »**. 11 était également habilité « d se faire communiquer tous documents de
service de quelque nature que ce soit, réserve faite, d'une part, des sujets de
caractere secret concernant la défense nationale, les affaires étrangeres, la sécurité
intérieure ou extérieure de l'Etat, d'autre part, du principe de la séparation de
l'autorité judiciaire et des autres pouvoirs »**°. Enfin, pour la réalisation des études,
il pouvait faire appel a des experts ou des organismes extérieurs au Parlement.

Malgré ces moyens d’action conséquents, 1’Office parlementaire d’évaluation

des politiques publiques n’a produit que quatre rapports en cinq ans d’existence :

- Investissements étrangers en France : I’évaluation du dispositif public de
promotion, par M. Serge Vingon, sénateur
(5 mai 1999) [Assemblée nationale : n° 1576, Sénat : n° 333, 1998-1999].

- Les aides publiques aux entreprises en matiere d'emploi : bilan et perspectives,
par M. Gérard Bapt, député
(28 avril 1999) [Assemblée nationale : n° 1547, Sénat : n° 329, 1998-1999].

4 Art. 3, Titre II, Loi n°96-517 du 14 juin 1996 tendant a ¢largir les pouvoirs d'information du
fgeslrlement et a créer un Office parlementaire d'évaluation des politiques publiques.

Idem.
6 Idem.
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- Les aides publiques au cinéma frangais : le prix d'une réussite, par
M. Jean Cluzel, sénateur
(7 octobre 1998) [ Assemblée nationale : n® 1107, Sénat : n° 11,
1998-1999]

- La politique maritime et littorale de la France, par M. Philippe
Marini, sénateur
(6 mars 1998) [Assemblée nationale : n° 771, Sénat : n°® 345, 1997-
1998]

L’Office a rapidement périclité. Son fonctionnement bicaméral a été jugé
« insatisfaisant »* par les députés ; ces derniers peinaient a s’entendre avec les
sénateurs, ce qui a paralysé 1’Office*™®. 1l a donc été supprimé par l'article 94 de la loi

de finances pour 2001.

Malgré 1’échec de I’Office, les assemblées n’ont pas renoncé a institutionnaliser
I’¢évaluation des politiques publiques ; elles se sont toutes deux dotées d’instruments
internes : le Sénat a créé en 2000 un Comité permanent d’évaluation et 1’Assemblée
nationale a mis en place la Mission d’évaluation et de contréle (MEC) puis la Mission

d’évaluation et de controle des lois de financement de la sécurité sociale (MECSS).

B. Un effort continu d’institutionnalisation de ’évaluation

Le Parlement a persévéré dans sa volonté de développer 1’évaluation en
instituant deux offices supplémentaires. Un Office d’évaluation de la l1égislation a été
créé en 1996 afin de lutter contre I’inflation législative. Il présentait la méme

organisation que 1’Office parlementaire d’évaluation des politiques publiques*’. Sa

7 JACOB Steeve, « La volonté des acteurs et le poids des structures dans Iinstitutionnalisation de
I’évaluation des politiques publiques », Revue Frangaise de Science politique, op.cit., p. 853
LAMBERT Alain, « Renforcer le contréle du Parlement sur I’exécutif », Communication présentée
lors de la réunion des présidents des commissions parlementaires des finances des pays membres de
I’OCDE, Paris, 24-25 janvier 2001, p. 2.
% Comme I’Office parlementaire d’évaluation des politiques publiques, il était composé de deux
délégations, issues de 1’Assemblée nationale ; chacune comptait sept membres de droit (le président
de la commission des lois et un membre de chacune des six commissions permanentes) et huit
membres désignés a la proportionnelle par les groupes politiques, en tenant compte des membres de
droit. Les députés étaient désignés au début de chaque législature pour la durée de celle-ci, les
sénateurs 1’¢taient aprés chaque renouvellement partiel du Sénat, c’est-a-dire tous les trois ans. Loi n°
96-516 du 14 juin 1996 tendant a créer un Office parlementaire d'évaluation de la 1égislation.
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présidence était tournante, assurée alternativement, pour un an, par le président de la
commission des lois de chacune des deux assemblées.

Cet organe ¢tait chargé « de rassembler des informations et de procéder a des
études pour évaluer l'adéquation de la législation aux situations qu'elle régit »*°.
Pour y parvenir, il pouvait faire appel a des experts ou «faire procéder a des
enquétes aupres des services administratifs chargés de mettre en cuvre la législation
Studiée, auprés des professions auxquelles elle s'applique ou du public concerné »*".
L’Office ne pouvait pas s’auto-saisir. Il pouvait étre saisi par les Bureaux de
I'Assemblée nationale et du Sénat, soit a son initiative, soit & la demande du président
d'un groupe politique ; il pouvait également €tre saisi par une commission spéciale ou
permanente de I'Assemblée nationale ou du Sénat. Enfin, les saisines de 1'Office
devaient étre confirmées au début de chaque Ilégislature ou aprés chaque

renouvellement partiel du Sénat. Le bilan de 1’Office est faible : il n’a produit que

trois rapports en treize ans d’existence :

- Les autorités administratives indépendantes : évaluation d'un objet
juridique non identifié. Rapport de M. Patrice Gélard, sénateur (15
juin 2006)

- Lalégislation applicable en matic¢re de prévention et de traitement
des difficultés des entreprises. Rapport de M. Jean-Jacques Hyest,
sénateur (5 décembre 2001)

- L'exercice de I’action civile par les associations. Rapport de M.
Pierre Albertini, député (6 mai 1999).

Malgré les résultats peu concluants des deux précédents offices, le Parlement a
persévéré dans « une volonté nouvelle de renforcer son controle de [’action

2 Un office parlementaire des

gouvernementale et [’'usage des fonds publics »
politiques de santé a été créé par la loi de financement de la sécurité sociale de
2003493, grace a un amendement de la commission des Affaires culturelles, familiales
et sociale de I’Assemblée nationale ; il avait pour mission « d'informer le Parlement

des conséquences des choix de santé publique [...] afin de contribuer au suivi des lois

0 Idem.

¥ Idem.

“2 pERRET Bernard, L évaluation des politiques publigues, op.cit., p. 78.

3 L’ Office parlementaire d’évaluation des politiques de santé a été créé par la loi n® 2002-1487 du
20 décembre 2002 de financement de la sécurité sociale pour 2003 (article 2) insérant un article
6 octies aprés l'article 6 septies de 1'ordonnance n° 58-1100 du 17 novembre 1958 relative au
fonctionnement des assemblées parlementaires.
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94 L
. La création d’une nouvelle structure

de financement de la sécurité sociale »*
permanente d’évaluation a fait 1’objet de vifs débats : certains craignaient qu’il
n’empicte sur les prérogatives de 1’Office parlementaire des choix scientifiques et
technologiques ; d’autres ont rappelé « les déceptions »*° suscitées par 1’Office
parlementaire d’évaluation des politiques publiques et ont objecté que « la création
d'un organisme suppléementaire n'était pas nécessairement en soi une garantie
d'efficacité et de productivité du travail parlementaire »*°. Enfin, certains
parlementaires appréhendaient de voir les commissions permanentes perdre une partie
de leurs compétences, notamment en matiére de contréle. Mais instituer une telle
structure ¢était, aux yeux du Président de I’Assemblée nationale de I’époque, Jean-
Louis Debré, un enjeu de « modernisation [des] méthodes de travail »*" du
Parlement : il s’agissait de « démontr[er] que le législateur peut améliorer ses
instruments d'action, adapter ses procédures aux themes actuels et primordiaux de
notre société et du debat public et que, pour ce faire, l'Assemblée nationale et le

Sénat peuvent travailler en bonne intelligence »**.

Apres de longs débats, un compromis a finalement été trouvé en commission
mixte paritaire. Les parlementaires ont tiré les lecons des expériences précédentes en
matiere d’office parlementaire : le champ de compétences de I'Office avait été précisé
pour ne pas empiéter sur celui de 1'Office d'évaluation des choix scientifiques ni sur
la fonction de controle des commissions. Contrairement a I’office d’évaluation des
politiques publiques, son champ d’intervention a été restreint. Enfin, les relations
avec les commissions des affaires sociales « avaient été institutionnalisées par les

précisions apportées dans les missions comme dans la composition de I'Office ».

Comme ses prédécesseurs, 1’Office parlementaire d’évaluation des politiques de
santé ¢était un organe bicaméral, composé des présidents des commissions de

I'Assemblée nationale et du Sénat chargées des affaires sociales, des rapporteurs de

% wwww.senat.fr, Office parlementaire d'évaluation des politiques de santé.
45 DEBRE Jean-Louis, Installation de I'Office parlementaire d’évaluation des politiques de santé,
discours, 27 février 2003.
496
Idem.
7 Idem.
% Idem.
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ces commissions en charge de l'assurance maladie dans le cadre des lois de
financement de la sécurité sociale ; s’ajoutaient dix députés et dix sénateurs désignés
de facon a assurer, au sein de chaque assemblée, une représentation proportionnelle
des groupes politiques, en tenant compte des membres de droit, chaque groupe ayant
au moins un représentant. Les députés étaient désignés au début de chaque 1égislature
pour la durée de celle-ci ; les sénateurs apreés chaque renouvellement partiel du Sénat.
Fonctionnement bicaméral oblige, 1'Office était présidé alternativement pour un an

par le président de la commission chargée des affaires sociales de 1'Assemblée

nationale et par le président de la commission chargée des affaires sociales du Sénat.

L’Office disposait de prérogatives importantes : il pouvait, si nécessaire,
demander, pour une durée n'excédant pas six mois, a l'assemblée d'ou émanait la
saisine de lui conférer les prérogatives attribuées par 'article 6 de I'ordonnance n°® 58-
1100 du 17 novembre 1958 aux commissions parlementaires d'enquéte, a leurs
présidents et a leurs rapporteurs™”.

Il était saisi par le Bureau de l'une ou l'autre assemblée, soit & son initiative, soit
a la demande d'un président de groupe, soit a la demande de soixante députés ou
de quarante sénateurs ou bien par une commission spéciale ou permanente®®. Ses
travaux ¢étaient confidentiels, sauf décision contraire de sa part. Les résultats des
travaux exécutés et les observations étaient communiqués a l'auteur de la saisine qui

donnait son avis ; ils pouvaient ensuite étre rendus publics.

XIII*™ législature

n° 1701 Rapport Office parlementaire d'évaluation des politiques de santé,
établi au nom de cet office, sur la prise en charge psychiatrique en
France (M. Alain Milon) 8 avril 2009

n°® 1582 Rapport Office parlementaire d'évaluation des politiques de santé,
établi au nom de cet office, sur le dépistage et le traitement du
cancer de la prostate (M. Bernard Debré) 2 avril 2009

n® 237 Rapport Office parlementaire d'évaluation des politiques de santé,
établi au nom de cet office, sur la politique vaccinale de la

0 wwww.senat.fr, Office parlementaire d'évaluation des politiques de santé, consulté le 12 mai

2015.
% www.assemblee-nationale.fr, Offices parlementaires des politiques de santé.
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France (M. Paul Blanc) 28 septembre 2007

n® 236 Rapport Office parlementaire d'évaluation des politiques de santé,
établi au nom de cet office, sur la prise en charge précoce des
accidents vasculaires cérébraux (M. Jean Bardet) 28 septembre 2007

XII*™ législature

n° 3188  Rapport, établi au nom de cet office, sur la politique de lutte contre
les infections nosocomiales (M. Alain Vasselle) 22 juin 2006

n® 3187  Rapport, établi au nom de cet office, sur le bon usage des
médicaments psychotropes (Mme Maryvonne Briot)

n® 2557 Rapport, établi au nom de cet office, sur la nutrition et la prévention
de l'obésité (M. Gérard Dériot) 5 octobre 2005

n® 2454  Rapport, établi au nom de cet office, sur la maladie d'Alzheimer et
les maladies apparentées (Mme Cécile Gallez) 6 juillet 2005

n® 1679  Rapport sur la prévention des handicaps de 1'enfant (M. Jean-Michel
Dubernard) 21 juin 2004

n® 1678  Rapport sur les résultats du dépistage du cancer du sein (M. Marc
Bernier) 17 juin 2004

Considérés comme « obsolétes »™°', I’Office d’évaluation de la législation et
I’Office d’évaluation des politiques de santé dont ¢té supprimés en 2009 au profit du
Comité de contrdle et d’évaluation des politiques publiques : I’office d’évaluation de
la 1égislation ne s’était jamais réuni depuis 2006 et aucune évaluation n’était en
cours. Quant a 1’Office parlementaire d’évaluation des politiques de santé, ses
travaux étaient achevés. Le Président du Sénat, celui de 1’Assemblée nationale, les
Présidents des commissions des affaires sociales et des lois des deux assemblées, se
sont unanimement prononcés en faveur de la suppression de ces deux organismes, qui
n’étaient plus jugés opérationnels. Seul I’office parlementaire des choix scientifiques

et technologiques a su s’inscrire durablement dans le paysage parlementaire.

§ 3. L’office parlementaire d’évaluation des choix scientifiques et

technologiques : un organe d’évaluation parlementaire connu et reconnu

' ACCOYER Bernard, Proposition de loi tendant a modifier ’ordonnance n° 58-1100 du 17
novembre 1958 relative au fonctionnement des assemblées parlementaires, AN, n°1549, 24 mars
2009, Exposé des motifs.
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Dans les années 1980, le Parlement a constaté qu’il ne parvenait pas toujours a
apprécier la portée de la politique menée par le Gouvernement dans des domaines tres
techniques. En 1983, les deux assemblées ont donc choisi de se doter d’un organe
interparlementaire, inspiré de [’Office of Technology Assessment américain**: I’office
parlementaire des choix scientifiques et technologiques (OPECST). Comme son nom
I’indique, ’OPECST est un organe spécialisé, exclusivement chargé d’éclairer le
Parlement dans ses décisions en mati¢re d’innovation scientifique et technologique : a
ce titre, il assure un lien continu entre le monde politique et scientifique (A). Au fil
des années, ’OPECST a su mettre en place une démarche évaluative rigoureuse (B),

qui lui assure désormais une notoriété bien établie (C).

A. Une passerelle entre le monde politique et scientifique

Au début des années 80, la France a connu un débat national sur la recherche
qui a débouché sur 1’adoption de la loi du 15 juillet 1982 d’orientation et de
programmation pour la recherche et le développement technologique. Fort de ce
débat, le Parlement a souhaité se doter d’un outil indépendant lui permettant
d’évaluer les décisions du Gouvernement en matiére de science et de technologie.
C’est ainsi qu’a ¢été adoptée a I’unanimité la loi du 8 juillet 1983 portant création de

33 Larticle 1 de la

I’Office parlementaire des choix scientifiques et technologiques
loi prévoit que I’OPECST a la mission « d’informer le Parlement des conséquences
des choix de caractere scientifique et technologique afin, notamment, d’éclairer ses

décisions ».

L’OPESCT est un organe indépendant, doté d’une structure originale. Il s’agit
d’abord de la seule délégation commune aux deux assemblées ; a ce titre, il est animé

par un souci de parité. L’Office est donc composé de dix-huit députés et de dix-huit

02 AVRIL Pierre, GICQUEL Jean, Droit parlementaire, op. cit., p. 315.
% Loi n° 83 609 du 8 juillet 1983 portant création d’une délégation parlementaire dénommée office
parlementaire d’évaluation des choix scientifiques et technologiques.
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sénateurs, a la proportionnelle des groupes politiques.’™ Les députés sont désignés au
début de chaque 1égislature ; les sénateurs le sont a chaque renouvellement du Sénat,
c’est-a-dire tous les trois ans. Il est a noter que la désignation par les groupes
politiques des membres de I’OPESCT se fait sur la base du volontariat®®. Toujours
dans un esprit de parité, la loi exige qu’aprés chaque renouvellement de sa
composition, I’Office ¢élise son président et son premier vice-président, qui ne doivent
pas appartenir a la méme assemblée. La présidence et la vice-présidence alternent
donc tous les trois ans entre députés et sénateurs ; ce mode d’organisation impose a
deux membres d’assemblées différentes, et parfois opposées politiquement, de
travailler ensemble.

En pratique, ’OPESCT se réunit alternativement a 1’Assemblée nationale et au
Sénat ou différents services sont mis a sa disposition : le service de la recherche et de
I’évaluation a [’Assemblée nationale et, au Sénat, la division de 1’Office
parlementaire d’évaluation des choix scientifiques et technologiques qui reléve du
service des ¢études. Le budget de 1’Office est pris en charge, a part égale, par chacune

r 506
des deux assemblées™ .

Autre spécificité, ’OPECST a I’ambition d’€tre un intermédiaire entre le monde
politique et le monde scientifique : a cette fin, il est doté d’un conseil scientifique,
compos¢ de vingt-quatre éminents spécialistes qui « conseille les rapporteurs tout au
long de [’étude, assiste aux auditions publiques, aux auditions privées avec cette
réserve que les conclusions de I’étude appartiennent aux seuls rapporteurs »™°.

Au plan politique, 1’office est un organe d’évaluation indépendant : la saisine de
I’OPESCT est réservée aux seuls parlementaires. L’Office peut étre saisi par le

. : fn 0508 .
Bureau de 1’ Assemblée nationale ou du Sénat™", par les commissions permanentes ou

spéciales. Les sujets abordés par 1’Office concernent quatre thémes majeurs :

04 A I’origine, la loi de 1983 prévoyait seize parlementaires de chaque chambre, huit titulaires et huit
suppléants. La loi du 16 juillet 2000 a porté ce nombre a dix-huit en supprimant la distinction entre
titulaires et suppléants.

%5 BIRRAUX Claude, «L’office parlementaire d’évaluation des choix scientifiques et
technologiques : le politique et I’expertise scientifique », Revue frangaise d’administration publique,
n°102, 2002, p. 393.

1bid., p. 392.

7 Entretien avec un ancien président de ’OPECST.

% A son initiative, 4 la demande d'un président de groupe politique, ou encore a la demande de
soixante députés ou de quarante sénateurs.
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I’environnement, [’énergie, les nouvelles technologies et les sciences de la vie.
Certains sujets particulierement sensibles, comme les problémes liés au controle de la
streté et de la sécurité des installations nucléaires, ont été abordés plusieurs années
de suite. Certaines saisines ont également été renouvelées pour demander a
’OPECST d’actualiser un rapport précédent™ ; la multiplication des saisines sur
certains sujets permet a 1’Office de réaliser un véritable suivi de ses travaux. Les
rapports de 1’Office bénéficient d’un certain recul par rapport au travail législatif
puisqu’il est saisi soit en amont d’un projet de loi soit en aval, mais rarement au
moment de sa discussion.

Les débuts de ’OPECST ont été difficiles : seulement deux rapports ont été
produits lors des six premieres années d’existence de 1’Office. Les années 90
marquent un tournant : avec les controverses suscitées par les biotechnologies et le
stockage des déchets nucléaires, ’OPECST a multiplié¢ les rapports ; ces derniers ont
acquis une visibilit¢ médiatique de plus en plus grande et ont méme ¢été a 1’origine
d’une production normative. Autre évolution majeur, ’OPESCT, qui initialement
devait apporter une expertise en vue des grands choix ¢énergétiques, a
progressivement  diversifié ses domaines d’investigation®’: [’Office a été
fréquemment saisi sur des questions liées a la santé publique, telles que I’amiante, les
effets des métaux lourds, I’impact des drogues sur la santé mentale, ou les effets

sanitaires de la téléphonie mobile™'".

B. Une démarche rigoureuse

L’OPECST a mis en place une méthode de travail rigoureuse. Une fois saisi, I’Office

nomme un ou plusieurs rapporteurs parmi ses membres ; plusieurs études ont associé un

député et un sénateur, voire un parlementaire de ’opposition et un de la majorité”'2.

%9 Ce fut le cas des rapports sur 1’évolution du secteur des semi-conducteurs, la télévision & haute
définition numérique, les déchets nucléaires a haute activité, les biotechnologies, etc...

31 BARTHE Yannick, BORRATZ Olivier, « Les controverses sociotechniques au prisme du
Parlement », Quadreni, n°75, 2011, p. 63.

' Annexe 8.

>12 On pense par exemple au rapport de M. Jean-Pierre Door (député UMP) et Mme Marie-Christine
BLANDIN (sénatrice EELV) intitulé « la tuberculose constitue-t-elle un probléme majeur de santé
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Lorsque le rapporteur est nommé, il doit réaliser une étude de faisabilité : elle a « pour
objet d'établir un état des connaissances sur le sujet, de déterminer d'éventuels axes de
recherche, d'apprécier les possibilités d'obtenir des résultats pertinents dans les délais
requis, et enfin de déterminer les moyens nécessaires pour engager un programme
d'étude »**. Le rapporteur présente les résultats de son étude de faisabilité aux membres de
I’Office, accompagnés d’une réflexion méthodologique. A I’issue de cette étude, il propose

214 soit de suggérer a 1’auteur de la saisine de la reformuler’",

soit de renoncer a 1’étude
soit d’engager une étude avec pour finalité le dépot d’un rapport ; cette derniere option est

la plus fréquente.

Elaborer un rapport dans le cadre de I’Office implique un véritable travail de
concertation. Comme pour les autres rapports d’information, un fonctionnaire
parlementaire est a la disposition du rapporteur tout au long de 1’étude afin de lui apporter
une aide logistique et juridique. Le rapporteur de I’OPECST peut également s’entourer
d’un comité de pilotage, composé de spécialistes du domaine étudié¢ ; comme I’explique un
ancien président de 1’Office « on retrouve d’ailleurs des membres du conseil scientifique
dans le comité de pilotage. Car pour constituer le comité de pilotage on s’ adresse d’abord
au Conseil scientifique, on les sollicite pour participer au comité de pilotage ou suggérer
d’autres noms »'°. Le comité de pilotage, qui est particulier a une étude, est chargé d’aider
le rapporteur dans son travail de recherche et d’analyse « mais sa responsabilité vis-a-vis
du rapport proprement dit et, en particulier, vis-a-vis de ses recommandations n’est pas
engagée »°'’. Concrétement, le comité de pilotage « aide a saisir les expressions

scientifiques indique les auditions qu’il faut faire, les visites de labos pertinentes »*'*; plus

publique ? » (28 mars 2007) ; au rapport de M. Claude Birraux (député UMP) et M. Jean-Yves Le
Déaut (député SRC) sur I’innovation a I’épreuve des peurs et des risques (24 janvier 2012) etc...
www.assemblee-nationale.fr, « L'Office parlementaire d'évaluation des choix scientifiques et
technologiques : structure, fonctionnement, composition », Connaissance de 1’Assemblée nationale,
consulté le 14 octobre 2014.
314 Cette situation se présente trés rarement.
315 Ce fut par exemple le cas d’une saisine portant initialement sur les biocarburants qui a été élargie
aux perspectives du développement des productions agricoles a usage non alimentaire (rapport de
I’OPECST n°223 du député Robert Galley, déposé le 20 février 1997).
316 Entretien avec un ancien président de ’OPECST.
"7 BIRRAUX Claude, «L’office parlementaire d’évaluation des choix scientifiques et
technologiques : le politique et I’expertise scientifique », op.cit., p. 394.
Entretien avec un ancien président de ’OPECST.
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qu’un comité de pilotage, il s’agit d’un comité d’experts car ce sont les députés qui pilotent
réellement leur travail. Enfin, le rapporteur a la possibilité¢ de faire réaliser des expertises

sur un sujet particulier, mais pas sur 1’é¢tude dans sa totalité.

Sur le plan méthodologique, le rapporteur dispose de trois sources d’information
principales. Il proceéde a I’étude de documents généraux fournis par les organismes de
recherche ou les industriels. 11 n’hésite pas ensuite a envoyer des questionnaires aux
administrations, aux organismes publics et aux industriels; cette technique
d’investigation, classique dans les assemblées parlementaires, a permis a 1’Office d’«
obtenir la communication de données jugées précédemment confidentielles, comme
par exemple les volumes des rejets en mer, les stocks de plutonium et de déchets
radioactifs dans les installations de la Cogema a La Hague. Dans d’autres secteurs
également, I’Office a contribué a [’amélioration de la transparence de |’information
sur les enjeux du développement de la science et de la technologie »°".

Afin de compléter son information, le rapporteur dispose « de crédits de mission en
France et a l’étranger pour les visites de laboratoires et d’installations industrielles qu’ils
estiment nécessaires et pour procéder aux interviews sur place des personnalités dont le
témoignage est indispensable »*°. 1l dispose d’un pouvoir de contrdle sur piéces et sur
place dans tous les organismes dépendants de 1’Etat ; hormis les lieux classés top secret, il
est impossible d’imposer des restrictions d’acces aux députés. Les visites de terrain ont
I’avantage de permettre aux rapporteurs d’avoir des échanges spontanés avec les salariés
ou les fonctionnaires, d’observer le mode d’organisation, de fonctionnement ou méme le
climat social de I’organisme visité>*'. Si en principe I’Office peut obtenir les pouvoirs des
commissions d’enquéte, il n’en a jamais eu besoin.

Enfin, parce que les consultations publiques constituent «un outil de
gouvernabilité »°** efficaces, les rapporteurs de I’OPESCT réalisent un important travail
d’auditions, qui se déroule en deux temps. « Les rencontres avec les parties intéressées

prennent d’abord la forme d’auditions privées, afin de recenser et d’approfondir les points

Y BIRRAUX Claude, ibid., p. 394.
520

Idem.
2! Idem.
22 BACHIR Myriam, « La consultation publique. Nouvel outil de gouvernabilité et transformation
des registres et répertoires d'action politique », in FRANCOIS Bastien, NEVEU Eric (dir.), Espaces
publics mosaiques. Acteurs, arénes et rhétoriques des débats publics contemporains, Rennes, Presses
universitaires de Rennes, 1999, pp. 167-184.
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de vue. Elles sont suivies par une audition publique et contradictoire qui permet la
confrontation directe de ceux-ci. Toutes les parties prenantes — recherche, industrie,
pouvoirs publics, syndicats, associations — sont systématiquement invitées a faire
connaitre leurs positions sur chaque sujet d’étude. Ayant pour but de confronter les points
de vue sur les principaux themes d’un rapport, I’audition publique prend le plus souvent la
forme d’une ou plusieurs tables rondes. Le compte rendu sténographique des auditions
publiques est publié dans son intégralité en annexe au rapport. Cette simple disposition est
une puissante incitation a tenir un langage de veérité. Les auditions publiques de 1’Olffice
sont un lieu privilégié de révélation et de confrontation des points de vue »*%.

Il serait naif de croire que les rapporteurs de I’OPECST obtiennent toutes les
informations qu’ils souhaitent ; néanmoins, leur statut de représentants de la Nation et la
réputation de 1’Office, font qu’ils ne se voient pas opposer de résistance. Ce travail

important d’investigation et le temps long sur lequel il s’étend®** contribuent & la qualité

des rapports de I’Office, qui font aujourd’hui sa renommée.

C. Un Office a la renommeée solidement établie mais a l’influence limitée

Le travail de OPESCT est reconnu aussi bien sur la scéne nationale
qu’internationale. Au fil des années, 1’Office a noué des liens avec des laboratoires
¢trangers, des universités, des ambassades; il participe régulicrement a des
conférences internationales. En 2010, M. Claude Birraux, président de 1’Office, a
méme présidé une conférence de I’OCDE sur la réversibilité et la récupérabilité des
déchets radioactifs. Cette reconnaissance s’explique d’abord par 1’investissement des
parlementaires, qui peut étre considérable : ainsi, pour le rapport sur I’innovation, M.
Jean-Yves Le Déaut a rencontré plus de mille personnes en un an. De plus, le
fonctionnement transpartisan et bicaméral de 1’Office a fait ses preuves : en trente ans
d’existence, 1’Office a su s’imposer comme un organe d’évaluation indépendant et

efficace.

53 Ibid., p. 395.
524 Le travail d’élaboration d’un rapport s’étend sur une année en moyenne.

-136 -



s
fi
AT

¢ \I\ I R/S['I'lv{ PARIS II

PANTREON-A534 DE PADIRAC Hortense| Thése de doctorat | mai 2018

A la fin du rapport, le rapporteur émet des recommandations, qui n’hésitent pas
a aller a contre-courant de I’opinion publique ou de la politique menée par le
Gouvernement. Ainsi, le rapport de ’OPECST sur la téléphonie mobile a réfuté les

2525 .

inquiétudes sur une éventuelle incidence du téléphone portable sur la santé™™ ; de
méme, contrairement a 1’avis du ministre chargé de la recherche de 1’époque, le

rapport sur le synchrotron a, en dépit des pressions, recommandé la construction

d’une machine de ce type en France’”

Il convient dés lors de se demander quel est I’impact des travaux de 1’Office. Or
si le Gouvernement et 1’Administration cooperent volontiers en ce qui concerne
I’¢laboration du rapport, ils sont beaucoup plus réticents a appliquer les
recommandations de 1’Office.

L’impact des préconisations de I’OPECST dépend des secteurs. Dans les
secteurs que 1’on peut qualifier d’historiques, les préconisations de 1’Office sont
suivies « tout naturellement »** ; ainsi quinze jours aprés la présentation du rapport
sur la stratégie de recherche en énergie, Olivier Appert, Président de I'IFPEN, est
venu annoncer a I’OPECST la création des alliances de recherche, comme le rapport
le recommandait. Les préconisations des rapports de 1’Office peuvent également Etre
reprises par le Gouvernement : le rapport réalis¢ par M. Christian Kert dans le cadre
de I’Office sur les techniques de prévision et de prévention des risques naturels en
France®®® a influencé les mesures prises par M. Jean-Claude Gayssot, ministre des
transports, pour améliorer la sécurité des tunnels routiers et ferroviaires.

Dans d’autres secteurs plus nouveaux pour 1’Office, ce dernier controle 1’impact
de son rapport en organisant, un ou deux ans apres, une audition ou en convoquant un
ministre a une réunion de ’OPESCT pour lui demander quel a été le suivi.

L’Office est devenu un organe d’évaluation incontournable du Parlement

frangais, au point d’en faire une instance de recours en cas de blocage institutionnel,

3 LORRAIN Jean-Louis, RAOUL Daniel, L incidence éventuelle de la téléphonie mobile sur la
sante OPESCT, rapport, n°52 6 novembre 1952
CUVILLIEZ Christian, TREGOUET René, Les conditions d'implantation d'un nouveau

synchrotron et le réle des tres grands équipements dans la recherche publique ou privée, en France
et en Europe, Rapport, OPECST, n°273, 21 mars 2000.
227 Entrenen avec un ancien premdent de 'OPECST.

8 KERT Christian, Rapport sur les techniques de prévision et de prévention des risques naturels en
France, OPECST, AN, n°1540, 12 avril 1999.
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comme ce fut le cas pour la question des déchets nucléaires ou de la construction en

France d’un synchroton.

L’¢laboration du rapport de I’OPECST sur le traitement des déchets
nucléaires est représentative de la maniére dont I’OPESCT permet de « rendre
gouvernable »* des controverses publiques concernant des problémes
techniques et scientifiques. En 1987, quatre départements ont été sélectionnés
par I’Agence Nationale pour la gestion des Déchets Radio Actifs (ANDRA) en
vue d’y implanter des centres de stockage de déchets nucléaires™ ; ce projet a
suscité I’opposition massive des élus locaux et des associations de protections de
I’environnement. Durant trois ans, les départements concernés ont été le théatre
de vifs débats et d’affrontements. En 1990, le Gouvernement a décidé de déclarer
un moratoire d’un an sur les travaux de I’ANDRA avant d’inviter I’OPECST a se
saisir de cette délicate question. Le député Christian Bataille, rapporteur de
I’étude sur la gestion nucléaire des déchets nucléaires a haute activité, a décidé
de mener une large consultation publique. Trente-huit personnes ont été
auditionnées : élus locaux, porte-parole des associations de protection de
I’environnement, responsables des agences nucléaires, experts. Ces auditions se
sont déroulées selon un schéma identique : aprés une bréve présentation des
personnes auditionnées, ces derniéres ont exposé leur point de vue avant de
répondre aux questions du rapporteur™'.

Alors que le Parlement est souvent analys¢ comme un lieu d’amplification
des polémiques, I’OPESCT innove en se posant en arbitre neutre™*; en effet, il se
présente comme un organisme indépendant, capable de donner un éclairage
impartial sur les polémiques qui naissent du développement des
technosciences™. C’est pourquoi, afin de lever tout soupgon sur une éventuelle
connivence entre le Gouvernement et les parlementaires, le rapporteur a précisé
qu’il ne représentait que le « Parlement qui dans sa pleine liberté est en train de
procéder a des auditions pour rédiger un rapport qui sera peut-étre lu par les
pouvoirs publics et qui en tireront peut-étre un certain nombre de
conclusions »***. Tout au long de 1’élaboration du rapport, Christian Bataille va
mettre en place une « stratégie de la neutralité »*° afin de crédibiliser sa
démarche évaluative ; car le Parlement, jusqu’a présent, avait joué un réle quasi
nul en matiére de politique nucléaire. Cette stratégie a fonctionné puisque le
travail de consultation et de concertation a permis de contenir la controverse et
de surmonter les résistances autour de la question de la question du stockage

¥ LASCOUMES Pierre, « Rendre gouvernable : de la "traduction" au "transcodage". L'analyse des
processus de changement dans les réseaux d'action publique », in CURAPP, La gouvernabilité, Paris,
PUF, 1996.

3011 s'agissait des départements de 1'Ain, de 1'Aisne, des Deux-Sévres et du Maine-et-Loire.

*" BARTHE Yannick, « Rendre discutable. Le traitement politique d’un héritage technologique »,
Politix, vol. 15, n°57, 2002, p. 70.

32 Ibid., p. 65.

33 BAUMGARTNER Frank R, Parliament's Capacity to Expand Political Controversy in France,
Legislative Studies Quarterly, 12 (1), 1987.

3% BATAILLE Christian, Rapport sur la gestion des déchets nucléaires a haute activité, Office
parlementaire d'évaluation des choix scientifiques et technologiques, AN, n°® 1839, Sénat n°® 184,
1990, p. 127.

>3 BOII)JRDIEU Pierre, « Décrire et prescrire : les conditions de possibilité et les limites de 'efficacité

politique » in BOURDIEU Pierre, Ce que parler veut dire. L'économie des échanges linguistiques,
Paris, Fayard, 1982, p. 155.
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géologique des déchets radioactifs>*°. Grice au travail de I’Office, le Parlement a
redéfini substantiellement la politique francaise de gestion des déchets nucléaires

: les recommandations formulées par Christian Bataille dans son rapport ont été
reprises par le Gouvernement et ont trouvé une traduction législative dans la loi

n® 91-1381 du 30 décembre 1991 relative aux recherches sur la gestion des
déchets radioactifs.

Il convient toutefois de relativiser I’influence de ’OPECST : non seulement il
ne traite que des domaines scientifiques et technologiques mais ses rapports ne sont
que consultatifs ; il ne dispose d’aucun moyen pour contraindre le Gouvernement a
suivre ses préconisations. En revanche, ce dernier n’hésite pas a se servir de 1’Office
comme « caution démocratique », afin de désamorcer les polémiques issues de ses

décisions, notamment en mati¢re de santé publique.

La conférence de citoyens sur les organismes génétiquement modifiés,
organisée par ’OPECST, en est I’exemple. Le 27 novembre 1997, le Premier
Ministre Lionel Jospin a annoncé 1’autorisation de la mise sur le marché du
mais transgénique de la firme Novartis. Le Gouvernement était toutefois
conscient de la polémique qu’allait susciter cette autorisation : devant une
question aussi fondamentale que 1’alimentation « la rationalité technique n’a
que peu de prises. Les OGM ne sont plus ici un objet technique, qui pourrait
alors, au moins théoriquement, étre traité sur le mode de la comparaison de
risques et d’avantages, mais un objet plus social, dont la gestion doit
s’effectuer dans le cadre d’une importante participation de la société
civile »’. C’est pourquoi, un communiqué de Matignon précisait que
« malgré la grande expérience scientifique dans le domaine du génie
génétique les citoyens refusent que les décisions qui engagent [’avenir soient
prises sans expression et confrontation de toutes les opinions. Une conférence
de consensus sera organisée avec Office parlementaire d’évaluation des choix
scientifiques et technologiques »***. Ce type d’initiative avait été mise en
place au Danemark depuis 1987 par le Danish Board of Technology, instance
parlementaire équivalente OPECST, qui a développé un modéle de
conférences dites conférences publiques de consensus ; ces conférences créent
les conditions d’un dialogue approfondi entre un panel d’experts et de
profanes sur des questions liées au développement scientifique et
technologique. L’OPESCT connaissait bien ces conférences. Mais, a la
différence de son homologue danois, il n’a pas pour mission de développer le
débat public ; en 1997, la conférence sur les OGM a constitué une premiére.

En 1998, un comité de pilotage est form¢, chargé dans un premier temps
de recruter un panel de quatorze citoyens : ce dernier décide de confier la
composition du panel a un institut de sondage™’. Une fois les panels

3 BARTHE Yannick, ibid., p. 77.

337 MIDIER Laurent, POUGER Julien, « OGM : les champs de la controverse », Annales des Mines,
février 2003, p. 47.

%% Communiqué de presse de M. Lionel Jospin, Premier Ministre, 27 novembre 1998.

339 A la suite d’un appel d’offre, ¢’est I'IFOP qui sera retenu.
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constitués, le terme de « conférence publique de consensus » est abandonné
au profit du celui de « conférence de citoyens », jugé plus positif. Deux
week-ends de formation, animés par un animateur professionnel, seront
ensuite organisés. Le premier, qui s’est tenu en avril 1998, a eu pour
thémes 1’évolution de la production agricole au cours des derniéres années,
les techniques industrielles, 1’élaboration des aliments, les principes
généraux de la nutrition, les données de base de la génétique, I’amélioration
des especes végétales et la transgénése. Le second, qui s’est déroulé en mai,
a permis d’aborder cinq autres enjeux : le contexte juridique national et
international, les enjeux environnementaux, les questions de santé, les
enjeux agricoles et enfin les enjeux agro-alimentaires ; ce dernier week-end
de formation s’est cloturé par la rédaction des questions de la conférence.
Quant aux choix des experts, il a été réalisé par le panel de citoyens, sur la
base d’une liste pré-établie par ’OPECST.

La conférence s’est tenue les 20 et 21 juin 1998 dans les locaux de
I’ Assemblée nationale, présidée par le président de I’Office, M. Jean-Yves
Le Déaut : cinq débats ont eu lieu avant de laisser la place a une séance de
questions libres. Lors de chaque débat, quatre a six experts ont été invités a
présenter leur position avant de répondre aux questions des citoyens. Le
dimanche aprés-midi, le panel de profanes s’est retiré a huis-clos afin de
rédiger 1’avis qu’il devait remettre le lendemain matin, lors d’une
conférence de presse. Cet avis a eu des suites politiques immédiates puisque,
comme il s’y était engagé, Jean-Yves Le Déaut a tenu compte de cet avis
dans le rapport qu’il a rendu au Parlement au nom de I’OPECST**.

L’influence limitée de 1’Office s’explique également par le double mouvement
« de mise en politique et de dépolitisation »**' des polémiques qu’il examine. En se
saisissant de questions jusque-la délaissées par les professionnels de la politique, il
politise les problémes scientifiques et technologiques: les inscrire a 1’agenda
parlementaire leur permet de faire légitimement partie du champ d’action des
responsables politiques. Mais, aux yeux des parlementaires, ces problémes
bénéficient d’un statut particulier, « nécessitant un traitement d’exception qui passe
par leur dépolitisation »*** ; les membres de I’OPESCT cherchent le consensus
politique qui est censé, a leurs yeux, assurer la crédibilité de leurs travaux. Pourtant,
force est de constater que, bien que les activités de ’OPESCT soient tournées vers la

pacification des conflits, il reste trop faiblement structuré pour pouvoir traiter les

polémiques scientifiques et permettre un compromis ; en la matic¢re, le Parlement

> LE DEAUT Jean-Yves, « L’utilisation des organismes génétiquement modifiés dans 1’agriculture
et dans [1’alimentation », Office Parlementaire d’Evaluation des Choix Scientifiques et
Technologiques, AN, rapport n°545, 1997-1998.

' BARTHE Yannick, BORRATZ Olivier, « Les controverses sociotechniques au prisme du
Parlement », op.cit., p. 65.

2 Idem.
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fonctionne donc « comme une caisse de résonance ou une chambre d’écho, beaucoup

. . , . 543
moins comme un lieu de résolution des conflits »”".

§ 4. Le controle parlementaire de ’utilisation des deniers publics : une exigence

démocratique

Le contrdle parlementaire des finances de 1’Etat, de la Sécurité sociale et des
collectivités territoriales constitue une exigence démocratique issue de la Déclaration
des Droits de ’'Homme et du Citoyen du 26 aolt 1789 ; son article 14 dispose que
« les citoyens ont le droit de constater, par eux-mémes ou par leurs représentants, la
nécessité de la dépense publique, de la consentir librement, d’en suivre [’emploi ».
Les pouvoirs de controle du Parlement en matiere budgétaire ont été consacrés dans
les textes : 1’article 164 de 1’ordonnance n°58-1374 du 30 décembre 1958 portant loi
de finances pour 1959 autorise « les membres du Parlement qui ont la charge de
présenter, au nom de la commission compétente, le rapport sur le budget d’un
département ministériel » de disposer de pouvoirs de contrdle sur piéces et sur place.
Ce pouvoir a ensuite €été accordé aux présidents et rapporteurs généraux « des

oo : o 544
commissions en charge des affaires budgétaires » .

En pratique, le contrdle
budgétaire exercé par le Parlement s’est heurté aux réticences de 1’Administration a
délivrer des informations exploitables: sous des prétextes juridiques,
I’ Administration apportait des informations difficilement contrdlables par les
parlementaires. Sa résistance ¢était telle « que les atteintes a [’information du
Parlement étaient ainsi devenues une culture administrative, un élément

. . 545 ror r r
incontournable du travail gouvernemental » " ; cette culture a été dénoncée dans un

. o 546
rapport du Sénat au titre évocateur : « En finir avec le mensonge budgétaire »” . Les

2 Ibid., p. 70.
>4 Artlcles 29 et 30 de la loi de finances rectificative pour 2000 du 13 juillet 2000.
> LAMBERT Alain, « Un mode¢le frangais de contrdle budgétaire », Pouvoirs, Seuil, n°134, 2010, p.

48.

6 L AMBERT Alain, MARINI Philippe, En finir avec le mensonge budgétaire : enquéte sur la
transparence tres relative des comptes de I’Etat, Rapport d’information fait au nom de la commission
des Finances, du contréle budgétaire et des comptes économiques de la Nation dotée des prérogatives
attribuées aux commissions d’enquéte, sur le fonctionnement des services de 1’Etat dans 1’élaboration
des projets de loi de finances et I’exécution des lois de finances (en application de 1’article 5 ter de
I’ordonnance n° 58 1100 du 17 novembre 1958 relative au fonctionnement des assemblées
parlementaires et de 1’article 22 ter du Réglement du Sénat), 29 septembre 2000.
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parlementaires, découragés, se sont progressivement désengagés du controle
budgétaire, laissant le monopole de ce travail a Cour des Comptes.

En 2001, une prise de conscience s’est opérée au Parlement : comme le
constatent Alain Lambert et Philippe Marini, « la conduite des affaires financieres
dans un Etat moderne ne peut plus s’accommoder des rigidités qui conduisaient a
multiplier les controles a priori pour s’assurer de la régularité de la dépense, sans se
poser la question de son utilité effective. Les citoyens exigent aujourd’hui, avec
raison, plus d’efficacité pour les politiques publiques : cette efficacité viendra
d’abord d’une explication, d’une clarification des objectifs que |’on souhaite fixer a
’action publique et des stratégies qui seront mises en ceuvre pour les atteindre »**.
Cette prise de conscience donnera naissance a la LOLF, réforme budgétaire de trés
grande ampleur qui replace le Parlement au cceur du débat budgétaire (A), grace

notamment a la création de la Mission d’évaluation et de contrdle (B) et a celle de la

mission d’évaluation et de contrdle des lois de financement de la sécurité sociale (C).

A. La LOLF : la reconnaissance du contréle parlementaire en matiére budgétaire

et de I’évaluation des politiques publiques

La loi organique n° 2001-692 du ler aolt 2001 relative aux lois de finances
(LOLF) consacre une nouvelle gouvernance financi¢re fondée sur la transparence des

comptes publics et la performance de I’Etat™*®

. Dans la LOLF, cette exigence de
transparence passe notamment par « un role accru du Parlement tant pour
[’autorisation budgétaire (droit d’amendement) que pour le contréle de l’exécution
avec assistance de la Cour des comptes »**. Alors que le Parlement reconduisait
94% des crédits en un seul vote, avec la loi organique de 2001 le Parlement discute

I’intégralité des crédits. Le vote « des services votés » et « des mesures nouvelles »

focalisaient le débat sur la croissance des budgets ; désormais il se recentre « sur les

7 LAMBERT Alain, MIGAUD Didier, « Avant-propos » in MORDACQ Franck, La LOLF : Un
nouveau cadre budgétaire pour la réforme de I’Etat, LGDIJ, coll. Systémes, 2006, p. 9.

¥ Sur les enjeux et les finalités de la LOLF voir CATTEAU Damien, La LOLF et la modernisation
de la gestion publique, Paris, Bibliotheque parlementaire et constitutionnelle, Dalloz, 2007.

> MORDACQ Frank, « Premier bilan de la LOLF 5 ans aprés sa mise en ceuvre », Revue francaise
de finances publiques, n°116, 1° novembre 2011, p. 83.
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grands équilibres budgétaires, puis sur [’affectation des moyens entre politiques
publiques, dans le cadre d’une stratégie globale »°.

Non seulement le Parlement est étroitement associé¢ a la discussion budgétaire
mais il a vu ses prérogatives en matiere de contréle budgétaire consacrées. Un
chapitre de la loi est dédi¢ a la revalorisation de ses pouvoirs de contrdle : la LOLF
prévoit que « les commissions de [’Assemblée nationale et du Sénat chargées des
finances suivent et controlent l'exécution des lois de finances et procédent a
I'évaluation de toute question relative aux finances publiques »*>'. Le fait que
I’évaluation soit mentionnée explicitement dans la LOLF lui accorde wune
reconnaissance jusqu’alors inédite puisqu’il la promeut « au niveau constitutionnel,

52; non seulement la fonction d’évaluation est

qui est celui des lois organiques »°
reconnue mais elle est placée au méme rang que le controle.

En pratique, le domaine de 1’évaluation s’avere trés étendu. Le fait que
I’¢évaluation porte sur « toutes questions relatives aux finances publiques » lui ouvre
« la totalitée du domaine de la politique des finances publiques, qu'il s'agisse de la
politique budgétaire ou des politiques fiscales »*>°. Pour donner au Parlement les
moyens d’évaluer les finances publiques, la LOLF a enrichi son systéme
d’information : un projet annuel de performance (PAP), qui explicite la stratégie et
les objectifs poursuivis pour chaque programme, est associ¢ a I’annexe relative aux
crédits. Des indicateurs de performance lui permettent de mesurer la réalisation de
ces objectifs et les crédits doivent &tre justifiés dés le premier euro. Quant aux
dépenses fiscales, elles sont identifiées par programme, au coté des crédits dédiés aux
politiques publiques. Le Parlement peut ainsi examiner 1’ensemble des dépenses
associées aux politiques publiques pour éventuellement revoir les arbitrages en faveur
de Iune ou I’autre. Mais « pour ce qui concerne le contréle, ['une des principales
innovations de la Lolf est de permettre une évaluation a posteriori de la performance

des résultats budgétaires au niveau parlementaire »*>* : lors de la loi de réglement

>0 MORDACQ Frank, ibid, p. 120.

U Art. 57, Loi organique n° 2001-692 du 1 aott 2001 relative aux lois de finances. La mission
d’évaluation est également mentionnée aux articles 59 et 60 de la loi.

*% BOURDIN Joél, ANDRE Pierre, PLANCADE Jean-Pierre, Rapport d’information fait au nom de
la délégation du Sénat pour la planification sur l’évaluation des politiques publiques en France,
Sénat, op.cit., p. 71.

>3 Idem.

3% CALMETTE Jean-Francois, « La Lolf comme nouvelle approche des politiques publiques »,
op.cit., p. 26.
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des comptes, les rapports annuels de performances (RAP), présentés selon la méme
structure que les PAP, rendent compte de 1’exécution des engagements pris; le
Parlement peut ainsi apprécier la qualité de la gestion des politiques publiques en
comparant les résultats attendus et les résultats atteints. Les RAP constituent donc un
¢lément-clé de la construction du budget de I'année suivante : les résultats mesurés
permettent de s’interroger et de réorienter 1’action a venir, afin d’améliorer
I’efficacité de la dépense et de I’action publiques’>.

Mais, comme le souligne Bernard Perret, « /’évaluation ne peut étre purement

56 r : r . . N\ 14 . 14
. Une véritable évaluation « vise a apprécier les résultats des

quantitative »’
politiques en termes d’effets réels sur le citoyen, la société et |’économie. L 'un de ses
intéréts majeurs est de produire une meilleure intelligibilité de ce qui se passe
réellement lorsqu’une politique est mise en cuvre. Parce qu’elle mise sur
l’intelligence des fonctionnaires et sur leur sens des responsabilités, |’évaluation
correspond mieux que les seuls indicateurs a la conception francaise du travail
administratif. Sans nier [’obligation de rendre des comptes a [’aide de données
quantifiées, elle permet aux acteurs de [’action publique d’en comprendre la raison
d’étre et les mécanismes »*>'. L’évaluation telle qu’elle est congue dans la loi
organique se heurte a certains problémes de fond : les objectifs et les indicateurs
définis dans les projets annuels de performance « forment un ensemble a la fois
pléthorique et carencé »**%, rendant toute analyse systématique des programmes de
’Etat trés difficile®®. Quant aux valeurs-cibles associées aux objectifs, beaucoup
« apparaissent totalement irréalistes, relevant plus directement de [’affichage
d’un volontarisme politique que d’un souci pragmatique d’amélioration de la
performance de [’action publique. A cela s’ajoutent les trés nombreuses
imperfections du systeme d’indicateurs mis en place : instabilite, non-disponibilite
des données nécessaires pour les renseigner et surtout pertinence singulierement

limitée. Car ces indicateurs dits « de performance » informent souvent

> www.performance-publique.budget.gouv.fr, Le budget de [’Etat, quel résultat ?, consulté le 3

février 2015.

6 PERRET Bernard, « De I’échec de la rationalisation des choix budgétaires (RCB) a la loi
organique relative aux lois de finances (LOLF) », Revue francaise d'administration publique, vol.
n’l117, n°1, 2006, p. 40.

>T Ibid., p. 41.

¥ MAURY Suzanne, « La LOLF est-elle un bon moyen d’évaluer les politiques publiques ? »,
Actualité juridique droit administratif, n°25, 14 juillet 2008.

% La loi de finances pour 2007 comportait 1295 indicateurs pour 634 objectifs.

- 144 -



2
fi
P

FANTREON 25555 DE PADIRAC Hortense| Thése de doctorat | mai 2018
exclusivement sur [’activité et les moyens des administrations, ou fournissent un
éclairage en trompe 1'eil sur les résultats de leur action »**. La littérature anglo-
saxonne a bien montré qu’une telle conception de 1’évaluation des politiques
publiques va a I’encontre de la transparence et de 1’efficacité recherchées®®’. La
LOLF atteste d’une conception utilitariste et politique de 1’évaluation, dénoncée
par les chercheurs : I’évaluation est assimilée a « un instrument de controle, utilisé
par des élites politiques et administratives qui ne cachent pas leur défiance a
’égard des bureaucraties et de leurs agents »**. Or, le Parlement est avant tout
une enceinte politique. L’examen du budget, avant d’étre un débat de spécialistes
ou d’évaluateurs, est un débat politique : les arbitrages budgétaires en faveur de
telle ou telle politique publique dépendent plus des priorités politiques du

Gouvernement et de sa majorit¢ que des indicateurs de performance publique.

L’évaluation au Parlement doit donc éviter « [’écueil de I’académisme »°%.

La LOLF a toutefois permis de mentionner la notion d’évaluation dans la
Constitution ; elle a I’avantage d’inciter le Parlement a « démontrer sa propre
capacité a évaluer les performances de [’action publique, notamment en adoptant
une approche critique a l’égard des programmes et rapports de performances qui
Iui seront présentés par le Gouvernement »***. La capacité évaluative du
Parlement dépend avant tout de la volonté réelle des parlementaires de se saisir
des compétences que lui accorde la LOLF pour examiner en profondeur le budget
de la Nation. Mais elle passe ¢également par le renforcement de

I’institutionnalisation de 1’évaluation au Parlement.

0 EPSTEIN Renaud, « Des politiques publiques aux programmes : |’évaluation sauvée par la
LOLF ? Les enseignements de la politique de la ville », Revue francaise des affaires sociales, n°1-2,
2010, p. 243.

' BEVAN Gwyn, HOOD Christopher, «What’s Measured is What Matters: Targets and Gaming in
Healthcare in England», Public Administration, n°84, 2006; BEAUVALLET Maya, Les stratégies
absurdes: comment faire pire en voulant faire mieux?, Paris, Seuil, 2008.

2 EPSTEIN Renaud, ibid., p. 246.

363 BOURDIN Joél, ANDRE Pierre, PLANCADE Jean-Pierre, Rapport d’information fait au nom de
la délégation du Sénat pour la planification sur I’évaluation des politiques publiques en France,
n°392, op.cit., p. 193.

4 Ibid., p. 211.
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B. La mission d’évaluation et de contréle : un bilan mitigé

En 1999, Laurent Fabius, alors Président de 1’ Assemblée nationale, avait mis en
place un groupe de travail sur le controle parlementaire et I’efficacité de la dépense

publique, qui sera I’initiateur de la LOLF’®

. Dans ses conclusions, ce rapport
préconisait la mise en place d’« une mission d’évaluation et de controle, chargée
d’auditionner les responsables politiques et administratifs sur la gestion de leurs
crédits et de mener des investigations approfondies sur quatre ou cing politiques

publiques »*%.

L’Assemblée nationale a donc créé en février 1999 une mission d’évaluation et
de contréle (MEC) au sein de la commission des finances. Inspirée du National Audit
Office britannique, la MEC présente une structure originale, résolument
transpartisane : co-présidée par un député de la majorité et un de 1’opposition, elle est
composée de seize membres appartenant a la commission des finances. Les membres
de la MEC sont désignés par les groupes politiques, a parité entre majorité et
opposition ; le président de la commission des finances et le rapporteur général en
sont membres de droit. Le choix des thémes étudiés par la MEC reléve du bureau de
la commission des finances, afin de coordonner ses travaux avec ceux de la
commission. Toujours dans un esprit transpartisan, 1’élaboration des rapports de la
MEC est confiée a deux ou trois députés appartenant a la majorité, a 1’opposition
voire méme a d’autres commissions.

La Cour des Comptes est étroitement associée aux travaux de la MEC. Elle est
consultée sur le choix des thémes retenus et certains de ces membres assistent aux
réunions de la MEC. Enfin, en application de 1’article 47-2 de la Constitution ou du
2° de D’article 58 de la LOLF, la MEC peut commander un rapport a la Cour des
Comptes ; ce dernier constitue souvent le point de départ des travaux de la mission.
Cette collaboration avec la MEC permet a la Cour de donner un nouvel écho a ses

rapports, afin qu’ils ne restent pas lettre morte.

% FABIUS Laurent, MIGAUD Didier, Rapport du groupe de travail sur efficacité de la dépense
é)ngblique et le controle parlementaire, Assemblée nationale, 27 janvier 1999.
Idem.
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En pratique, les méthodes de travail de la MEC sont similaires a celles des
autres missions d’information parlementaires : elle procéde a des auditions®®’, des
déplacements et adresse des questionnaires. En revanche, elle dispose de pouvoirs
importants : la LOLF confére a la MEC les pouvoirs étendus reconnus aux
rapporteurs spéciaux pour convoquer des témoins et se faire communiquer tous
documents, exception faite des sujets a caractére secret (défense nationale, sécurité de
I’Etat, secret de I’instruction, secret médical). De plus, lorsque les travaux de la MEC
donnent lieu a des observations notifiées au Gouvernement, 1’article 60 de la LOLF
I’oblige a y répondre, par écrit, dans un délai de deux mois.

La MEC délibere a huit clos et ses conclusions sont soumises a la commission
des finances, qui doit autoriser la publication du rapport. La Mission veille a assurer
un suivi de ses préconisations, un an apres la publication du rapport, sous la forme

d’une communication en commission ou d’un rapport>®®,

On peut se réjouir du bon fonctionnement de la MEC qui lui a permis de

procéder a de nombreuses évaluations de qualité sur des sujets trés variés : onze

éme éme569

rapports publiés sous la XII législature, seize sous la XIII Certaines
innovations de la MEC, comme le systéme de co-rapporteurs, ont donné satisfaction ;
un président de la MEC s’en félicite : « Dans 95% des cas, on aboutit a des
préconisations partagées. Les rapporteurs sont issus de cultures différentes, de
régions différentes, de professions de groupes politiques différents, de commissions
différentes et ils arrivent, fort de ces différences, a appréhender de facon tres
harmonieuse les questions qui leur sont soumises. Moi je suis, de ce point de vue-la,
tres satisfait, méme ravi, du sens de l’intérét général des élus qui ont eu a gérer les
dossiers de la MEC »°™.

En revanche, la qualité des évaluations qu’elle meéne est critiquée a 1’extérieur

du Parlement: on lui reproche de reprendre des évaluations réalisées par des

%7 Ces auditions sont ouvertes a la presse.

Sur le fonctionnement de la MEC voir HOCHEDEZ Daniel « La mission d’évaluation et de
contrble (MEC). Une volonté de retour aux sources du Parlement : la défense du contribuable »,
Revue francaise de finances publiques, n°68, 1999, pp. 261-276 et MIGAUD Didier, « Des progrés
incontestables en droit et dans la pratique du contrdle sous la XI*™ législature. La mission
d’évaluation et de contrdle : un exemple parmi d’autres », Revue frangaise de finances publiques,
2;77,2002,pp.47-54.

Annexe 9.

370 Entretien avec un ancien président de la MEC.
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¢valuateurs professionnels ou des cabinets d’audit et de se contenter de changer
certains éléments’’'. Les députés de la MEC reconnaissent bien volontiers s’appuyer
sur des €études existantes car ils ne disposent pas des moyens matériels suffisants pour
les réaliser eux-mémes. Ils reconnaissent également que leurs moyens d’investigation
sont limités. Les rapporteurs ne peuvent pas s’assurer de la sincérité de leurs
interlocuteurs, comme 1’explique un président de la MEC au sujet d’un rapport qu’il a
réalis¢ : « on n’était pas dans un processus de commission d’enquéte; mes
interlocuteurs m’ont donc raconté ce qu’ils voulaient. Et je suis a peu pres persuadé
que certains m’ont menti » 7

Comme le souligne Steve Jacob, « d 'un point de vue conceptuel, la MEC oscille
entre le contréle et I’évaluation »°". Sa mission consiste « d mener des investigations
approfondies sur un nombre déterminé de politiques publiques en mettant |’accent

™ L’évaluation réalisée par la MEC se veut plus

sur la recherche de [’efficience »
technique que politique ; elle ne doit pas étre académique mais consensuelle et
opérationnelle. Pour Didier Migaud, « i/ ne s’agit pas de porter un jugement sur les
choix opérés dans le passé ou de proner un redéfinition compléte des politiques
menées » °; la mission de la MEC consiste « au contraire a étudier dans quelle
mesure des réorientations budgétaires, dans le cadre des enveloppes définies, étaient
envisageables, voire s’il était possible de supprimer des dispositifs inutiles »°'°. Or,
I’impact du travail de la MEC sur les choix budgétaires demeure encore trés limité. Si
les parlementaires ont le sentiment « que les propositions de ces MEC semblent avoir
été assez largement prises en compte »°', ils constatent néanmoins que bien souvent
les administrations ne répondent pas a ces propositions’”® et que « trop de
préconisations demeurent lettres mortes alors qu’elles sont sources d’économies et

9

, 5 . . .
de performance pour 1’Etat »°”. Pire, il arrive au Gouvernement de prendre le

' JACOB Steve, Institutionnaliser [’évaluation des politiques publiques. Etude comparée des
dispositifs en Belgique, en France et aux Pays-Bas, op.cit., p. 76.

"2 Entretien avec un ancien président de la MEC.

B JACOB Steve, ibid., p. 75.

™ Ibid., p. 76.

B Ibid., p.75.

576

7 JEGO Yves, DUMONT Jean-Louis, Rapport sur le suivi des préconisations de la Cour des
Comptes et de la Mission d’évaluation et de contréle, AN, Rapport d’information, n°228, 10 mai
2005, p. 27

™ Ibid., pp. 21- 58.

" Les rapporteurs dressent ce constat au sujet des suggestions émises par la Cour des Comptes ;
celles de la MEC subissent le méme sort.
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contrepied des suggestions de la MEC>*". Malgré ces limites™', la MEC témoigne de
I’ambition de 1’Assemblée nationale de se saisir pleinement de sa mission de
contrdle. Cette volonté de contrdler et d’évaluer les finances publiques s’est confortée
au fil des années, comme en témoigne la création de la mission d’évaluation et de

controle des comptes de la sécurité sociale.

C. La mission d’évaluation et de contréle des lois de financements de la sécurité

sociale : la nécessité d’évaluer confortée

La mission d’évaluation et de controle des lois de financement de la sécurité
sociale (MECSS) est née, elle aussi, d’une initiative parlementaire. En effet, la
création de la MECSS résulte d’'un amendement déposé par le député Jean-Michel
Dubernard, rapporteur du projet de loi relatif a I’assurance maladie. L’article 38 de la
loi n® 2004-810 du 13 aott 2004 relative a 1’assurance maladie prévoit qu’« il peut
étre créé au sein de la commission de chaque assemblée saisie au fond des projets de
loi de financement de la sécurité sociale une mission d'évaluation et de contréle

, , . . 582
chargée de l'évaluation permanente de ces lois » .

L’amendement du député
Dubernard répondait a la volonté commune de 1’ensemble des groupes politiques
présents a 1’Assemblée nationale de renforcer le contréle parlementaire sur les
finances sociales, en dotant la commission des affaires sociales d’une structure
identique a la MEC. Cette derniére, malgré ses limites, a su devenir au fil des ans un
outil de contréle incontournable a I’Assemblée nationale. Alors que le déficit du
systéme de protection sociale est devenu structurel, la création de la MECSS procede
de la volonté de doter le Parlement d’un outil spécifiquement tourné vers le controle
des finances de la sécurité sociale. La MECSS a vocation a permettre aux députés de
suivre de manic¢re permanente 1’application des lois de financement de la sécurité

sociale ; elle peut également procéder a 1’évaluation de toute question relative aux

finances de la sécurité sociale.

80 CHEVILLEY-HIVER Carole, « La mission d’évaluation et de controle a 1’Assemblée nationale »,
Revue du droit public, n°6, 2000, p. 1697.
! Voir LAUZE Jacques, « Les paradoxes de la MEC. Un laboratoire de 1’évaluation parlementaire »,
Revue francaise de finances publiques, n°113, février 2011, pp. 109-129.

Cette disposition figure aujourd’hui a I’article LO 111-10 du code de la sécurité sociale.
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Comme son ainée, la MECSS se veut transpartisane : composée de quatorze
membres désignés par les groupes politiques, elle est co-présidée par un député de la
majorité et un de I’opposition. Ses méthodes de travail sont similaires a celles des
autres missions d’information. En revanche, fort de 1’expérience de la MEC, la
MECSS a ét¢ immédiatement dotée de pouvoirs lui permettant de convoquer des
témoins, d’obtenir des documents et d’effectuer des contrdles sur pieces et sur place
auprés des administrations de I’Etat et des organismes de sécurité sociale’®. La

4 et du

MECSS peut elle aussi bénéficier de I’assistance de la Cour des Comptes™
concours de I’inspection générale des affaires sociales. Afin que cette collaboration
entre la Cour des Comptes et le Parlement soit la plus efficace possible, un échange
de lettres entre le président de la Commission, les coprésidents de la Mission et le
premier président de la Cour des Comptes a permis de déterminer les modalités de
cette collaboration. Ainsi, la Cour des Comptes et la MECSS se rencontrent deux fois
par an, en mai et en octobre, afin de s’informer réciproquement de 1’état
d’avancement de leurs travaux. A cette occasion, les thémes d’études susceptibles de
faire I’objet d’une saisine de la Cour sont évoqués. La réunion d’octobre permet
d’évaluer les conditions de mise en ceuvre de la coopération et d’examiner les suites
susceptibles d’étre données, par 1’Assemblée nationale et par la Cour, aux
conclusions de la MECSS. Par ailleurs, lorsque des membres de la Cour assistent a
des auditions de la Mission, une réunion préparatoire est organisée avec ces

magistrats, dans un souci d’efficacité.

La MECSS est placée sous 1’égide de la commission des Affaires sociales : les
thémes de travail de la MECSS sont proposés par le bureau de la commission, apres
consultation de la Cour des Comptes. C’est également la commission qui a souhaité

que la MECSS travaille en toute transparence : les auditions menées sont publiques,

% La loi organique n° 2005-881 du 2 aofit 2005 relative aux lois de financement de la sécurité sociale
a prévu élargi le champ d’investigations de la MECSS et précisé ses pouvoirs aux articles L.O. 111-9,
L.O.111-9-1,L.0. 111-9-3 et L.O. 111-10 du code de la sécurité sociale.

% En vertu de la loi constitutionnelle n® 96-138 du 22 février 1996, la Cour des comptes assiste le
Parlement dans le contréle de 1’application des lois de financement de la sécurité sociale. L’article
47-2 de la Constitution, introduit par 1’article 22 de la loi constitutionnelle n® 2008-724 du 23 juillet
2008, a ¢élargi le champ de cette assistance a 1’évaluation des politiques publiques, donc des questions
relatives aux finances de la sécurité sociale.
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les travaux de la MECSS et les comptes-rendus des réunions sont disponibles sur le
site internet de 1’ Assemblée nationale.

Le bilan de la MECSS s’avére lui aussi mitigé. La MECSS réalise six rapports
par législature® ; la qualité de ces rapports, qui demandent six a huit mois de
préparation en moyenne, est unanimement saluée par le Parlement comme par la Cour
des Comptes. Pourtant, ces rapports souffrent de nombreux handicaps. Lors de la
phase d’¢laboration, les rapporteurs de la MECSS se heurtent a la résistance de
I’ Administration. Comme le souligne Pierre M¢éhaignerie, ancien président de la
Commission, des affaires sociales de 1’Assemblée nationale, « les résistances a
[’évaluation parlementaire sont fortes : il faut faire preuve de courage et de
persévérance. Certaines structures sont arc-boutées sur leurs justifications » *°. Et
une fois le rapport publié, il est regrettable que ce travail de qualité ne soit pas mieux
valorisé. En effet, I’impact budgétaire des rapports de la MECSS sur la décision
budgétaire reste trés faible. Les rapporteurs ne doivent pas attendre du Gouvernement
qu’il intégre de lui-méme les suggestions de la Mission ; il appartient donc aux
rapporteurs de déposer des amendements afin de rendre effectives leurs
préconisations. Or, comme le regrettait un ancien rapporteur de la MECSS, « si trois
ou quatre préconisations sur vingt sont adoptées lors de [’examen du PLFSS, c’est le

587
bout du monde »™°'.

§5. Evaluer pour améliorer la qualité de la loi : Paffirmation progressive des

études d’impact

Tout au long du XX siécle, les études d’impact sont peu & peu apparues
comme un outil incontournable de 1’¢élaboration de la loi: elles contribuent a
améliorer la qualité de la loi en contraignant le Gouvernement a détailler les effets

prévisibles des mesures qu’il préconise. Toutefois, si les études d’impact sont

%5 Annexe 10.

% 1E BOULET Stéphane, « Evaluer la performance sociale. Entretien avec Pierre M¢éhaignerie,
Président de la commission des Affaires culturelles, familiales et sociales de I’ Assemblée nationale »,
Revue francaise des affaires sociales, n°1-2, 2010, p. 346.

%7 Entretien avec un député, auteur d’un rapport de la MECSS.
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rapidement devenues une norme au plan international et européen (A), les

expériences menées en France se sont révélées décevantes (B).

A. Une norme internationale et européenne

Les ¢tudes d’impact comme outil d’enrichissement de la réglementation et de la
légistique se sont progressivement imposées sur la scéne internationale. Pourtant, rien
ne les prédisposait, a I’origine, a remplir une telle fonction : les études d’impact ont
d’abord été développées pour la gestion des projets d’infrastructures du XIX®™ siécle
en France. Les Etats-Unis se sont ensuite appropriés les analyses ex-ante au point de
les institutionnaliser. Dans les années 1920, leur utilisation a été systématisée par
1’US Army Corps of Engineers qui exigeait que les projets qu’il recommande générent
des avantages supérieurs aux colts’™ ; le développement du secteur économique du
bien-€tre, qui est apparu des les années 30, a engendré une redéfinition de 1’analyse «
coiits-avantages » selon des normes économiques au milieu des années cinquante®™.
L’outil d’analyse « coiits-avantages » a peu a peu trouvé sa place dans le processus
réglementaire a la fin des années soixante et soixante-dix avec la publication d’une
série de manuels congus par des organisations internationales travaillant au soutien
technique des pays en développement™’; ces manuels ont « inspiré ['élaboration de
I’analyse « coiits-avantages » dans les pays développés, notamment aux Etats-Unis
depuis 1971 »»". Progressivement, non seulement ’analyse colits-avantages a investi
divers secteurs de I’activité gouvernementale mais sa portée s’est étendue : méme
pour des projets d’infrastructures, le colt ne fait plus seulement référence aux cofts
de construction mais prend aussi en compte les colits sociaux et économiques du

projet (externalités, cotts d’opportunité...)>>.

¥ LIANOS Ionnis, KARLIUK Maksim, « L’émergence de 1’étude d’impact comme norme de
gouvernance en Europe : genése, diffusion et acteurs », Revue francaise d’administration publique, n°
149, 2014, p. 6.

589 ZERBE, Richard O., « The Legal Foundation of Cost-Benefit Analysis », Charleston Law Review,
2(1), 2007, pp. 93-184.

% Centre de développement de I’OCDE : Little et Mirlees, 1974 ; Dasgupta et Pearce d’UNIDO,
1972; Squire et van der Tak de la Banque mondiale, 1975.

' LIANOS Ionnis, KARLIUK Maksim, ibid, p. 7.

%2 ZERBE Richard O., « Is Benefit Cost Analysis Legal? Three Rules », Journal of Policy Analysis
and Management, 17(3), 1998, pp. 419-456.
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Les Etats-Unis ont mené une politique innovante afin d’institutionnaliser les
¢tudes ex-ante : en 1978, le Président Carter a pris un décret a destination des
responsables de la réglementation afin d’instaurer « une gestion de bon sens du
processus réglementaire »*>: ces derniers devaient démontrer que « plusieurs
approches avaient bien été prises en compte et que, parmi les solutions acceptables,
celle portant le fardeau le moins lourd pour la société avait été choisie »”**. En
1981, le Président Reagan a pris un autre décret, relatif a [’analyse « coiits-
avantages », exigeant que les responsables de la réglementation s’assurent que
« parmi les approches alternatives visant un objectif réglementaire, celles qui
assurent [’avantage net maximum a la société » soit choisies ; quant a 1’évaluation
des solutions possibles, elle devait étre accompagnée d’une analyse de I’impact de la
réglementation®””. Enfin, le décret du Président Clinton, toujours en vigueur
aujourd’hui, insiste sur le fait « que des solutions telles que des incitations de marché

Y , . C 596
sont a préferer aux réglementations impératives »° .

En Europe, la diffusion et la mise en ceuvre effective des études d’impacts sont
principalement le fait de 1’Organisation pour la coopération et le développement
¢conomique en Europe (OCDE) et de 1’Union européenne. Dans les années 1990,
I’OCDE a lancé une réflexion approfondie sur la qualité de la réglementation®’.
Considérant que « des régles de qualité étaient une marque de compétitivité »>°, la
Recommandation du Conseil de I'OCDE sur [’amélioration de la qualité de la

réglementation officielle®”

a ¢tabli la liste des critéres de référence que I’OCDE
préconise pour la prise de décision en matiere réglementaire ; il s’agit bien d’apporter

une aide aux décideurs et non pas de se substituer a eux. Cette liste comprend

593 OCDE, La réforme de la réglementation aux Etats-Unis, Examens de I'OCDE de la réforme de la
réAglementation, 1999, p. 171.

*Idem.

% Idem.

% Ibid., p. 172.

*7 L’OCDE a consacré un séminaire a I’évaluation de 1’impact des projets et propositions de lois et
de réglements, a Riga les 2 et 3 octobre 1996. Il a ensuite donné lieu a une publication Evaluation
preévisionnelle de l'impact des lois et des reglements, Documents SIGMA, n°. 13, Editions OCDE,
1997

% GOASGUEN Claude, MALLOT Jean, Rapport d’information fait au nom du Comité d’évaluation
et de contréle des politiques publiques sur les critéres de contréle des études d’impact accompagnant
les projets de loi, AN, n° 2094, 19 novembre 2009.

> "OCDE, Recommandation du Conseil de 1’OCDE sur [’amélioration de la qualité de la
réglementation officielle, 9 mars 1995.
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notamment un certain nombre de questions que les décideurs doivent se poser avant
de modifier la réglementation en vigueur : de maniére générale, ces questions ont
vocation a aider les décideurs a réfléchir aux implications des réglementations
proposées et a déterminer si elles sont susceptibles d’étre efficaces. La réflexion
menée par ’OCDE n’est pas nouvelle : des les années 80, elle a recommandé aux
gouvernements « d’intégrer [’analyse d’impact de la réglementation dans la

, . , ; ; . 600
préparation, [’examen et la réforme des réglementations » .

Convaincue que
I’analyse d’impact de la réglementation (AIR) est « élément clé permettant
d’améliorer 1’élaboration de la politique réglementaire »*', POCDE a publié un
guide destiné a « atteindre les décideurs qui ont peu ou pas de connaissances sur
[’AIR afin de leur présenter d’une maniere non exhaustive les principaux éléments
qui constituent le processus de 1’AIR »***. Car 1’Organisation cherche avant tout a
« promouvoir la cohérence des politiques, grdce a [’intégration et au
perfectionnement des systemes d’analyse d’impact de la réglementation en vue d’une
réglementation plus efficace et de résultats plus satisfaisants »°”. Cette diffusion
verticale, c’est-a-dire émanant d’organisations internationales, des consultants et des

r O r . 604 . , . . .
communautés épistémiques’ , a rapidement porté ses fruits puisque 1’adoption des

études d’impact a connu une rapide progression dans les pays de ’OCDE®® :

8% GOASGUEN Claude, MALLOT, op.cit., p. 8.

%' OCDE, Construire un cadre institutionnel pour I'analyse d’impact de la réglementation (AIR) :
orientations destinées aux décideurs, Division de la politique de la réglementation, Direction de la
gouvernance publique et du développement territorial, 2008, p. 8.

2 Idem.

%3 OCDE, L’analyse d’impact de la réglementation : un outil au service de la cohérence des
politiques, Synthese, 2010, p.10.

604 HAAS Peter M., « Introduction: epistemic communities and international policy coordination »,
International Organization, Vol. 46, n°1, Knowledge, Power, and International Policy Coordination,
Winter, 1992, pp. 1-35.

595 Source : OCDE, 2012.
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L’Union européenne a elle aussi contribué de maniére importante a la diffusion
de la pratique des études d’impact. Forte des travaux de I’OCDE, elle a é¢galement
initié¢ une réflexion destinée a améliorer la qualité de la réglementation. En 2001, les
Conseils européens de Goteborg et de Laeken ont lancé une initiative majeure
baptisée « Mieux légiférer ». Destinée a simplifier I’environnement réglementaire de
I’Union européenne, elle visait a intégrer, pour la premicre fois, 1’examen des
incidences économiques, sociales et environnementales dans le processus d’adoption
des propositions de lois de la Commission européenne. Cette initiative a fait des
études d’impact parties intégrantes de la procédure législative®; comme 1’a souligné
la Cour des Comptes européenne, « [’analyse d’impact constitue ['une des pierres
angulaires »* de la politique européenne « Mieux Légiférer ». La Commission
européenne a défini cette évaluation ex-ante comme « un processus au cours duquel
sont réunies, a l’intention des décideurs politiques, des informations sur les
avantages et les inconvénients des options politiques envisageables, par le biais d’'un
examen de leurs impacts potentiels »**®. La Commission a également souhaité que

cette évaluation ait un champ d’application trés large : tous les textes qui ont une

606 OCDE, Union européenne, Les études économiques de ’OCDE, vol.13, septembre 2009.
%7 Cour des Comptes européenne, L’ analyse d’impact dans les institutions européennes : soutient-
elle la prise de décision ?, Rapport spécial n°3, septembre 2010.

Commission européenne, Lignes directrices concernant [’analyse d’impact, SEC 92 du 15 janvier
2009, p. 4.
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incidence importante, qu’elle soit législative, budgétaire ou politique, doivent faire
I’objet d’une telle analyse®”.

Les études d’impact européennes émanent d’un processus long et collégial. En
effet, elles sont rédigées au sein de chaque Direction Générale de la Commission
Européenne, selon des lignes directrices précises®’’. Chaque étude d’impact fait
I’objet d’un encadrement par un groupe de pilotage : un comité consultatif ad hoc, le
« comite d’analyse d’impact », centralise 1’ensemble des avant-projets d’études
d’impact, avec les notes de synthése qui les accompagnent, afin d’émettre des avis
pour les améliorer. Une coordination interservices est ensuite lancée au sein de la
Commission sur le projet d’analyse d’impact, avec 1’avis du comité d’analyse
d’impact. Enfin, le projet de rapport et la proposition sont soumis pour adoption
définitive au Collége des commissaires. Afin de garantir la transparence du processus,
le rapport d’analyse d’impact final est publié sur le site web Europa en anglais, en
francais ou allemand ; la note de synthése, quant a elle, est traduite dans toutes les

langues officielles de 1’Union européenne®"’

. Toujours dans un souci d’efficacité et
de transparence, la Commission européenne n’a eu de cesse d’objectiver la pratique
des études d’impact. En 2006, a I’initiative du Président Jos¢ Manuel Barroso, la
Commission européenne a créé au sein de ses services un bureau, '« Impact
Assessment Board » (« IAB »), chargé de controler la qualité des études d’impact
produites par les autres services de la Commission européenne sur les projets de texte

dont ils sont porteurs®"

. L’IAB examine I’ensemble des projets d’études d’impact et
exige des services de la Commission européenne porteurs des projets de textes des
explications détaillées sur I’ensemble des points figurant dans le cahier des charges

des études d’impact. En revanche, I’TAB est consultatif et n’a pas de droit de véto :

%9 Idem.

61011 s’agit du « guidelines » ou « lignes directrices », édité pour la premiére fois en 2002 par la
Commission européenne. Ce guide fait suite aux engagements pris lors des Conseils européens de
Goteborg et de Laeken de mettre en place une nouvelle méthode d’analyse d’impact (voir la COM
(2002)276 final du 5 juin 2002). La Commission européenne cherche constamment a améliorer la
méthodologie des études d’impact : en 2009, elle a publié des lignes directrices et des orientations
complémentaires sur diverses catégories d’impacts (compétitivité et microentreprises, droits
fondamentaux, incidences sociales et territoriales). Puis, du 1° juillet au 30 septembre 2014,
conformément a ses engagements de revoir ses lignes directrices, elle a lancé une consultation
destinée a recueillir I'avis des parties prenantes sur le projet de révision de ces lignes directrices.

1! PAPADOPOULOS Ioannis, « L’usage stratégique des études d’impact dans la procédure
législative européenne » in PHILIP-GAY Mathilde, Les études d’impact accompagnant les projets de
loi, LGDJ, avril 2012, pp. 8-9.

12 Idem.
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par conséquent, si la Commission tient a un projet de loi, ce dernier peut lui étre
transmis malgré un avis négatif de I’'IAB, pour qu’elle I’accepte officiellement®".

Il convient de toutefois de souligner que si les études d’impact européennes ont
vocation a étre un instrument d’aide a la décision, elles ont acquis un rdle stratégique
en raison de I’importance que la Commission leur accorde : elles permettent aux
différents acteurs de la gouvernance européenne « de se positionner sur la ligne de
départ de la procédure législative, une ligne tracée par la Commission elle-méme
mais étayée par la collaboration de toutes les parties prenantes »°**. En outre, le
rapport d’analyse d’impact n’a pas seulement vocation a éclairer les différents
responsables politiques lors de la procédure 1égislative mais « plus stratégiquement, a
permettre a la Commission de défendre les avantages de sa proposition aupres des

organes décisionnels (Conseil et Parlement) durant le processus législatif qui s’en

, 615 . . e )
suivra »° " ; les études d’impact ont donc une vertu légitimatrice.

Méme si « [’histoire des dix premieres années de [’étude d’impact au sein des
institutions de 1’Union européenne est un mélange de succés et d’échecs »°'°, la
Commission européenne s’est employée a la promouvoir aupres des pays membres.
Désormais, de nombreux pays européens recourent a des études préalables avant de
légiférer: le Danemark proceéde a des évaluations « colts-bénéfices » qui conduisent a

¢liminer 40% des projets de réglementation®'’

; en Espagne, la ley del Governo
prévoit que tous les projets de lois et de réglements doivent étre accompagnés « d 'une
analyse sur la nécessité et [’opportunité de la mesure, complétée par une
présentation économique contenant une estimation des colits et les évaluations
complémentaires jugées indispensables »*'®. L’Allemagne va au-dela de la simple

prévision : la jurisprudence de la Cour Constitutionnelle Fédérale considére « que

[’évaluation des effets de la législation releve de la protection des droits

3 DE LA RAUDIERE Laure, JUANICO Régis, Rapport d’information fait au nom de la mission
gt’l;il;gqgmati?g sur la simplification législative, AN, n°2268, 9 octobre 2014, pp. 53-54.

id., p. 10.
5 Idem. b
616 RENDA Andréa, « Les études d’impact des réglementations de 1’Union européenne : état des lieux
et pistes de performances », Revue francaise d'administration publique, n°149, 2014/1, p.97
"7 CONSEIL D’ETAT, Sécurité juridique et complexité du droit, Rapport public, coll. « Etudes et
documents », ibid., p. 312/
1% Idem.
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fondamentaux de la personne »°*° ; par conséquent, elle impose au législateur de
corriger et d’amender ses textes si les prévisions sur lesquelles ces derniers se sont
fondés s’avérent inexactes®’.

En outre, suite a I’initiative européenne de 2006 avec a mise en place de I’AB,
cinqg pays se sont dotés d’organismes consultatifs indépendants pour contrdler la

qualité des études d’impact produites par les administrations :

— Les Pays-Bas ont créé un bureau de la charge administrative (ACTAL)

— Le Royaume-Uni a institué un comité « de la politique de la réglementation
(«Regulatory Policy Committee » - RPC)

— L’Allemagne a mis en place un « conseil national de controle des normes »
(«Normenkontrollrat » - NKR)

— La République tchéque a créé bureau d’étude de I’impact de la réglementation
(«RIAB»)

— La Suéde a institué un conseil d’amélioration de la réglementation (« Regelradet »)

— L’Islande et la Norvége sont elles aussi en train de mettre en place des comités

indépendants chargés de 1’évaluation de la qualité des études d’impact®'.

Les motivations déclarées pour I’introduction des études d’impact sont
généralement identiques dans chaque pays : il s’agit en premier lieu d’améliorer la
qualité des réglementations (Union européenne, Danemark, France, Pologne,
Royaume-Uni), de réduire la charge administrative supportée par les entreprises
(Pays-Bas, Danemark) ou d’élaborer des politiques plus transparentes (Italie)***. En
revanche, les raisons qui ont procédé a [I’introduction de 1’étude d’impact
réglementaire différent d’un état a ’autre : la Croatie avait di introduire 1’étude
d’impact des politiques publiques et des législations nouvelles proposées pour obtenir
le prét d’ajustement programmatique de la Banque mondiale en 2005°%; en
République Tchéque, c’est une recommandation de 1I’OCDE relative aux

améliorations en maticre de réglementation qui a joué un rdle important dans

Y Ibid., p. 311.
620 Cour Constitutionnelle allemande, Kalkar, 1978, BVerGE, 49, 89.
%2 DE LA RAUDIERE Laure, JUANICO Régis, Rapport d’information fait au nom de la mission
d’information sur la simplification législative, ibid., p. 57. Le rapport préconise de s’inspirer des
pratiques anglaises, avec le RPC, et allemandes, avec le conseil allemand de contrdle des normes, afin
de rendre la production de 1’étude d’impact plus indépendante de 1’administration.
62 LIANOS Ionnis, KARLIUK Maksim, « L’émergence de 1’étude d’impact comme norme de
gouvernance en Europe : genése, diffusion et acteurs », op.cit. p. 13.

Idem.
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’adoption de 1’étude d’impact®®. De méme, malgré la diffusion des guides de
I’OCDE et de I’Union européenne, il existe, sur le vieux continent, une grande

diversité de pratiques et d’interprétations en matiére d’études d’impact .

B. Des expériences jusqu’alors peu probantes en France

La France s’est intéressée tardivement aux études d’impact. Il faut attendre

1995 pour que soit initiée, a titre expérimental, la pratique des études d’impact : il
s’agit de 1’application de la recommandation faite par Jean Picq, auteur d’un rapport
en 1994 sur la réforme de 1’Etat, d’accompagner 1’¢laboration de nouvelles
législations ou réglementations d’études d’impact®. Conformément a la circulaire du
21 janvier 1995 relative a l'expérimentation d'une étude d'impact accompagnant les
projets de loi et de décret en Conseil d'Etat, du 1°" janvier 1996 au 31 décembre 1996,
une ¢tude d’impact devait accompagner les projets de lois et les principaux projets de
décret, comportant « une analyse précise des avantages attendus et des multiples
incidences du texte »**. La circulaire précisait également les catégories que chaque
étude d’impact devait impérativement faire figurer : « les effets attendus »*** du texte,
« Uimpact sur 'emploi »**°, « l'impact sur d’autres intéréts généraux »*°, «les
632

. . . 631 . ., .. .
incidences financieres »°~ ', « l’'impact en termes de formalités administratives »”°,

’ ., ) . . 7. 633
les « conséquences en termes de complexité de [’ordonnance juridique »””°. Cette

624 VITEK Leos, « Regulatory Impact Assessment in the Czech Republic », Research Project Impact
of tax and expenditure instruments on the microeconomic and macroeconomic efficiency, University
of Economics, Prague, 2010.
62 RADAELLI Claudio M., « Diffusion without Convergence: How Political Context Shapes the
Adoption of Regulatory Impact Assessment », Journal of European Public Policy, 12, 2005, pp. 924-
943; TURNPENNY, John, NILSSON Mans, RUSSEL Duncan, JORDAN Andrew, HERTIB Julia et
NYKVIST Bjorn, « Why is integrating policy assessment so hard? A Comparative analysis of the
institutional capacities and constraints », Journal of Environmental Planning and management, 51,
2010, pp. 759-775 ; LIANOS loannis FAZEKAS Mihaly, « Le patchwork de la pratique des études
d'impact en Europe : proposition de taxinomie », Revue francaise d'administration publique, n°149,
2014, pp. 29-59.
626 PICQ Jean, L'Etat en France : servir une nation ouverte sur le monde : rapport au Premier
ministre, La Documentation frangaise, décembre 1995.

Circulaire du 21 novembre 1995 relative a l'expérimentation d'une étude d'impact accompagnant
ég:gs projets de loi et de décret en Conseil d'Etat.
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analyse trés complete, qui devait étre réalisée en amont des textes, faisait 1’objet
d’une fiche annexée a l'exposé¢ des motifs des projets de loi et des rapports de
présentation des décrets réglementaires en Conseil d'Etat. L objectif poursuivi par le
Gouvernement d’Alain Juppé était de « permettre au Parlement, comme au
Gouvernement, de légiférer et réglementer a bon escient, en les éclairant, mieux
qu’ils ne le sont actuellement, sur la portée et les incidences des projets qui leur sont
soumis »**. Le bilan de ’expérimentation effectuée par le Conseil d’Etat et le Comité
central d'enquéte sur le coft et le rendement des services publics étant positif®’,
Lionel Jospin, désormais Premier Ministre, a pérennisé et développé la pratique des
¢tudes d’impact. La circulaire du 26 janvier 1998 relative a 1'étude d'impact des
projets de loi et de décret en Conseil d'Etat, a étendu la pratique des études d’impact
aux projets d’ordonnance. Elle a également rendu le terme d’impact « plus
concret »*° et a précisé que I’objet de l'étude d'impact est « d'évaluer a priori les
effets administratifs, juridiques, sociaux, économiques et budgétaires des mesures
envisagées et de s'assurer, de maniere probante, que la totalité de leurs conséquences
a été appréciée préalablement a la décision publique »*’. Le Premier Ministre,
souhaitait « obtenir une meilleure adéquation des mesures proposées aux objectifs
poursuivis pour une plus grande efficacité de l'action de I'Etat »** ; il s’agissait
¢galement de justifier auprés du Parlement une nouvelle 1égislation. Lionel Jospin a
donc voulu que I’étude d’impact comprenne deux parties : « d'une part, l'analyse de
l'impact juridique et administratif, d'autre part, la présentation des effets sociaux,

’ . ’ . . ., . ’ 639
économiques et budgétaires des dispositions envisagées »

; ces deux parties
devaient étre illustrées par la présentation d’un bilan cotlits-avantages.

Aprées six années de pratique, le rapport du groupe de travail interministériel
sur la qualité de la réglementation, présidé par Dieudonné Mandelkern, dresse un
constat sévere des résultats obtenus : il constate que si les études d’impact sont bien
réalisées d’un point de vue formel, elles sont « de densité et de qualité inégales et

souvent insuffisantes pour éclairer utilement la décision, ou la remettre en

4 Idem.
635 Ces deux rapports avaient été demandés par Alain Juppé lorsqu’il était Premier Ministre.
636 Circulaire du 26 janvier 1998 relative a 1'étude d'impact des projets de loi et de décret en Conseil
213’7Etat.
o Idem.
o0 Idem.
Idem.
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640 . . s .
cause »° " . En outre, elles sont effectuées « tardivement, c’est a dire souvent apres

que ’arbitrage sur un texte a été rendu »**', ce qui ne leur permet pas de constituer
un élément déterminant de la décision ; elles se contentent, dans le meilleur des cas,
d’apporter un éclairage a posteriori de la décision ministérielle. Le Premier Ministre
Jean-Pierre Raffarin a alors considéré que le formalisme des études d’impact était da
non seulement a leur caractére systématique mais aussi au fait que le service en
charge de la production du texte était ¢galement chargé de définir ses modalités et

642 Y . . :
. Il a donc décidé de réserver les études d’impact aux textes

d’en assurer le pilotage
« susceptibles d'affecter de maniere significative la situation des administrés

(personnes physiques ou entreprises) et qui traduisent de véritables choix
43

\

d'opportunité »** ; en pratique, la décision de recourir 4 une étude d’impact sera
prise «au cas par cas»**, a lissue «d'une réunion interministérielle de
programmation placée sous la présidence du cabinet du Premier ministre et du
secrétaire genéral du Gouvernement, et a laquelle participera le ministére en charge
de la réforme de I'Etat »**. Or, la raréfaction des études d’impact n’a pas entrainé
leur amélioration®®, comme le déplore le Conseil d’Etat dans rapport: «la tres
grande majorité des projets de loi et de décret en Conseil d’Etat continue d’étre
précédée d’un simple exposé de motifs qui est en réalité une justification plus ou
moins argumentée du texte par le service qui [’a rédigé. On constate méme une
régression a cet égard @ apres étre restées purement formelles, les études d’impact

e L 64T
sont implicitement abandonnées »°"".

L’une des raisons majeures de cet échec est que, depuis 1995 et la premicre
expérimentation du Gouvernement Juppé, la réalisation des études d’impact a été

entiéerement laissée a la discrétion du Gouvernement. Pourtant, dés 1995, des

840 MANDELKERN Dieudonné, La qualité de la réglementation, La Documentation francaise, mars
2002, p. 27.

41 rdem.

642 Circulaire du 26 aolt 2003 relative a la maitrise de I’inflation normative et & I’amélioration de la
ggalité de la réglementation.

646 QUILES Paul, Rapport fait au nom de la commission des lois constitutionnelles, de la législation

et de 'administration générale de la République sur la proposition de loi constitutionnelle (n°241
rectifie) de M. Paul QUILES, Jean-Marc AYRAULT et des membres du groupe socialiste et
apparentés tendant a modifier [’article 34 de la Constitution afin d’élargir les pouvoirs du
Parlement, Assemblée nationale, n°3075, 10 mai 2006.

*7 Conseil d’Etat, « Sécurité juridique et complexité du droit », 2006, op.cit.

- 161 -



2
fi
P

UNIVERSITE PARIS II
PANTREON-A534 DE PADIRAC Hortense| Thése de doctorat | mai 2018

mécanismes plus contraignants avaient été¢ imaginés, sans jamais avoir ét¢ mis en
ccuvre. Ainsi, la mission d’information commune de 1’Assemblée nationale sur les
problémes généraux liés a I’application des lois préconisait, en 1995, que 1’existence
d’une étude d’impact constitue une condition préalable a la fois a I’adoption de tout
projet de loi par le Conseil des ministres et de recevabilit¢ de son dépot au
Parlement®®. Quant 4 Bruno Lasserre, chargé en 2004 d’un rapport sur la qualité de la
réglementation, il souhaitait que tout ministére voulant engager une réforme
législative présente « aprés un premier débat interministériel, une étude
d’options »**° de trois 4 quatre pages ; elle avait vocation a proposer une option
réglementaire ainsi qu’une ou plusieurs autres possibilités. Ce dispositif n’a jamais vu

le jour.

Depuis 1958, le Parlement a pris conscience de ’importance de contrdler et
d’évaluer 1’action du Gouvernement. Méme s’il a tenté de développer ses outils de
contréle et d’évaluation, ces derniers restent encore trop limités pour 1’évaluation

parlementaire soit réellement efficace.

% BIGNON Jérome, SAUVADET Francois, L’insoutenable application de la loi, Rapport de la
mission d’information commune sur les problémes généraux posés par 1’application de la loi,
Assemblée nationale, X°1égislature, n® 2172, 21 juillet 1995, p. 55.

9 LASSERRE Bruno, Pour une meilleure qualité de la réglementation, Rapport au Premier Ministre,
La Documentation francgaise, avril 2004, p. 28.
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CHAPITRE 2. UN LEVIER DE REVALORISATION DU PARLEMENT

En quarante-neuf ans d’existence, la Constitution de la V¢ République a subi vingt-
quatre révisions constitutionnelles. Réviser la Constitution semble désormais étre un
passage obligé pour les chefs d’Etat qui se succedent, au point que le pouvoir politique est

650 en instrumentalisant la Constitution.

accus¢ de faire preuve de « révisionnisme »
Paradoxalement, alors que la stabilit¢ des institutions est vantée, on dénonce le
déséquilibre entre un pouvoir exécutif dominant et un pouvoir législatif exécutant®’.
Depuis les années 80, la question du rééquilibrage des institutions est récurrente®?. Les
différentes réformes constitutionnelles n’ont modifié qu’a la marge le régime de 1958 ; le
déséquilibre entre un Exécutif quasi omnipotent et un Parlement atone n’a cessé de se
creuser, en raison notamment du fait majoritaire.

L’idée de revaloriser le Parlement a travers la fonction de contrdle et
d’évaluation s’est, depuis les années 80, progressivement imposée dans le débat
public®. Jusqu’a faire de la revalorisation du contrdle parlementaire la question
centrale de la réforme constitutionnelle initiée par le Président Sarkozy.

Le 12 juillet 2007, le Président Nicolas Sarkozy annonce a Epinal sa volonté de
réviser la Constitution de 1958. A cette occasion, il définit les grands thémes qu’il
souhaite voir abordés, a commencer par la place du Parlement dans les institutions.
« Faut-il redonner au Parlement davantage de maitrise de son ordre du jour ? Faut-
il créer d'autres commissions ? Quels moyens de contréle supplémentaires

654

doivent étre donnés aux assemblées ? »”", telles sont les questions que le Président a

soumis au débat. Au terme d’un processus de révision constitutionnelle classique —

“LAVROFF Dmitri Georges, « De 1’abus des réformes: réflexions sur le révisionnisme
constitutionnel », Revue frangaise de droit constitutionnel, 2008, op. cit.

! Ibid., p. 55.

652 Déja en 1983, le Doyen Georges Vedel s’était vu confier par Frangois Mitterrand la présidence
d’un comité consultatif chargé de réfléchir a un meilleur équilibre entre les pouvoirs : la plupart des
préconisations du Comité Vedel sont restées lettre-morte, hormis celle sur la responsabilité pénale des
ministres.

63 La revalorisation du Parlement est devenue un des thémes incontournables abordés lors des
campagnes présidentielles. Le candidat Sarkozy se devait de 1’évoquer, tout comme ses concurrents :
« Je rendrai compte régulierement de mon action devant les Francais et devant le Parlement. Je
renforcerai les pouvoirs de celui-ci, notamment de l’opposition, parce que je ne veux pas gouverner
seul et que je pense qu’une démocratie se protége des risques de dérive lorsqu’elle est capable

d’organiser et d’accepter ses propres contre-pouvoirs ».
44 SARKOZY Nicolas, Discours d’Epinal, 12 juillet 2007.
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installation d’un comité de réflexion, présidé par Edouard Balladur, suivi de I’examen
au Parlement d’un projet de loi — une révision « d’une ampleur sans précédent »°> a
¢té adoptée par le Congres le 23 juillet 2008. 11 convient d’appréhender dans quelle
mesure les outils de controle parlementaire ont été rénovés (section 1) avant de
s’intéresser a I’une des innovations majeures de la révision constitutionnelle de 2008,

les études d’impact (section 2).

Section 1. La rénovation des outils de controle

Cette réforme constitutionnelle se veut étre la plus ambitieuse depuis 1958,
comme en témoignent les soixante-dix-sept propositions du comité Balladur et les
trente-cinq articles du projet de loi : reprenant une grande partie des préconisations
du Comité Balladur, I’Exécutif a choisi, pour la mener a bien, de recourir au Congres
et non a un référendum, « afin de laisser la main aux parlementaires »°°, ce qu’ils
n’ont pas manqué de faire. L’examen de ce projet de loi constitutionnelle par le
Parlement a donné lieu a de nombreuses discussions, qui ont fagonné le texte soumis
au vote du Congrés et conduit a la rénovation des outils de controle parlementaires.
Ainsi, la réforme constitutionnelle de 2008 a, non seulement ¢largi le champ du
controle parlementaire (§1) mais aussi renforcé les outils existants (§2), avant de

rendre sa place au contrdle en séance publique (§3).

§1. L’extension du champ du contrdle parlementaire

L’extension du champ du contrdle parlementaire est 1’'un des apports majeurs de
la réforme constitutionnelle de 2008, bien qu’il n’ait suscité qu’un faible intérét chez
les parlementaires lors des débats. La rénovation du contrdle parlementaire passe
d’abord par sa reconnaissance dans la Constitution : en redéfinissant les missions du

Parlement dans la Constitution, la réforme constitutionnelle de 2008 a consacré la

65 FATIN-ROUGE STEPHANINI Marthe, GAY Laurence, PINI Joseph, Autour de la qualité des
normes : actes du colloque d’Aix-en-Provence des 24 et 25 octobre 2008, Bruyant, 2010, p. 53.
Idem.
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fonction du controle parlementaire au plus haut niveau normatif (A). Quant a son

champ, il a été étendu en maticre européenne (B), de défense (C), et de nominations

(D).

A. Une revalorisation du Parlement qui passe par la définition de ses missions

Dés les travaux préparatoires de la réforme, 1’atonie du contréle et de 1’évaluation

parlementaire a été unanimement constatée par les membres du comité Balladur.

En 2007, la question du rééquilibrage des institutions reste un théme central
du débat politique ; deux mois seulement aprés son élection, le Président Sarkozy
annonce une réforme constitutionnelle. Il ne s’agissait pourtant pas d’une mesure
phare de son programme ¢lectoral ; la question des institutions est bri¢vement
évoquée dans le point 5 de son programme, intitulé « Une démocratie
irréprochable »*’. Le 5 avril 2006, une convention intitulée « V" République :
réconcilier efficacité et responsabilité » organisée a |’initiative d’Emmanuelle
Mignon, en partenariat avec Edouard Balladur, avait dessiné les contours de la
future réforme constitutionnelle : la revalorisation du Parlement a fait 1’objet
d’un consensus. Frangois Fillon a plaidé pour « un Parlement qui doit étre plus
actif, plus créatif et surtout mieux respecté »**, devant « étendre son pouvoir de
controle sur le gouvernement et ses administrations, étoffer ses capacités
d'expertise par le transfert de certains organismes publics, élargir ses
compétences dans le domaine des nominations qui sont aujourd'hui concentrées
. Quant a Edouard Balladur, il a conclu son

. s i 659
dans les mains de l'exécutif »

intervention en insistant sur I’importance de revaloriser le Parlement.

En 2007, Edouard Balladur s’est vu confier la présidence d’un comité de
réflexion chargé « d’étudier les modalités de transcription au niveau
constitutionnel du projet défini par 1’exécutif »**. Composé de treize membres,
, et un de
droite, Pierre Mazeaud. Jack Lang, emblématique ministre de la culture de

e . . J o] 661
ce comité comprenait deux vice-présidents : un de gauche, Jack Lang

Frangois Mitterrand, en est la caution de gauche.

Les travaux du Comité Balladur ont été structurés en trois phases: des
réunions ont d’abord eu lieu tout au long de 1’été, avec seulement une coupure de
selon Bertrand Mathieu « les premiéres semaines
furent consacrées a une discussion générale sur les themes soulevés par le
Président de la République dans sa lettre de mission et sur [’éventuelle nécessité

deux semaines en ao0t® :

67 SARKOZY Nicolas, Ensemble tout devient possible, Programme électoral pour 1’élection

E)Srgésidentielle de 2007.

egﬁcacité et responsabilité », Assemblée nationale, 5 avril 2006.
% Idem.

569 1dem

FILLON Frangois, Discours prononcé lors de la convention UMP « V"¢ République : réconcilier

6! En 2007, Jack Lang est député ; mais il a également été ministre et professeur de droit public a

1’Université Paris X, ce qui justifie sa nomination.
Entretien avec un des co-rapporteur du Comité Balladur.
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d’aller défricher d’autres questions. Ce fut un temps de réflexion, de
positionnement et d’acclimatation. »°”. Le Comité a ensuite procédé a une série
d’auditions a partir du mois de septembre, retransmises sur la chaine
parlementaire. Vingt-sept personnalités qualifiées ont ainsi été entendues. Le
comité Balladur a souhaité rendre une partie de ses auditions publiques ; malgré
I’opposition de certains membres du Comité, un site Internet dédié a la réforme
constitutionnelle a ainsi été ouvert : il devait permettre aux citoyens de faire part
de leurs suggestions et de consulter les auditions. Selon Olivier Duhamel,
I’impact du site web a été limité : s’il « n’a pas produit beaucoup d’effets ni
dans les échanges intérieurs ni dans la fabrication du produit final »*”, il a
toutefois donné 1’occasion aux membres du comité de prendre conscience « qu il
y avait des questions qui feraient fortement blocage »°” et « qu’il n’y aurait pas
d’accord sur linterdiction du cumul de mandats »°*°. Quant aux auditions, elles
ont permis au Comité « de faire un tour d’horizon unique des différents
positionnements politiques sur les questions constitutionnelles, elles ont parfois
permis de dresser un tableau trés vivant de certaines pratiques. A de notables
exceptions, elles ont aussi traduit le conservatisme d’une large part de la classe
politique, toutes tendances confondues, qui n’a rien a envier a celui souvent
attribué a la « corporation » des juristes »*.

La derniére phase des travaux du Comité a consisté a avancer des
propositions sur chacune des questions retenues. La grande majorité du rapport
a été rédigé par le rapporteur général ; Eric Thiers et Eric Crépey en ont écrit
certaines parties. Pour ce faire, les rapporteurs ont réalisé une synthése des
discussions du Comité : ils ont intégré les positions communes dégagées sur
certains points ou, lorsqu’il n’y avait pas de consensus, retenu une opinion
parmi celles exprimées. Le projet de rapport a ensuite été longuement discuté et
remanié par le Comité. Enfin, a la demande d’Edouard Balladur, le rapport
final a été adopté par un vote, qui a traduit un accord unanime®®. Aprés la
remise du rapport, le Président Sarkozy a recu les membres du Comité et leur a
fait part « de son accord d’ensemble sur les propositions, tout en émettant
quelques réserves sur certaines des solutions retenues »°®. Car si le comité
Balladur a respecté la feuille de route présidentielle, il n’a pas, pour autant,
manqué d’audace dans ses propositions ; cette audace n’a pas empéché le
Gouvernement de présenter un projet de loi fidéle aux préconisations du comité
Balladur.

Le Comité a constaté que « la singularité francaise tient a ce que, la ou les
Parlements étrangers se sont dotés d’instruments de contréle appropriés aux nécessités
d’une critique utile de l’action du Gouvernement et de son administration, le notre n’a pas

su donner leur pleine efficacité aux moyens, pourtant nombreux, qui sont a sa disposition

63 MATHIEU Bertrand, « Le "comité Balladur", ses travaux, son rapport », Revue francaise de droit
constitutionnel, 2008, op. cit., p. 21.
*DUHAMEL Olivier, « Du comité¢ Vedel a la commission Balladur », Revue francaise de droit
constitutionnel, 2008, op. cit., p. 12.
5 1dem.
56 1dem.
7 Idem.
Zzz %{ATHIEU Bertrand, « Le "comité Balladur", ses travaux, son rapport », op. cit., p. 23.
em.
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dans les domaines de [’évaluation des politiques publiques et du controle effectif des
administrations »°"°. Le contrdle et I’évaluation parlementaire ne souffrent pas d’un
manque de moyens mais d’un manque d’efficacité ; le comité Balladur a donc cherché a
les rendre opérants. Il a proposé en premier lieu une mesure symbolique forte : « inscrire
dans la Constitution la mission de contrdle et d’évaluation des politiques publiques
dévolue au Parlement en plus du vote de la loi »®"'. 1l a préconisé que Darticle 24 de la
Constitution soit rédigé de la maniére suivante : « Le Parlement vote la loi, controle
laction du Gouvernement et concourt @ I’évaluation des politiques publiques. »".
Comme 1’a souligné Dominique Chagnollaud, « le développement de la fonction de
controle sert a contrebalancer la perte d'influence sur la législation : l'indication des
fonctions dans le premier alinéa de l'article 24 apparait symétrique avec les articles sur le
pouvoir exécutif et pourrait restituer symboliquement de ['importance au pouvoir
représentatif »°”. Si les membres du Comité Balladur se sont accordés sur le principe d’un
renforcement du contrdle et de 1’évaluation parlementaire, celui-ci était envisagé de
manicre différente : alors que Guy Carcassonne considérait qu’il « vaudrait mieux pour le
Parlement contréler et évaluer l'impact des lois déja en vigueur »°’*, d’autres soulignait
« l'importance de l'approbation des lois, en tant que réalisation du programme de la
majorité au gouvernement »°. Le Comité Balladur a choisi de promouvoir le contrdle et
¢évaluation. En suggérant de faire figurer 1’évaluation des politiques publiques dans la
Constitution, il accroissait de facto le droit de regard du Parlement : jusqu’a présent,
I’évaluation, dans la Constitution, ne concernait que les lois de finances et les lois de
financement de la sécurité sociale. La préconisation du Comité Balladur tendait donc a
faire sortir 1’évaluation parlementaire du champ budgétaire pour I’étendre a 1’ensemble des

politiques publiques.

7 Ibid.
7' Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions de la
V¢ République, proposition n° 41.
672 [d )
% CHAGNOLLAUD Dominique, « Le contrdle du gouvernement et l'évaluation des politiques
publiques dans l'ordre du jour du Parlement (art. 48 al. 4 Const) », Séminaire de droit constitutionnel
gyg;néral, séance du 8 décembre 2010.

Idem.
% Idem.
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Le Gouvernement Fillon a suivi les recommandations du Comité Balladur et a réécrit
Iarticle 24 de la Constitution dans le projet de loi soumis au Parlement®”®, I’Exécutif
souhaitant proposer « un ensemble cohérent, structuré et audacieux de mesures destinées a
[le] renforcer »*'". Or « la traduction la plus symbolique de cette volonté de rééquilibrage
est la définition, un demi-siecle apres celle des fonctions présidentielle et
gouvernementale, de la fonction du Parlement »°®. Le Gouvernement, a I’instar du Comité
Balladur, a donc considéré que «la revalorisation du Parlement passe d’abord par
I"énonciation solennelle de ses missions »°” ; il partait du postulat que pour revaloriser le

680

role du Parlement, il fallait que celui-ci soit clairement « identifié » . L’article 9 du projet

de loi constitutionnelle complétait donc 1’article 24 de la Constitution en précisant que « le

81 En revanche, I’Exécutif

Parlement vote la loi et controle I’action du Gouvernement »
n’a pas souhait¢é mentionner I’évaluation des politiques publiques, contrairement aux

préconisations du Comité Balladur : cet ajout est le fait des parlementaires.

Lors de I’examen du projet de loi constitutionnelle, 1’Assemblée nationale s’est
montrée particuliecrement soucieuse de promouvoir le controle et 1’évaluation
parlementaires, sous I’influence de Jean-Luc Warsmann, président de la commission des
Lois et rapporteur du texte a 1’Assemblée nationale. Ses initiatives ont ét¢ déterminantes

dans le renforcement sans précédent des pouvoirs de controle et d’évaluation du Parlement.

Considérant « que le Parlement francais ne dépensait pas assez de temps et
'l R . A 682 . .
d’énergie a [’évaluation et au contréle »*°°, Jean-Luc Warmann a pris plusieurs

676 Ce projet de loi constitutionnelle déposé a 1’Assemblée nationale en 2008 revendique d’ailleurs
clairement sa filiation avec le rapport du comité d’experts : ainsi, 1’exposé des motifs précise que ce
rapport a été soumis & consultation par le Premier Ministre « aupres des différentes forces politiques
du pays en vue de [’élaboration d’un texte susceptible de recueillir un accord large » et que le
« présent projet de loi est le fruit de l’ensemble de ces réflexions et consultations ». En outre,
I’exposé des motifs du projet de loi comprend de trés nombreuses références aux travaux du comité
Balladur. Le texte de loi reprend la méme structure que le rapport ; il s’articule autour de trois axes :
« un pouvoir exécutif mieux contrélée, un Parlement profondément renforcé et des droits nouveaux
pour les citoyens ».

77 Idem.

% DORD Olivier, « Vers un rééquilibrage des pouvoirs publics en faveur du Parlement », Revue
francaise de droit constitutionnel, op.cit., p. 99.

7 Exposé des motifs, Projet de loi constitutionnelle de modernisation des institutions de la V°
République, AN, n°820, 23 avril 2008.

%0 LEVADE Anne, « La révision du 23 juillet 2008. Temps et contretemps », Revue francaise de
droit constitutionnel, n°78, 2009/2, p. 306.

%1 Art.9, Projet de loi constitutionnelle de modernisation des institutions de la V° République, op.cit.
%82 Entretien avec Jean-Luc Warsmann, rapporteur du texte a I’AN.
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initiatives afin de développer le contréle parlementaire. Dés 2004, il avait fait adopter
« une proposition de résolution modifiant le Réglement en vue d'informer I'Assemblée
nationale sur la mise en application des lois »*, instaurant un contrdle a
posteriori systématique : ce texte prévoyait que six mois aprés I’entrée en vigueur
d’une loi, le député qui en a été rapporteur présente a sa commission permanente un
rapport sur la mise en application de la loi. Jean-Luc Warsmann avait « déja dans
l’idée de donner un droit de suite aux députés. C’étaient les premiers pas. Il y avait un
premier probleme de mise en application quantitative : exemple, s’il y a besoin de dix
décrets, il s’agit de vérifier s’ils sont la ou pas ? »®** ; selon lui, « en six mois, il est
trés difficile de faire une étude autre que quantitative »**°. Malgré ce délai
relativement court, les résultats de ce droit de suite ont été probants : le Gouvernement
redoute désormais les résultats du rapport d’application des lois et la publicité qu’il
peut engendrer, au Parlement comme dans les médias. Jean-Luc Warsmann d’ailleurs
constatait que « lorsque le Président de commission acceptait de convoquer les
ministres, ¢a provoquait une accélération formidable dans les six mois moins quinze
Jjours, gggur que les textes sortent et que les ministres aient un bilan correct a présenter

(...)»

La révision constitutionnelle de 2008 a été 1’occasion pour Jean-Luc
Warsmann de développer le contrdle et 1’évaluation parlementaire dans une double

perspective : freiner la logorrhée 1égislative tout en améliorant la qualité de la loi.

Jean-Luc Warsmann concevait |’évaluation parlementaire comme le moyen
d’améliorer la qualité de la loi, grace a ses multiples vertus. Au niveau du Parlement,
elle permet de lutter efficacement contre la précipitation avec laquelle le Parlement
vote les lois : « On souffre tellement de la pression médiatique d’un événement ou
d’une affaire, qu’évaluer ce qui a été fait et se donner le temps de
travailler améliorerait beaucoup la qualité de la loi »**. Elle apporte également plus
de rationalité a la loi en recroisant « les informations sur le travail qui peut étre
fait »%%,

L’évaluation parlementaire peut également é&tre wutile a la  politique
gouvernementale : « Les ministres devraient étre un aiguillon la-dessus [...]. Un
ministre qui veut faire bouger un domaine a intérét a ce que les parlementaires qui

83Résolution modifiant le Réglement en vue d'informer 1'Assemblée nationale sur la mise
en application des lois et sur la mise en ceuvre des recommandations de ses commissions d'enquéte,
AN, texte adopté n°256, 12 février 2004. L’article 1°" prévoit qu’ « a l'issue d'un délai de six mois
suivant l'entrée en vigueur d'une loi dont la mise en ceuvre nécessite la publication de textes de
nature réglementaire, le député qui en a été le rapporteur ou, a défaut, un autre député désigné a cet
effet par la commission compétente, présente a celle-ci un rapport sur la mise en application de cette
loi ». Ce rapport doit faire état « des textes réglementaires publiés et des circulaires édictées pour la
mise en cuvre de ladite loi, ainsi que de ses dispositions qui n'auraient pas fait l'objet des textes
d'application nécessaires. Dans ce cas, la commission entend son rapporteur a l'issue d'un nouveau
délai de six mois ».
%% Entretien avec Jean-Luc Warsmann, rapporteur de la réforme constitutionnelle a 1’Assemblée
glgasltlonale.
st Idem.

Idem.
%7 Idem.
8 Idem.
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sont specialistes du sujet commencent a travailler dessus et fassent une évaluation qui
. . . . . . 689
va lui permettre de dire : " vous voyez, il faut intervenir sur ce sujet” »

\

Enfin, I’évaluation constitue a ses yeux un moyen efficace pour réaliser des
économies, devenues indispensables : « Quasiment tous les projets de loi qui sont
passés en commission des lois depuis le début de la législature coiitent de [’argent :
parfois c’est quelques millions, quelques dizaines de millions ; un jour on crée un
fonds, une autorité, un service...On est complétement déconnecté de la situation
financiere de I’Etat et cette déconnexion ne doit pas durer éternellement. Donc a
partir du moment ou on va devoir revenir a la réalité et déclencher des économies, si

on veut faire des économies intelligentes, il n’y a que par [’évaluation qu’on peut les

faire »*°.

Parce que I’évaluation des politiques publiques est devenue pour le Parlement une
exigence démocratique, le Président Warsmann a souhaité voir préciser a ’article 24 de la
Constitution que le Parlement « concourt » a 1’évaluation des politiques publiques, « dans
la mesure ou il ne saurait étre question de confier au Parlement un monopole de
"évaluation des politiques publiques »*" : cette rédaction présentait, selon lui, I’avantage
de doter le Parlement d’une nouvelle compétence évaluative sans lui attribuer le monopole

de 1’évaluation.

Cette initiative s’est heurtée a un probléme de fond : la conception antagonique que
les deux assemblées ont du role du Parlement en matiere d’évaluation des politiques

\ \

publiques. Cette vision divergente, qui était déja a 1’origine de 1’échec de 1’Office

6%, a été clairement exprimée

parlementaire d’évaluation des politiques publiques de 199
lors des débats parlementaires de 2008 : la disposition visant a inscrire 1’évaluation des
politiques publiques a ’article 24 a donné lieu a un bras de fer entre les deux assemblées,
chacune ayant des priorités différentes. L’ Assemblée nationale et le Sénat s’accordaient sur
le fait qu’il fallait développer le controle parlementaire : en revanche, le Sénat était opposé

a ce que I’évaluation des politiques publiques figure a I’article 24 de la Constitution car il

% Idem.

% Idem.

! WARSMANN Jean-Luc, Rapport fait au nom de la commission des lois constitutionnelles, de la
législation et de [’administration générale de la république sur le projet de loi constitutionnelle
(N°820) de modernisation des institutions de la Veme République, AN, n°892, 15 mai 2008, pp. 189-
190.

2 Selon le sénateur Alain Lambert, I’Assemblée nationale ne trouvait pas le fonctionnement de
I’office satisfaisant (LAMBERT Alain, « Renforcer le contrdle du Parlement sur 1’exécutif »,
communication présentée lors de la réunion des présidents des commissions parlementaires des
finances des pays membres de I’OCDE, Paris, 24-25 janvier 2001). Les deux assemblées ne
parvenaient pas a s’accorder sur les themes, les méthodes et les finalités des évaluations. En
conséquence, chaque assemblée a préféré créer sa propre structure.
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la considérait comme étant indissociable du contrdle de 1’action gouvernementale®” ; en

outre, il s’agissait pour lui d’« une notion propre a l’Administration, dont la temporalité
s’accorde mal avec le temps politique »***. Pour les sénateurs, il était en revanche
nécessaire de préciser dans la Constitution que le Parlement évalue les effets de la loi,
mesure déja préconisée par le comité Vedel en 1993°. Le Sénat souhaitait développer
I’évaluation législative ex-post afin de vérifier «si les textes qu’ils ont adoptés ont
effectivement été mis en ceuvre, c’est-a-dire si les décrets ont été publiés — c’est le controle
de base, (...) et si cette mise en ceuvre a permis d'atteindre les objectifs recherchés par le
législateur »**°. Jean-Luc Warsmann défendait une conception plus large de I’évaluation
parlementaire : selon lui « le terme d’évaluation [était] préférable a celui de mesure, car il

. . . 697
comporte une dimension qualitative »° .

S’il est parvenu a imposer aux sénateurs sa conception de 1’évaluation, il a transigé

sur la rédaction du dispositif.

Le Sénat considérait que la rédaction choisie par I’Assemblée en premiére
lecture « pourrait laisser entendre d'une part, que le Parlement constitue un simple
organisme d'évaluation parmi d'autres de méme importance, et, d'autre part, que
cette fonction d'évaluation ne s'exercerait pas dans le respect de ['autonomie du
pouvoir législatif »**. 11 a donc amendé I’article 9 de maniére a préciser que « le
Parlement évalue les politiques publiques », rédaction qui, selon lui, avait
I’avantage de consacrer clairement le r0le « essentiel en la matiére du Parlement,

% HYEST Jean-Jacques, Rapport au nom de la commission des Lois constitutionnelles, de
législation, du suffrage universel, du Reéglement et d’administration générale sur le projet de loi
constitutionnelle, adopté par 1’Assemblée nationale, de modernisation des institutions de la Ve
République, Sénat, n°387, p. 91.

Entretien avec le Secrétariat Général du Sénat.

% Le rapporteur Jean-Jacques Hyest a déposé en séance publique lors de la premiére lecture du texte
un amendement destiné a préciser que « le Parlement vote la loi. Il en mesure les effets. Il contréle
l'action du Gouvernement et évalue les politiques publiques ».
sz HYEST Jean-Jacques, Compte-rendu intégral, Sénat, séance du 20 juin 2008.

WARSMANN lJean-Luc, Rapport fait au nom de la commission des lois constitutionnelles, de la
législation et de [’administration générale de la République sur le projet de loi constitutionnelle,
modifié par le Sénat (n°993), de modernisation des institutions de la Ve République, n°1009, 2 juillet
2008, p. 79. Jean-Luc Warsmann estimait qu’une « interprétation littérale des termes « mesure les
effets » pourrait conduire a penser que le Parlement devrait mettre en place un service de «
statistique législative », qui assurerait la mesure du coiit financier des mesures législatives adoptées,
de leurs conséquences économiques sur les ménages, les entreprises, les différentes professions... En
outre, le rapport du Sénat s ’appuyait sur la proposition du « comité Vedel » pour justifier l’ajout de
ces termes, alors méme que ledit comité avait proposé de mentionner le fait que le Parlement «
évalue les résultats » de la loi. Le terme d’évaluation est préférable a celui de mesure, car il
comporte une dimension qualitative. On peut supposer que le Sénat n’a pas souhaité utiliser le terme
d’évaluation afin d’éviter la redondance avec l’évaluation des politiques publiques mentionnée au
méme alinéa de la Constitution. Toutefois, qu’il soit permis au rapporteur de faire observer que la loi
ggsgtlld’un des aspects essentiels des politiques publiques », idem.

em.
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doté de la légitimité démocratique »* et « d'étendre le champ du contréle
parlementaire au-dela de l'action gouvernementale, en recouvrant a la fois les
établissements publics, l'ensemble des organismes chargés d'une mission de
service public, ou encore les collectivités territoriales »'%. Jean-Luc Warsmann a
proposé un compromis, accepté par 1’Assemblée nationale, puis par le Sénat en
seconde lecture : « En prévoyant que le Parlement « évalue les politiques publiques
», le constituant, avec une économie de mots toujours souhaitable, fonde le droit
pour le Parlement de suivre [’application des lois, d’en évaluer les résultats, d’en
appreécier les conséquences. Le rapporteur propose pour cette raison de confirmer
la rédaction selon laquelle « le Parlement évalue les politiques publiques »,

améliorée par le Sénat, et de supprimer en revanche la mention, au mieux

redondante, au pire ambigué, de la mesure des effets de la loi »™"".

Le rapporteur de I’Assemblée nationale estimait qu’au-dela des considérations
sémantiques, le plus important était d’inscrire dans la Constitution 1’évaluation des
politiques publiques’®. 1l était d’autant plus facile pour Jean-Luc Warsmann de faire ce
geste vis a vis du Sénat que la question de la définition des missions du Parlement n’a pas
suscité beaucoup d’intérét chez les députés : I’essentiel des débats sur 1’article 9 du projet
de loi a porté sur le mode de scrutin du Sénat et la représentation des Frangais de
I’étranger, questions éminemment clivantes entre les deux chambres, mais aussi entre la
gauche et la droite. En effet, les débats de la réforme constitutionnelle ont rapidement été

) s 703
« tres politiques » " .

D’un point de vue institutionnel, la définition des missions du Parlement, saluée
par la doctrine’™, et I’ajout de la mention concernant les politiques publiques sont

apparus comme un des apports majeurs de cette réforme constitutionnelle. Le

%% Idem.

" Jdem. Cette proposition a été adoptée en séance publique aprés avoir fait 1’objet, comme &
1’ Assemblée nationale, d’un consensus transpartisan : des amendements similaires ont été déposés par
des sénateurs centristes et socialistes.

' Idem.

2« On a suivi le Sénat. Pour moi ce n’était pas un sujet. Le Sénat a fait l’exégese de la rédaction.
Dans [’examen d’un texte constitutionnel, il y a des accords a trouver ; franchement, ce n’était pas la
I’essentiel »*. Entretien avec Jean-Luc Warmsann, président de la commission des lois sous la
XIII*™ législature.

7% Entretien avec un administrateur de I’ Assemblée nationale de la commission des lois. Dés I’adoption du
texte en Conseil des Ministres, les parlementaires socialistes ont annoncé qu’ils ne voteraient le texte que si
leurs revendications sont satisfaites : modification du scrutin, comptabilisation du temps de parole du
Président de la République, droit de vote des étrangers aux €lections locales, introduction d’une dose de
proportionnelle ; autant de mesures que la droite ne pouvait accepter. Alors que la gauche souhaitait un
rééquilibrage des institutions, elle a engagé un bras de fer avec la majorité afin de faire échouer la réforme et

d’infliger un camouflet au Président de la République.
" Voir notamment CARCASSONNE Guy, La Constitution, op.cit., pp. 136-137.
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05 . , :
705 en matiére d’évaluation des

Parlement, jusqu’alors « largement hors-jeu »
politiques publiques, voit, avec la réforme de 2008, ses attributions renforcées en la
matiére’”. Le Constituant a toutefois tiré les lecons des expériences précédentes : la
mention de 1’évaluation des politiques publiques a I’article 24 de la Constitution
apparait « autant recognitive que prospective. Elle reconnait le travail déja accompli
par le Parlement avec ses succes (LOLF, controle de [’application des lois) et ses
échecs (suppression de ['office parlementaire d’évaluation des politiques
publiques) »"". Le nouvel article 24 incite les assemblées « a définir, avec les autres
acteurs publics et privés, une stratégie globale pour faire de [’évaluation des
politiques  publiqgues un outil performant du contréle parlementaire » ™ ;
I’¢laboration de cette stratégie globale risque toutefois d’étre mise a mal par la

persistance des divergences de vues entre 1’Assemblée nationale et le Sénat

concernant 1’évaluation, et ce malgré 1’adoption de la réforme constitutionnelle.

B. Un controle parlementaire renforcé en matiere de politique européenne

L’article 32 du projet de loi constitutionnelle étoffait 1’information et les
prérogatives du Parlement en matiére européenne : il prévoyait I’obligation de
transmettre au Parlement tous les projets et propositions d’actes de 1’Union
européenne, et non plus seulement les actes législatifs, comme il avait été prévu en
19927 Le contréle du Parlement sur la production des normes européennes s’était
ensuite renforcé en 1999 : 1’Assemblée nationale, dans le cadre de la ratification du
trait¢ d’Amsterdam, a étendu cette obligation a tous les textes de I’Union européenne
susceptibles de donner lieu a une prise de position des parlementaires. Alors que 1’on
avait craint en 1992 que le Parlement ne soit que faiblement sollicité par le

Gouvernement, en raison « de [’interprétation tres restrictive de l’article 8§8-4 »710, la

75 PERRET Bernard, « L'évaluation des politiques publiques. Entre culture du résultat et
apprentissage collectif », Esprit, n°12, décembre 2008, p. 148.

% Ibid., p. 150.

7 DORD Olivier, « Vers un rééquilibrage des pouvoirs publics en faveur du Parlement », op.cit.,
p.105.

"% Idem.

79 Art.88-4 de la Constitution, introduit & I’occasion de la ratification du traité de Maastricht.

01 ettre commune adressée par les présidents d’assemblée le 22 avril 1994 au Premier Ministre.
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pratique a montré que 1’association du Parlement a 1’¢laboration des politiques
européennes s’est révélée « globalement satisfaisante »'''; les modifications
apportées en 1999 sont donc a analyser comme «un perfectionnement du
systeme » 12,

Le projet de loi constitutionnelle visait a parachever ce perfectionnement en
procédant a une nouvelle extension des compétences du Parlement en matiere
européenne : I’article 32 du projet de loi prévoyait que le Parlement puisse se
prononcer sur tout acte communautaire, « quel que soit sa nature »' . Il consacrait en
outre la création, dans chaque assemblée, d’un comité chargé des affaires
européennes, dont les compétences ne devaient pas empiéter sur celles des
commissions permanentes. Enfin, il autorisait ¢galement le vote des résolutions en
mati¢re européenne, y compris hors session, afin que la représentation nationale
puisse réagir en temps utile aux projets de texte en discussion au Conseil’"*. Ces
résolutions devaient étre non contraignantes puisque la France ne connait pas la
pratique du « mandat de négociation », en vigueur dans les pays scandinaves par
exemple, ou le Gouvernement est 1i¢ par la position du Parlement ; elles sont donc

essentiellement politiques et permettent au Parlement d’engager un dialogue direct

avec les institutions européennes.

En premicre lecture, 1’Assemblée nationale a précisé que les résolutions en
mati¢re européenne ne sont pas « votées », comme le prévoyait le texte initial, mais
« adoptées », ce qui leur permet d’acquérir « un caractere définitif sans avoir fait
’objet d’un vote formel par ’assemblée »'">. Si ce point n’a pas fait débat entre les
deux chambres, I’Assemblée nationale et le Sénat se sont affrontés sur la question de

créer un comité chargé des affaires européennes. Les députés ont adopté en séance

"' CARCASSONNE Guy, La Constitution, op. cit., p. 379.

2 Idem.

™3 Ibid., p. 380.

"% Le vote des résolutions en matiére européenne est une procédure qui a connu de nombreuses
applications. Entre le 25 juin 1992 et le 1° décembre 2013, I’Assemblée nationale a adopté
243 résolutions européennes : 74 sous la X™¢ 1égislature, 51 sous la XI®™ législature, 41 sous la
XII°™ 1égislature, 60 sous la XIII*™ législature et 17 depuis le début de la XIV™ législature.
Source : www.assemblee-nationale.fr, L'Assemblée nationale et ['élaboration des normes
européennes, fiche de synthése n°56.

5 WARSMANN Jean-Luc, Rapport fait au nom de la commission des lois constitutionnelles, de la
législation et de [’administration générale de la République sur le projet de loi constitutionnelle,
modifié par le Sénat (n°993), de modernisation des institutions de la V° République, op. cit., p. 194
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publique deux amendements identiques visant & ce que le « comité chargé des
affaires européennes » soit finalement dénommé « commission chargée des affaires
européennes ». Jean-Luc Warsmann considérait qu’il s’agissait 1a d’un « signe qui
serait plutét positif, y compris pour les autres parlements étrangers "'%» ; il a
¢galement assuré « qu’il ne s’agira pas d’une commission permanente, elle n’en aura
pas le statut et ne travaillera pas sur les textes législatifs comme le feront les
commissions permanentes w1,

Les présidents des commissions permanentes du Sénat étaient trés opposés a la
création d’une nouvelle commission, de peur qu’elle n’empiéte sur leurs
prérogatives ; ils ont fermement exposé leur position au rapporteur Hyest et ont fait
pression pour que 1’on revienne a la rédaction initiale’'®. Devant leur insistance, Jean-
Jacques Hyest s’est opposé a cette derniere mesure au motif que «le nom de
“commission” ne peut viser que les commissions mentionnées a [’article 43 de la
Constitution. Ces commissions exercent a la fois un role législatif et de contrile,
alors que les délégations pour ['Union européenne, composées de membres issus des
commissions permanentes, exercent une fonction de veille, de controle et
d’alerte »'"°. Suivant I’avis des présidents de commissions, la commission des Lois
du Sénat a considéré que la création d’une « commission chargée des affaires
européennes » induirait une confusion entre les roles dévolus aux commissions

720; elle a rétabli

permanentes et aux organes chargés des affaires européennes »
I’appellation de « comité chargé des affaires européennes ». Officiellement, il
s’agissait « de faciliter [’identification de ces organismes qui occupent aujourd’hui
une place essentielle dans chaque assemblée, en les distinguant des commissions
permanentes et des commissions spéciales »'*' ; en réalité, il s’agissait de conserver

aux commissions permanentes existantes la plénitude de leurs compétences en

matiere européenne.

71 WARSMANN Jean-Luc, Compte-rendu des débats, deuxiéme séance du jeudi 29 mai 2008.
"7 Idem.
¥ Entretien avec un fonctionnaire du Sénat.
Y HYEST Jean-Jacques, ibid., p. 215. L’opposition a la création d’une commission des Affaires
européennes ¢tait unanime au Sénat puisque méme M. Hubert Haenel, président de la délégation du
Sénat pour 1’Union européenne, était lui aussi favorable a la dénomination de « comité » au motif
qu’elle présentait « /’avantage de mettre en place un organe chargé des affaires européennes distinct
g;%s cclommissions permanentes, qui ont une vocation législative ».

Idem.
! HYEST Jean-Jacques, Compte-rendu des débats, Sénat, séance du 24 juin 2008.
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L’Assemblée nationale a maintenu ’appellation de « commission des affaires
européennes »** pour des raisons politiques. Jean-Luc Warsmann a accepté de
défendre 1’appellation de « commission » pour deux raisons : d’abord a cause de la
demande insistante du président de la délégation pour I’Union européenne, Pierre
Lequiller, qui y était trés attaché ; Jean-Jacques Hyest ne manquera d’ailleurs pas de
souligner cette insistance’”. Deuxiémement, parce que [’appellation de
« commission » était également demandée par le groupe Nouveau Centre’** : Jean-
Christophe Lagarde a déposé un amendement en ce sens en séance publique’. Or,
I’UMP avait impérativement besoin des voix centristes pour faire adopter la réforme
constitutionnelle, au Parlement d’abord puis au Congres. Pour obtenir le soutien du
groupe Nouveau Centre, la majorit¢é a négoci¢ 1’adoption d’un certain nombre de
dispositions, dont cet amendement. Le Sénat a fini par accepter la position de
I’Assemblée nationale a contrecceur, comme en témoigne la boutade du rapporteur :
« J aurais presque eu envie de recourir a une troisieme lecture pour régler ce seul
point, mais cela me parait superflu. (Sourires) » 2 Le rapporteur, minimisant
I’impact de cette bataille lexicale, a cherché a rassurer les présidents de
commissions : il leur a assuré que ces derniéres conserveraient « un role fondamental

en matiére de contréle des affaires européennes »”*’ en examinant les projets de lois

2 WARSMANN Jean-Luc, ibid., p. 196. Selon lui, « dés lors qu’elle figure dans un article
spécifique de la Constitution, elle ne saurait étre confondue avec les commissions de [’article 43 de
la Constitution, étant, en outre, rappelé que la seule dénomination ne saurait suffire a emporter une
compétence nouvelle ».

Jean-Jacques Hyest dira en séance publique : « Le président de la Délégation de 1I’Assemblée
nationale pour [’Union européenne est, semble-t-il, trés attaché au terme « commission ». Sur le
fond, cela ne remet pas en cause le réle des commissions permanentes. Ainsi que nous l’avons évoqué
tout a [’heure, on ne peut appartenir qu’a une seule commission, mais la Délégation pour [’Union
européenne est constituée de membres des commissions permanentes. Donc, cela ne modifie en rien
les fonctions respectives de la Délégation et des commissions permanentes », Compte-rendu intégral
des débats, Sénat, séance du 16 juillet 2008.

7411 s’agissait d’un amendement du Nouveau Centre voté en premiére lecture & 1’Assemblée. Voir
Rapport fait au nom de la commission des lois constitutionnelles, de la législation et de
I’administration générale de la République sur le projet de loi constitutionnelle, modifié par le Sénat
{5150993), de modernisation des institutions de la V¢ République, op. cit., p. 194.

Amendement n° 563.
6 HYEST Jean-Jacques, idem.
T HYEST Jean-Jacques, Rapport fait au nom de la commission des Lois constitutionnelles, de
législation, du suffrage universel, du Reglement et d'administration générale (1) sur le projet de loi
constitutionnelle, adopté avec modification par [’Assemblée nationale en deuxieme lecture, de
modernisation des institutions de la V° République, op. cit., p. 29.
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de transposition des directives et que cette commission serait composée de membres
des commissions permanentes .

Pour la majorité sénatoriale, il fallait trouver un accord et la n’était pas
I’essentiel : officiellement, elle a considéré que d’autres aspects de la réforme étaient
plus fondamentaux729; en réalité, le Ministre des Relations avec le Parlement, toujours
dans une stratégie de négociations avec les groupes politiques en vue de 1’adoption de

O afin de

la réforme, a demandé au rapporteur Hyest « de ldcher sur ce point »”
satisfaire le groupe Nouveau Centre. Sur le plan politique, cette mesure se défendait :
tous les autres membres de 1’Union européenne ont créé une commission dédié¢e aux
affaires européennes, les autres commissions ayant préservé leurs compétences’'.
Enfin, I’'idée d’instaurer dans chaque assemblée une commission de ce type n’était
pas nouvelle : dés 1992, Frangois Mitterrand 1’avait envisagé, dans une lettre adressée
aux présidents du Conseil constitutionnel, de 1’Assemblée nationale et du Sénat,
présentant des orientations en vue d’une révision constitutionnelle””. Bien que cette
idée ait d’abord été avancée par un président de gauche, le PS et les Ecologistes ont

déposé un amendement au Sénat, sans succes, afin de revenir au terme de

8 Jean-Jacques Hyest s’est efforcé de rassurer les sénateurs en séance publique en minimisant
I’impact de cette nouvelle commission des Affaires européennes : « Au-dela des considérations
lexicales, cette dénomination ne retire rien aux compétences des commissions permanentes visées a
larticle 43 de la Constitution. Ces commissions continueront en effet a exercer la compétence
législative, y compris pour la mise en ceuvre des textes européens. Elles conserveront un réle
fondamental en matiere de contréle des affaires européennes, en s’appuyant sur les fonctions de
veille et d’alerte de la commission chargée des affaires européennes. Ce sont en effet les commissions
permanentes, dotées de compétences législatives, qui procédent a [’examen des projets de loi de
transposition des directives et des propositions de résolution européennes. Plusieurs d’entre elles,
telle votre commission des lois, ont en outre développé leur contrdle des affaires européennes en
désignant des co-rapporteurs européens, issus de la majorité et de I’opposition et bénéficiant pour la
plupart d’entre eux de la double appartenance a la délégation pour [’'Union européenne. La
commission chargée des affaires européennes se substituera a la delégation pour I’'Union européenne
de chaque assemblée, sans que son organisation et son fonctionnement soient modifiés. Aussi les
commissions chargées des affaires européennes de I’Assemblée nationale et du Sénat resteront-elles
composées de députés et de sénateurs issus des commissions permanentes »**. En séance publique,
Jean-Jacques Hyest a réaffirmé sa préférence pour le terme de « comité », tout en reconnaissant «
qu’en anglais « comité » et « commission » se traduisent tous deux par « committee ». Donc, de toute
J%lgcon, sur le plan européen, cela ne changeait rien »"**, idem.

Cette position a été clairement exprimée par le rapporteur du texte en séance publique : « Dans le
dialogue fructueux qui s’est établi entre les deux assemblées, je pense que le Sénat a obtenu bien plus
sur certains aspects fondamentausx, notamment I’équilibre des juridictions », idem.

. Entretien avec un admmlstrateur. dq Sénat. .

CARCASONNE Guy, La Constitution, op. cit., pp. 380-381.

72 LAGELLE Anais, « Le role des parlements nationaux dans le processus législatif européen a l'aune
du traité de Lisbonne », Revue francaise de droit constitutionnel, n° 87, 2011/3, p. 31.
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« comité »'>* qui, selon eux, avait I’avantage de « faciliter [’identification de ces
organismes, qui occupent aujourd’hui une place essentielle dans chaque assemblée,

.. .. .. ;. 734
en les distinguant des commissions permanentes et des commissions spéciales »"~".

Le Congrés a adopté I’article 32 qui établit une commission des Affaires
européennes dans chaque chambre. Prenant acte des nouvelles dispositions de
I’article 88-4, le Sénat et I’ Assemblée nationale ont institué¢ une telle commission, qui
s’est substituée a la délégation aux affaires européennes, instituée par la loi du 6
juillet 1979. Chaque commission est composée de quarante-huit membres, au prorata
des groupes politiques, qui appartiennent tous a une autre commission ; elle ne
concurrence pas les sept autres car elle n’est pas compétente pour examiner les
projets ou les propositions de loi, y compris les textes tendant a la ratification d’un
traité européen ou a la transposition d’une directive. Sa mission consiste a contrdler
la politique européenne menée par le Gouvernement et permettre aux assemblées de
dialoguer avec la Commission européenne. Le Gouvernement transmet donc aux
commissions toutes les propositions et tous les projets d’acte de 1’Union, soit environ
mille textes par an ; seulement deux-cent-cinquante touchent au domaine de la loi.
Les commissions des Affaires européennes ont pour mission d’examiner
systématiquement ces deux-cent-cinquante textes et peuvent prendre des résolutions
qui expriment, de maniére solennelle, leur position. Cette sélection, effectuée par le
Conseil d’Etat, permet au Parlement de s’intéresser uniquement aux textes qui
présentent un réel intérét politique. Si la commission des Affaires européennes de
I’Assemblée nationale ou celle du Sénat estime qu’un texte, qui ne touche pas le
domaine législatif mais s’aveére intéressant d’un point de vue politique, mérite un
examen parlementaire approfondi, elle peut le faire savoir au Gouvernement ; sauf
exception, celui-ci 1’intégre aux textes a propos desquels les assemblées peuvent

adopter des résolutions ™.

7311 s’agit des amendements n°5 et 140.

34 Sénat, séance du 16 juillet 2008, 2°™ lecture du projet de loi portant réforme des institutions de la
V™ République.

3 Ibid., p. 33.
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La principale difficulté pour les commissions des Affaires européennes consiste
a faire le tri entre les deux-cent-cinquante propositions et projets d’actes de I’Union
qui relevent du législatif, car tous ne comportent pas la méme importance politique.
Pour les textes qu’elles jugent important, elles adoptent une proposition de résolution
avant de la soumettre & la commission compétente, qui adopte le texte définitif de la
résolution. Pour les textes relativement importants mais qui ne justifient pas la
procédure de résolution, les commissions adoptent des conclusions adressées
directement au Gouvernement’*°. Ce systéme présente un double avantage : il permet
aux parlementaires de se concentrer sur les textes essentiels ; en outre, un organe
parlementaire est spécifiquement chargé de suivre la législation européenne, sans
pour autant que le débat européen soit limité a cet organe, puisque les discussions sur
les textes les plus importants ont lieu dans les autres commissions permanentes’>’. Ce
mécanisme, introduit par la réforme constitutionnelle de 2008, offre désormais au
Parlement la possibilité de faire connaitre au Gouvernement sa position sur les textes
européens majeurs ; car méme si ce dernier n’est pas lié¢ par les positions prises par

les assemblées, celles-ci ont une valeur politique que 1’Exécutif ne peut ignorer.

C. Un contrile parlementaire accru en matieére de défense

La politique étrangére et la défense constituaient le troisieme axe d’ouverture du
controle parlementaire préconisé par le Comité Balladur. La encore, celui-ci a
constaté que le Parlement frangais a des prérogatives bien inférieures a ceux des
autres démocraties occidentales. Dans la grande majorité des pays européens, avant
tout engagement militaire, une autorisation préalable du Parlement est requise, par les
textes ou la coutume, avec des exceptions plus ou moins importantes : c’est le cas en
Allemagne, Autriche, Bulgarie, Danemark, Espagne, Finlande, Hongrie, Irlande,
Italie, Lituanie, Luxembourg, Roumanie, Slovaquie, Suede et République Tcheque.
Elle n’est pas requise par la France, la Belgique, la Grece, les Pays-Bas, la Pologne,

le Portugal, le Royaume-Uni et la Slovénie. Une information du Parlement est prévue

38 Ibid., p. 34.
7 Idem.
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178, En France, le Parlement

en Greéce, aux Pays-Bas, en Pologne et au Portuga
assistait, impuissant, a I’engagement des troupes armées, acte lourd de conséquences

pour la réputation de la France sur la scéne internationale et son avenir’> .

Afin de concilier la réactivité que le Gouvernement attend des troupes, lorsque
la décision d’engager des opérations militaires a [’étranger est prise, avec
I’information du Parlement, le Comité suggérait d’alerter les assemblées sans délai,
par D’intermédiaire des commissions compétentes ; un débat pourrait alors étre
programmé, laissant & 1’opposition la possibilité d’exprimer son opinion sur les
opérations extérieures. En outre, si ces derniéres se poursuivent plus de trois mois,
leur prolongation devrait faire I’objet d’une autorisation expresse du Parlement par
voie législative™’. En ce qui concerne les négociations diplomatiques et les accords
de défense, s’il s’agit d’une compétence de I’Exécutif, le Comité estimait nécessaire
que les commissions permanentes compétentes en soient informées: il a donc
proposé une extension importante du champ du controle parlementaire, devant, pour

A : 4 41
étre efficace, s’accompagner des outils adéquats’*'.

Le projet de loi du Gouvernement Fillon a repris en partie les préconisations du
comité Balladur : il proposait d’informer le Parlement des interventions des forces
armées a |’étranger dans les plus brefs délais; quant aux opérations militaires
amenées a durer plus de six mois, leur prolongation nécessiterait I’autorisation du
Parlement’*. S’il ne s’agissait pas de mettre en place une « diplomatie
parlementaire »'*, le Gouvernement entendait répondre a «cette aspiration
contemporaine au renforcement du réle du Parlement »”* en matiére d’opérations

extérieures, résultant de trois préoccupations concomitantes : « la montée d’une

exigence democratique de débat sur les questions de politique étrangere [...] et la

3% Commission européenne pour la démocratie par le droit, Report on the Democratic Control of the

Armed Forces, 27 mars 2008.

39 Voir BONIFACE Pascal, « Les opérations militaires extérieures », Pouvoirs, n°125, avril 2008, pp.

55-67.

0 Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions de la

V¢ République, proposition n° 53.

"Ibid., propositions n° 54 et 55.

;ﬁ Art. 13, Projet de loi constitutionnel de modernisation des institutions de la V¢ république, op.cit.
1bid, exposé des motifs.

7 AUBERT Nathanaélle, Le contréle parlementaire des opérations militaires francaises a

[’étranger, Mémoire, Institut d’études politiques, Université de Strasbourg, 30 mai 2014, p. 12.
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nécessité de valoriser, dans la mondialisation, le vecteur d’influence que sont les
parlementaires, et, enfin, [’affirmation d’une volonté de controle émanant d’autres
enceintes, parmi lesquelles, notamment, le Parlement européen e

Sur le principe, ’article 13 du projet de loi constitutionnelle, relatif a la
prolongation des opérations armées, a été bien accueilli dans les deux assemblées. A
I’ Assemblée nationale, si le groupe GDR s’est insurgé contre les dispositions prévues
a I’article 13, qu’il considérait comme totalement inefficaces et inutiles746, le PS s’est

, . . . . N . 4
montré constructif, estimant que cet article contenait « des progrés incontestables »'*

pour le Parlement ™,

Concernant le contrdle parlementaire de 1’intervention des forces armées, le
Sénat a veillé a préserver ses prérogatives: il s’est notamment opposé a la
disposition, votée en premicre lecture a 1’ Assemblée nationale, prévoyant qu’« en cas
de refus du Sénat, le Gouvernement peut demander a [’Assemblée nationale de
statuer définitivement sur la prolongation de 'intervention » . La commission des
Lois de 1’Assemblée nationale avait considéré qu’en cas de désaccord entre les deux
chambres, situation probable en période de cohabitation, il revenait « a /’Assemblée
nationale, élue au suffrage universel direct, de statuer définitivement, éclairée par les
débats du Sénat » . Le Président de la commission des Affaires étrangéres, Josselin
de Rohan-Chabot, a estimé que le Gouvernement et les députés faisaient peu de cas
de I’avis du Sénat et que cette formule n’était « pas la plus heureuse »'. Les
sénateurs ont donc proposé que la prolongation des opérations militaires soit

autorisée en vertu d’une loi, non amendable, de maniére a ce que le Parlement ne

™ projet de loi constitutionnel de modernisation des institutions de la Ve république, ibid.

6 Selon Jean-Pierre BRARD, orateur du groupe GDR sur le texte, le dispositif prévu a 1’article 13
réduisait « le role du Parlement a celui d’une association de dames patronnesses réduite a exprimer
son soutien aux soldats de I’armée francaise engagés par un homme seul, enfermé dans son palais »,
AN, troisiéme séance du mardi 27 mai 2008, examen en premicre lecture du projet de loi relatif a la
modernisation des institutions.

7 valls Manuel, ibid.

™ Manuel Valls, au nom de son groupe, a donc émis trois propositions afin de préciser dans quels
délais ’information du Parlement devait intervenir. Le texte du Gouvernement prévoyait « dans les
meilleurs délais » ; le groupe SRC proposait « trois jours pour informer ; quinze jours pour un
premier vote ; six mois pour voter a nouveau ». Si la majorité a accepté que le Parlement soit informé
dans les trois jours de I’intervention des forces armées, en revanche, elle a souhaité que le vote ait
lieu lorsque les opérations militaires durent plus de quatre mois.

™ Article 13, Projet de loi constitutionnelle de modernisation des institutions de la V¢ République,
AN, n°820.

0 Idem.

' DE ROHAN-CHABOT Josselin, Compte-rendu intégral, Sénat, séance du 19 juin 2008.
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soumette pas son accord a «des conditions tenant, par exemple, aux objectifs
assignés, a ’ampleur des effectifs engagés ou @ la durée de I'intervention »*. Le
Sénat a considéré que cette formulation était « plus respectueuse de la Haute
Assemblée »". Les députés s’y sont opposés, jugeant que la procédure législative
présentait deux inconvénients majeurs : le dispositif d’autorisation de prolongation
des interventions des forces armées ne serait plus aligné sur celui de I’autorisation de
déclaration de guerre, mais sur celui de ratification des conventions internationales.
En outre, la solution retenue par le Sénat allongerait considérablement les délais de
décision, « délais qui pourraient étre lourd de conséquences pour les hommes

, . 754
engagés sur le terrain »'~".

Avec la nouvelle rédaction de I’article 35 de la Constitution, le Parlement « se
voit reconnaitre, pour la premiere fois dans [’histoire constitutionnelle francaise, un
pouvoir d’approbation ex-post des opérations militaires a 1’étranger »'>°. La réforme
de 2008 corrige une anomalie dénoncée de longue date : jusqu’a présent, le Parlement
ne pouvait s’exprimer sur les opérations extérieures que lors de débats généraux
organisés a la discrétion du Gouvernement ou lors des débats budgétaires. Son unique
pouvoir de controle dans ce domaine consistait a autoriser une déclaration de
guerre®. 1l s’agissait donc «d’un contréle a posteriori avalisant les choix de

s e 75T
I’Exécutif » ™" .

Dés 2000, le député Frangois Lamy avait dénoncé dans un rapport
parlementaire la marginalisation du Parlement en matiére d’opérations
extérieures : selon lui, « les procédures par lesquelles le Parlement est amené
a exercer son controle sur l'opportunité, l'ampleur et les colits des opérations
extérieures ne sont pas satisfaisantes, dans la mesure ou elles cantonnent les
assemblées a un role d'enregistrement et de pourvoyeur de crédits qu'elles ne
sont pas a méme d'évaluer indépendamment [...] Constater l'insuffisance de
ce controle parlementaire ne revient en aucune fagon a contester les
principes qui régissent le fonctionnement de nos institutions. 1l s'agit
simplement de mettre en évidence les carences d'un processus décisionnel

™2 Idem.

™3 Idem.

7 WARSMANN Jean-Luc, Projet de loi constitutionnelle adopté avec modifications par 1’Assemblée
nationale en deuxieme lecture de modernisation des institutions de la Ve République, AN, n°® 172, 9
juillet 2008, art.13.

7 AUBERT Nathanaélle, ibid., p. 43.

7 HOUILLON Philippe, « Le contrdle extraordinaire du Parlement », Pouvoirs, n° 134, 2010/3, p. 65
77 AUBERT Nathanaélle, ibid., p. 11.
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exclusif pour le moins exceptionnel, si l'on en juge par les exemples des

autres grandes démocraties qui envoient des troupes hors de leur territoire.

Au total, c'est l'efficacité méme des interventions qui peut en pdtir » .

En raison de « I’effacement du Parlement dans les affaires de Défense »">°, la
France appartenait a la catégorie des Parlements aux pouvoirs les plus faibles en
matiére de défense’®.

Toute la difficulté pour le Constituant était d’assurer I’information du Parlement

%! Le nouvel article 35 alinéa 2

sans contraindre la liberté d’action de 1I’Exécuti
prévoit désormais que le Gouvernement « informe le Parlement de sa décision de
faire intervenir les forces armées a l'étranger, au plus tard trois jours apres le début
de l'intervention. Il précise les objectifs poursuivis. Cette information peut donner

62

lieu a un débat qui n'est suivi d'aucun vote »'* ; et si I’opération militaire excéde

quatre mois, le Gouvernement doit demander I’approbation du Parlement’®.

La réforme de 2008 a donc ouvert « un véritable droit a [’information du
Parlement »'** ab initio. Mais alors que le nouvel article 35 de la Constitution
entendait « redonner toute son effectivité a une prérogative constitutionnellement
établie dans les textes, mais peu appliqué dans en pratique » >, le dispositif adopté

reste « trés limité »'®® : les assemblées sont certes informées du début des opérations

7 LAMY Frangois, Rapport d’information sur le contréle parlementaire des opérations extérieures,
AN, n°2237, 8 mars 2000, p.15.

7 COHEN Samy, La défaite des généraux. Le pouvoir politique et I’armée sous la Ve République,
Paris, Fayard, p. 262.

0 Les études comparatives sur les modalités du contréle parlementaire de I’usage de la force ou
I’implication du Parlement dans le cadre de la Politique européenne de sécurité commune classent la
France parmi les Parlement les moins influents en matic¢re de législation.

MAURER Andreas, WESSELD Wolfgang, (ed.), National Parliaments on their Ways to Europe :
Losers or Latecomers ?, Baden-Baden, Nomos Verlagsgesellschaft, 2001 ; WAGNER Wolfgang,
« Explaining Variation in Parliamentary Control of Government Use of Force », Paper Prepared for
the 4™ CEEISA  Convention, 25-27 June 2006,  Tartu, Estonia ; HUMMEL Hartwig,
MARSCHALL Stefan, « How to Measure Parliamentary War Powers », Heinrich Heine University of
Dusseldorf, Paks Working Paper n°3, 2007 ; BORN Hans, (dir.), Parliamentary Oversight of Civilian
and Military ESDP Missions. The European and National Levels, Bruxelles, European Parliament,
Policy Department External Policy, 2007.

I LAMY Francois, ibid., p. 35.

7 Art. 35, alinéa 2, Constitution de 1958.

7 Idem.

764 AUBERT Nathanaélle, ibid., p. 43.

765 AUBERT Nathanaélle, ibid., p. 13.

6 THIERS Eric, « Le contrdle parlementaire et ses limites juridiques : un pouvoir presque sans
entraves », op.cit., p. 73.
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militaires mais elles ne se prononcent par un scrutin qu’une seule fois, au bout de
quatre mois, pour autoriser la poursuite de 1’opération. Parce que la défense constitue
un monopole régalien, « le role du Parlement n’est pas de prescrire une stratégie a
I’Exécutif »'®" ; article 35 de la Constitution entérine donc un droit a ’information

plus qu’un véritable pouvoir de contrdle.

Or, I’information fournie au Parlement reste partielle’®®. L’article 35-2 de la
Constitution prévoit que le Gouvernement informe le Parlement de sa décision « de
faire intervenir les forces armées a l'étranger » : cette expression exclut « les
opérations impliquant d’autres personnels que militaires, comme les missions civiles
ou les interventions humanitaires »'®. Puisque ’article 35 ne concerne que « [’envoi
de corps constitués [...] a des fins opérationnelles »'"°, les parlementaires ne seront
pas informés des « échanges de militaires d’états-majors internationaux, qui sont
permanents, [d]es exercices [menés] toute I’année sur [’ensemble de la planéte »’""
ou encore de I’emplacement des troupes prépositionnées en vertu des accords de
défense internationaux’’*; ils ne seront pas davantage informés des opérations menées
par la DGSE ou les forces spéciales. En outre, 1’information des parlementaires étant
délivrée par I’Exécutif, elle est susceptible d’étre politiquement orientée : I’Exécutif
cherchant a obtenir 1’assentiment des parlementaires, il aura tendance a leur donner
des ¢léments allant dans le sens d’une prolongation de 1’opération militaire en

cours’ . Enfin, la Constitution ne garantit pas un droit 4 I’information continue : il

n’existe pas de « dispositif constitutionnel de veille des missions »' .

Quant au délai a partir duquel le Gouvernement doit solliciter le Parlement, il
s’avere peu contraignant. Si ’article 35 alinéa 3 dispose désormais « lorsque la durée

de l'intervention excede quatre mois, le Gouvernement soumet sa prolongation a

67 AUBERT Nathanaélle, ibid., p. 57.

78 ALINCAI Mihaela, « Le contréle parlementaire des forcées armées a I’étranger : le droit
constitutionnel frangais a [’épreuve du droit comparé », RDP, n°1, 2001, p. 8.

%% AUBERT Nathanaélle, ibid., p. 60.

7O MORIN Hervé, séance publique du 27 mai 2008, Assemblée nationale.

7' ALINCAI Mihaela, idem.

2 Idem.

3 GUILLAUME Mare, p. 79.

7" ALINCAI Mihaela, idem.
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l'autorisation du Parlement »'” ; la date & partir de laquelle le délai de quatre mois
commence a courir n’est pas précisé : il peut s’agir de la date a laquelle le
Gouvernement informe le Parlement, conformément a [’article 35-2 de la
Constitution, de la date du vote d’une résolution par le Conseil de sécurité de I’ONU,
ou encore, a I’image de la conception américaine du « boots on the ground », du
premier jour de déploiement des troupes sur le terrain de I’opération’’®.

D’un point de vue technique, ce délai de quatre mois, qui a fait débat lors de
’examen de la réforme’’’, s’avére trop court pour évaluer les effets d’une opération
militaire : il est donc peu probable que I’Exécutif voit ses projets militaires
contrecarrés par le Parlement puisque « contréler une opération a ses prémisses

o . . , L TT8
incite a vouloir la laisser se dérouler et porter ses fruits » '".

Enfin, D’internationalisation des politiques de défense achéve de limiter le
contréle parlementaire. Il existe trois types d’opérations militaires extérieures de la
France (OPEX) : le maintien de la paix, les opérations sous commandement
international et celles sous commandement national. Or le Parlement ne peut exercer
pleinement son controle que sur les opérations initiées par la France, les
parlementaires ne maitrisant pas les tenants et aboutissants des opérations menées
sous commandement européen ou international’””. Le cadre international limite donc
« la portée du controle parlementaire en prévoyant des éventualités d’engagement

. o : o 780
militaire hors du territoire national sans que le Parlementait a se prononcer »' .

" Article 35, aliéna 3 de la Constitution en vigueur depuis le 25 juillet 2008.

776 AUBERT Nathanaélle, ibid., p. 45.

" Dans le projet de loi initial, le Gouvernement avait seulement spécifié que le vote du Parlement
devait intervenir « dans les plus brefs délais ». Les parlementaires, dans un souci de précision, ont
souhaité inscrire un délai dans la Constitution : un consensus a été trouvé avec ce délai de quatre
mois. Comme I’a souligné Guy Teissier, alors président de la commission de la Défense a
I’ Assemblée nationale, « On peut des lors considérer qu’un délai ramené a quatre mois permettrait
de concilier la souplesse nécessaire d’action pour le Gouvernement, tout en laissant au Parlement le
soin d’intervenir au moment méme ou il s’agit de savoir si l'intervention de nos forces va s’inscrire
dans la durée. Le délai de quatre mois est au demeurant le plus souvent celui de la reléve des troupes
initialement engagées sur un thédtre d’opérations » (Avis présenté au nom de la commission de la
défense nationale et des forces armées sur le projet de loi constitutionnel de modernisation des
institutions de la Veme république, AN, n°883, 13 mai 2008, p. 6.

7% AUBERT Nathanaélle, ibid., p. 46.

" Voir AUBERT Serge, CHARPENTIER Hervé, LAMBERT Frangis, Doit-on instaurer le contréle
parlementaire sur les opérations extérieures OPEX ?, Paris, éd. Des Riaux, 2008.

0 AUBERT Nathanaélle, ibid., p. 95.
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Malgré ses limites, cette nouvelle prérogative a le mérite d’associer la
représentation nationale a des décisions essentielles en matiére de défense lors d’un
débat ad hoc; elle constitue donc un « progrés démocratique indubitable »'.
Rappelons en effet que le « secret et la concentration du processus décisionnel au
sein de ’exécutif rend délicate ’action du Parlement »"** : ce dernier dispose de peu
de leviers pour influencer les décisions prises par 1’exécutif ; 1’article 35 lui en
fournit un nouveau.

En outre, le controle parlementaire des opérations militaires s’avere
particuliérement nécessaire dans un contexte budgétaire tendu. Le nombre et le colit
des opérations militaires extérieures n’ont cess¢ d’augmenter : dix a douze mille
militaires sont concernés chaque année, pour prés de huit-cent-cinquante-deux

millions d’euros en 20087

Il était important que le Parlement approuve ces
engagements aussi lourds de conséquences d’un point de vue diplomatique, humain et
financier.

Ce nouveau pouvoir de contrdle a été appliqué sans dispositions transitoires : dés
le 22 septembre 2008, le Parlement s’est prononcé sur la prolongation de

I’intervention des forces armées en Afghanistan784.

D. Le controle des nominations présidentielles

. . 5 . ’ . . 85
Toujours dans un « souci de transparence et d’exemplarité républicaine »"*, le
constituant a ¢largi le contrdle parlementaire aux nominations présidentielles. Le
pouvoir de nomination de I’Exécutif est pluriel : selon I’'usage qu’en fait son titulaire,

il peut étre «umn pouvoir formel de nomination (l’entérinement), un pouvoir

8 CARCASONNE Guy, La Constitution, op.cit., p. 182.

2 FOUCAULT Martial, IRONDELLE Bastien, « Dynamique parlementaire de la politique de
défense : une comparaison franco-britannique », Revue internationale de politique comparée, vol. 16,
n°3, 2009, p. 473.

3 HOUILLON Philippe, ibid, p. 65.

8 Le Parlement s’est prononcé a cing autres reprises : le 28 janvier 2009 pour la prolongation de
cinq interventions au Tchad, en République centrafricaine, en Cote-d’Ivoire, au Liban et au Kosowo ;
le 12 juillet 2011 sur la prolongation de I’intervention en Libye ; le 22 avril 2013 au sujet de
I’intervention au Mali ; le 25 février 2014 sur I’intervention en Centrafrique ; le 13 février 2015 pour
I’intervention en Irak.

78 Projet de loi constitutionnelle de modernisation des institutions de la V¢ République, op.cit., exposé des
motifs.
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substantiel de nomination (la désignation) et, syntheése des deux précédents, un
pouvoir pur de nomination (la nomination discrétionnaire) » *°. Parce que « la
modernité est incompatible avec toute espece d’autorité personnelle et n’admet que

e g . 787
des autorités d’institution »

, ce pouvoir de nomination est critiqué. Notamment
parce qu’il permet a I’Exécutif de contrdler certains secteurs clés en nommant des
personnes qui lui sont favorables : une fois nommés, « les hommes du Président, ou
plus généralement les hommes de |’Exécutif, peuvent étre en mesure de porter dans
leur domaine propre la volonté présidentielle, selon [’autorité et |’influence du chef

de I’Etat »™; ’impartialité de I’Exécutif peut étre sujette a caution.

Le Gouvernement a donc repris les préconisations n° 7 et 8 du Comité
Balladur™: le projet de loi de réforme constitutionnelle prévoyait qu’une commission
constituée de députés et sénateurs donne un avis préalable a la nomination par le
Président de la République a certains emplois, dont la liste serait fixée par une loi
organique’ " ; cette loi définirait la composition de la commission et les modalités
selon lesquelles elle rendrait son avis. Parce que les nominations faites par le
Président de la République sont suspectées d’étre politiques ou le fruit de
« marchandages »"°', cette disposition visait donc & permettre au Parlement de donner

son opinion en toute transparence.

Si I’ Assemblée nationale et le Sénat n’étaient pas d’accord sur les modalités de

ce controle des nominations, les deux chambres souhaitaient mettre en place « une

% MONTAY Benoit, « Le pouvoir de nomination de 1’Exécutif sous la V® République », Jus
Politicum, n°11, décembre 2013, p.16.
™7 Ibid., p. 17.
" MONTAY Benoit, ibid., p. 12.
™ Le comité Balladur avait proposé qu’un comité ad hoc, composé de parlementaires, se prononce
par avis simple avant la publication des décrets présidentiels procédant a certaines nominations.
L’objectif du Comité était triple : clarifier les compétences respectives du président de la République
et du Premier ministre en matiére de nominations ; circonscrire le champ des nominations
susceptibles d'étre visées par une procédure d'encadrement dans le but d'éviter qu'elles n'apparaissent
comme le "fait du Prince" ; définir une procédure a la fois efficace et transparente.
0 Le Comité Vedel avait lui aussi proposé, en 1993, les emplois qui sont pourvus par une nomination
délibérée en Conseil des ministres soit fixé par un texte de nature législative afin d’éviter que la liste
%?isse étre modifiée par la fixation de I’ordre du jour en Conseil des Ministres.

DEBRE Bernard, Compte-rendu intégral des débats, troisiéme séance du 22 mai 2008.

-187 -



UNIVERSI
PANTRED DE PADIRAC Hortense| These de doctorat | mai 2018

véritable procédure »”**. La commission des Lois de I’Assemblée nationale a estimé
que le systéme prévu par le Gouvernement était lourd a mettre en place : quelle forme
prendra cette commission ? S’agira-t-il d’un organe permanent ou ponctuel ? Sera-t-il
paritaire ? Combien de membres le composerait ? Autant de questions pratiques
soulevées par cette disposition. Enfin, le rapporteur Warsmann craignait qu’une telle
commission devienne «un lieu hautement politisé et ou manqueraient les
compétences nécessaires pour juger de profils trés différents » . A I'image des
pratiques américaines, I’ Assemblée nationale souhaitait que 1’avis sur les nominations
soit rendu « par la réunion des commissions permanentes compétentes de chaque
assemblée. La réunion comprendra par conséquent les députés et les sénateurs
compétents et intéressés par la nomination envisagée, et le caractere bicaméral de
cette réeunion permettra d’obtenir un avis unique sur les nominations, et non deux
avis pouvant étre divergents »°* . En outre, la commission des lois de 1’Assemblée
nationale avait prévu un droit de veto a la majorité des trois cinquiémes’ .

Le Sénat préférait que soit créée une nouvelle catégorie de commission mixte
paritaire : « un organe non permanent comstitué pour rendre un avis sur une ou
plusieurs nominations, issu des commissions permanentes compétentes dans le
secteur pour lequel interviendra la nomination »"° . Mais 1’ Assemblée nationale a
jugé que la mise en place d’une telle commission serait « complexe et peu
satisfaisante »°". Un « compromis satisfaisant »"°® a finalement été adopté : les
nominations visées par l'article 4 du projet de loi constitutionnelle seront effectuées
apres consultation de la commission permanente compétente de chaque assemblée. Le

chef de 1'Etat ne pourra procéder a une nomination si l'addition des votes négatifs

72 SPONCHIADO Lucie, « Du droit de regard au droit de veto : le contrdle restreint opéré par les
parlementaires sur les nominations présidentielles », Revue francaise de droit administratif, n°5,
2011, p. 1120.
;Zj WARSMANN Jean-Luc, ibid.

Idem.
™ L’opposition a contesté cette derniére mesure, accusant la majorité de « verrouill[er] le dispositif
au-dela du raisonnable » en lui donnant « un droit de veto inaccessible » ; elle a donc déposé, sans
succes, plusieurs amendements visant & obtenir un blocage des nominations a la majorité simple, plus
facile a réunir pour 1’opposition.
"0 HYEST Jean-Jacques, Compte-rendu intégral des débats, séance du 19 juin 2008.
7 WARSMANN Jean-Luc, Rapport fait au nom de la commission des Lois constitutionnelles, de
législation, du suffrage universel, du Reglement et d'administration générale (1) sur le projet de loi
constitutionnelle, modifié par le Sénat, de modernisation des institutions de la V° République, op.
cit.,p. 74.
" HYEST Jean-Jacques, ibid., p. 20.
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dans chaque commission représente au moins trois cinquiéme des suffrages exprimés

au sein des deux commissions .

La loi organique du n° 2010-837 du 23 juillet 2010 relative a l'application du
cinquiéme alinéa de l'article 13 de la Constitution a établi la liste des emplois concernés.

Cette liste a ensuite été complétée a plusieurs reprises :

En 2012, a été ajouté le directeur général de la société anonyme BPI-Groupe,
structure holding de la nouvelle banque publique d’investissement, créée la méme
année®”. En octobre 2013, la loi organique sur la transparence de la vie publique a
ajouté cette liste le président de la Haute Autorité pour la transparence de la vie
publique

La loi organique n® 2013-1026 du 15 novembre 2013 relative a 1’indépendance
de I’audiovisuel public a supprimé le contrdle des nominations des présidents de
France Télévisions, de Radio France et de la société en charge de 1’audiovisuel
extérieur de la France ; ces derniers sont désormais nommés par le Conseil supérieur
de I’audiovisuel (CSA).

La loi organique n°2014-871 du 4 ao(t 2014 relative & la nomination des
dirigeants de la SNCF a ajouté aux fonctions soumises au cinquiéme alinéa de
I’article 13 de la Constitution :

—le président du conseil surveillance de la SNCF (établissement
public holding de SNCF Mobilités et de SNCF Réseau) ;

—le président du directoire de la SNCF (par ailleurs président du conseil
d’administration de SNCF Mobilités) ;

—le président délégué¢ du directoire de la SNCF (par ailleurs président du
conseil d’administration de SNCF Réseau).

Enfin, une proposition de loi organique adoptée par 1’Assemblée nationale le
24 mars 2015 a élargi le champ du controle par les commissions parlementaires a la
nomination du président du conseil d’administration de 1’Agence frangaise pour la
biodiversité.

Les parlementaires ont voulu mettre en place une procédure solennelle et
transparente : 1’audition est publique, les délégations de vote sont interdites®”', les
dépouillements doivent é&tre simultanés dans les deux assemblées afin d’éviter

- 802 . . : . o
qu’elles ne s’influencent™ . Malgré ces précautions, la procédure de contrdle des

™ Voir le compte-rendu intégral des débats, deuxiéme séance du 8 juillet 2008.

%9 Le contrdle parlementaire de cette nomination remplace celui qui s’exergait auparavant sur celle

du président du conseil d’administration de 1’établissement public OSEO, auquel la BPI a succédé.

%01 Cette mesure a suscité de vives discussions entre les deux assemblées : 1’Assemblée nationale

souhaitait interdire les délégations de vote alors que le Sénat voulait laisser aux parlementaires cette

possibilité. Les assemblées ne sont pas arrivées a se mettre d’accord sur ce point aprés deux lectures.

L’Assemblée nationale statua en dernier recours, aprés 1’échec de la commission mixte paritaire.
Jean-Luc Warsmann estimait préférable, afin de garantir la sincérit¢ du vote, que « les deux

commissions votent comme deux bureaux de vote dans une méme élection » et que, dés lors, « les
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nominations suscite des critiques” . L’article 13 précise que «/’audition ne peut

avoir lieu moins de huit jours apres que le nom de la personne dont la nomination est

L, . . 804
envisagée a été rendue public »

; or, aucun délai n’est prévu entre la vacance de
I’emploi et I’annonce de la personne pressentie. De méme, le délai dans lequel les
parlementaires doivent rendre leur avis n’est pas précisé®®”. Rien n’empéche donc
I’Exécutif comme le Parlement de « jouer la montre » : les études américaines ont en
effet montré combien le temps est un facteur clé du confirmation process™®, pouvant
étre au service de stratégies politiques®”’. Comme le souligne Lucie Sponchiado, « les
commissaires se livrent [...] a un controle restreint opérant contre une erreur
manifeste de nomination et cette nouvelle compétence pourrait ériger les
commissions permanentes en coauteurs avec le président de la République de ['acte

L . , . . 808
de nomination, ce qui emportera des conséquences contentieuses certaines » .

Bien qu’imparfaite, la procédure d’audition obligatoire présente tout de méme
des avantages. Elle apporte une triple information : non seulement les parlementaires
peuvent se forger une opinion sur le candidat a travers ses réponses, mais ce dernier
peut aussi saisir, a travers les questions posées, certains enjeux ou attentes liés a sa
future fonction. Enfin cette audition étant publique, toute personne intéressée peut se

tenir informée®® .

dépouillements [aient] lieu a la méme heure » ; les sénateurs ont approuvé cette précaution, AN,
compte- -rendu des débats, séance du 29 septembre 2009.

La Cour européenne des droits de I’Homme avait affirmé, dans ses deux avis consultatifs sur le
projet de loi concernant la loi organique relative au Défenseur des droits que «les
gages d'indépendance offerts par cette procédure de l'article 13 sont insuffisants », V. CNCDH, Avis
sur le Défenseur des droits, 30 sept. 2010, § 15, réitérant son avis de février 2010.

804 Art. 13, Constitution de 1958.
805 SPONCHIADO Lucie, ibid., pp. 1120-1122.

% GERHARDT Michael J., Thefederal appointments process, A constitution and historical analysis,
Duke University Press, 2003 COHEN BELL Lauren, The Senate's Use of Delay to Shape the Federal
Judlcmr PoliticalResearch Quarterly, vol. 55, n® 3, 2002 pp. 589-607.

7 Ce fut le cas en 2010, avec le départ de la premdente en décembre de la présidente du Haut conseil
des Biotechnologies ; il a fallu attendre avril 2011 pour que le nom de son remplacant pressenti, Jean-
Frangois Daihault, soit connu. Il a été auditionné par le Parlement le 3 mai 2011, soit six mois aprés
la démission de son prédécesseur.

\s SPONCHIADO Lucie, idem.

% Idem. Les articles 46 RAN et 16 RS prévoient que chaque commission organise la publicité de ces
auditions comme elles le souhaitent. Si toutes font I’objet d’un compte-rendu écrit, disponible sur le
site Internet des assemblées, les retransmissions vidéo tendent a se développer.
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Partant du principe que pour controler il faut étre informé, le Constituant a
développé de maniére conséquente 1’information des assemblées dans des domaines
jusqu’alors soustraits au pouvoir 1égislatif : les affaires européennes, la défense et les
nominations présidentielles. Les parlementaires disposent désormais d’un véritable
droit de regard dans ces domaines, méme si I’on peut craindre qu’il soit, en pratique,
limit¢é par la pression du fait majoritaire. En revanche, d’un point de vue
institutionnel, le Constituant s’est contenté de consolider les outils de contrdle

existants.
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82. Le renforcement des outils existants

Pierre Avril considérait que le controle parlementaire devait « s affirmer de

10
; ¢’est dans cette

maniére plus concréte et plus opérationnelle, moins évanescente »*
optique que le Constituant s’est placé en 2008. Les moyens de contrdle existants
avaient montré leurs limites. Le Parlement a souhaité les renforcer en consolidant sa
coopération avec la Cour des Comptes (A) et en inscrivant dans la Constitution les

commissions d’enquéte parlementaires (B).

A. Une coopération plus étroite entre le Parlement et la Cour des Comptes

La réforme constitutionnelle de 2008 marque un renforcement de la
collaboration entre le Parlement et la Cour des Comptes. Celle-ci, apparue dés le
XIX™ siécle, s’est renforcée dans les années 1990°"') date a laquelle les
parlementaires ont voulu réaliser un controle plus efficace des finances publiques.
Comme le souligne Pascal Jan, « ce n’est pas un paradoxe si la matiere budgétaire et
financiere constitue le coeur de la reconquéte du pouvoir législatif, matiere qui a
toujours constitué la colonne vertébrale du controle parlementaire, de son
emancipation a son affirmation. Controler les finances publiques, c’est aussi
contréler les politiques gouvernementales »*'? ; le Comité Balladur partageait cette

analyse.

En matiére de contréle des finances publiques, les parlementaires s’appuient
fortement sur les travaux de la Cour des Comptes, réputés pour leur rigueur et leur

819 THIERS Eric, ibid., p. 71.

81« La loi du 14 septembre 1822 remet & la Cour des comptes la responsabilité de certifier
I’exactitude des comptes généraux publiés par le ministre des Finances aprés que la loi du
27 juin 1819 oblige la Cour a assister les chambres. Cette compétence n’a jamais été exploitée par
les parlementaires pour accroitre leur emprise sur [’exécutif [...]. A la décharge du Parlement, ces
aspects du controle budgétaire ne constituaient pas le ceeur des préoccupations des libéraux et des
partisans du régime parlementaire, encore trop peu nombreux. Cependant, les relations existent entre
le Parlement et la Cour des comptes, et c’est assez naturellement que la Constitution du 27 octobre
1946 consacre la mission d’assistance de la Cour au Parlement et que la Constitution de 1958
reprend a son compte cette avancée constitutionnelle. », JAN Pascal, « Parlement et Cour des
Comptes », Pouvoirs, n°146, 2013/3, p. 117.

812 Ibid., p. 108.
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impartialité. Véritable « auxiliaire de démocratie »*", cette derniére constitue une
source d’information privilégiée pour le Parlement: c’est pourquoi, afin de
bénéficier de son expertise, il a cherché a étendre la mission d’assistance de la
Cour, avec pour point d’orgue I’adoption de la LOLF®* En pratique, cette
coopération prend la forme de rapports®” transmis au Parlement afin d’alimenter sa
réflexion®'®. La collaboration de la Cour lui est particuliérement utile lors de
I’examen des lois de finances : elle « livre ses analyses sur [’exécution des crédits
par mission et par programme |[...J, elle évalue la pertinence des enveloppes
globalisées et fongibles mises a la disposition des ministres »*'". La Cour produit
¢galement « un rapport préliminaire au rapport sur [l’évolution de [’économie
nationale et sur les orientations des finances publiques qui structure le debat
d’orientation budgétaire »*"* ; elle ne manque pas d’analyser « les modifications
budgétaires opérées par les décrets d’avance »*°. Enfin, chaque projet de loi de
finances est accompagné d’un rapport de la Cour des comptes « sur les mouvements
de crédits opérés par voie administrative dont la ratification est demandée dans le
projet de loi de finances rectificative ou de réglement »**°. En outre, les
commissions des Finances sont destinataires de certains rapports thématiques, tels
que les « bleus » relatifs aux comptes et a la gestion des entreprises publiques™' ou
les référés adressés au Gouvernement par la Cour et leurs réponses®. Les
commissaires utilisent ces informations pour poser des questions écrites, organiser
des auditions ou déposer des propositions de loi. La LOLF a également élargi la
collaboration entre la Cour des Comptes et les parlementaires en leur permettant de
demander des informations ponctuelles : 1’article 58 impose a la Cour « ['obligation
de répondre aux demandes d'assistance formulées par le président et le rapporteur
général de la commission chargée des finances de chaque assemblée dans le cadre
des missions de contréle et d'évaluation »**. En outre, il autorise les commissions
des Finances et des Affaires sociales de 1’Assemblée nationale et du Sénat a
demander des enquétes sur les organismes qu'elles controlent. La Cour dispose d’un
délai de huit mois avant de rendre ses conclusions a la commission qui a émis la
demande ; cette derniére doit ensuite statuer sur leur publication®. Cette
disposition a regu de nombreuses applications, « signe d’une détermination
parlementaire a exercer totalement et pleinement le controle parlementaire
budgétaire »** : de 2001 a 2013, prés de cent-dix demandes ont été adressées a la
Cour, preuve de I’intérét que les parlementaires portent a cette procédure et de son

813 PRAT Michel-Pierre, JANVIER Cyril, « La Cour des Comptes, auxiliaire de la démocratie »,
Pouvoirs, Seuil, n°146, 2013/3, pp. 97-107.

Rappelons qu’il s’agit d’un texte d’initiative parlementaire, adopté de maniére consensuelle,
preuve que la nécessité pour les chambres de bénéficier de 1’expertise de la Cour des Comptes fait
I’unanimité chez les parlementaires, et ce au-dela des clivages partisans.

Selon le premier président de la Cour des Comptes, cette derniére « remet prés d’'une centaine de
rapports par an au Parlement », SEGUIN Philippe, « Du contrdle parlementaire, par Philippe
Séguin », Le Monde, 27 mai 2008.
$16°Art. 58, Loi organique n° 2001-692 du 1 aodt 2001 relative aux lois de finances.

817 JAN Pascal, ibid., p. 110.

1% Idem.

9 Idem.

20 Idem.

21 Art. L. 135-3, Code des juridictions financiéres.

%22 Art. L. 135-5, Code des juridictions financiéres.

823 Art. 58-1, Loi organique n°® 2001-692 du 1 aodt 2001 relative aux lois de finances.
824 Art 58-2, Loi organique n° 2001-692 du 1 aott 2001 relative aux lois de finances.
825 JAN Pascal, « Parlement et cour des comptes », ibid., p. 112.
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utilité. Sans doute le délai restreint de huit mois et la publicité qui est faite de ces

. .. . . . . \ 826
enquétes par la commission des Finances expliquent-ils en partie son succes® .

Le Parlement dispose donc d’une information abondante et de qualité mais, en
régle générale, sous-utilisée. Pour le Comité Balladur « /’insuffisante exploitation des
données tient, pour une large part, a ce que la Cour des Comptes ne travaille que
pour les commissions des finances et les missions d’évaluation et de controle (y
compris en matiére sociale), lesquelles agissent en ordre dispersé »**. Pour que le
Parlement coopere plus étroitement avec la Cour des Comptes, il proposait que

I’« article 24 (fasse mention) de ce que le Parlement est assisté, dans ses fonctions de

828

controle et d’évaluation des administrations, par la Cour des comptes » Bien

entendu, le Parlement aurait pu solliciter en sus d’autres organismes d’audit et
d’évaluation, publics ou privés. Cette disposition consacrait « au rang le plus élevé de
la hiérarchie des normes, de missions non-juridictionnelles confiées a la Cour par la
loi organique relative aux lois de finances du ler aoiit 2001 (LOLF) » **°. Aux yeux
du Comité, mentionner dans la Constitution une mission d’assistance de la Cour des

Comptes au Parlement ne portait pas atteinte a 1’indépendance de la Cour tout en

créant « les conditions d’un meilleur dialogue »*°.

En effet, la Cour des Comptes est particulierement attachée a son
indépendance, comme [I’attestent les déclarations de Philippe Séguin, le
premier président de I’époque : « Le Parlement a déja a sa disposition une
grande masse d'expertises et peut solliciter la Cour sur les sujets qu'il
souhaite. Il ne servirait donc a rien de vouloir rattacher la Cour au
Parlement. Elle est déja a sa disposition. Le véritable enjeu n'est pas le
positionnement de la Cour, mais la capacité du Parlement a exploiter
l'expertise dont il est déja destinataire. Je suis convaincu que l'aide que la
Cour apporte au Parlement est d'autant plus utile et d'autant plus crédible
qu'elle vient d'une institution reconnue par tous comme indépendante. Voila
pourquoi nous défendons le statut actuel de la Cour, celui d'une juridiction
indépendante. Ce statut ne nous empéche en rien de répondre aux demandes
du Parlement. 1l garantit en revanche l'impartialité de notre programmation
et de nos observations. Qui trop embrasse, mal étreint... Faire de la Cour un

826 Idem.

%27 Idem.

828 Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions de la
V° République, proposition n°42.

829 GRABALAS Fanny, « La Cour des Comptes, entre conseil et assistance », IRENEE, Université
Nancy, 2001.

30 Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions de la
V¢ République, op. cit., p. 54.
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service du Parlement détruirait a coup sur ce qui fait la pertinence et la
légitimité de cette institution o1, L’indépendance de la Cour est d’autant

plus essentielle qu’elle garantit & la représentation nationale de bénéficier

d’informations fiables et impartiales®”.

L’article 21 du projet de loi constitutionnelle mentionnait donc 1’assistance prétée par
la Cour des Comptes au Parlement, selon les préconisations du Comité Balladur : il
précisait que la « Cour des comptes assiste le Parlement dans le controle de [’action du
Gouvernement. Elle assiste le Parlement et le Gouvernement dans le contréle de
I’exécution des lois de finances et de l'application des lois de financement de la sécurité
sociale. Elle contribue & [’évaluation des politiques publiques »***. Cet article était lourd
de conséquences : en pratique, I’ensemble des commissions permanentes, ainsi que les
commissions d’enquéte, pouvaient demander des études a la Cour des Comptes, au méme

titre que la commission des Finances™*.

Conscients de la richesse de la collaboration entre le Parlement et la Cour, le Sénat
et I’ Assemblée nationale ont souhaité I’étendre. Les sénateurs ont €largi les compétences

de la Cour en matiere de finances publiques.

Deux amendements identiques, déposés par le groupe socialiste et 1’'union
des démocrates, ont été adoptés en séance publique contre I’avis du rapporteur : ils
précisaient que la Cour des Comptes « exprime son opinion sur la sincérité des
comptes de I'Etat et de la sécurité sociale » ; il s’agissait pour leurs auteurs
« d’élever au rang constitutionnel 1’exigence de sincérité des comptes publics »*>°
posée dans la loi organique du ler aodt 2001 relative aux lois de finances*®. Le
Ministre Karoutchi a considéré que « ¢a ne coiitait pas cher d’accorder ce point a
lopposition »®7; il s’est donc déclaré « pas forcément opposé a cette idée »** et

831 SEGUIN Philippe, « Du contréle parlementaire, par Philippe Séguin », Le Monde, 27 mai 2008
%32 JAN Pascal, ibid., pp. 107-116.
833 Art. 21, Projet de loi constitutionnel de modernisation des institutions de la V¢ République, op.cit.
34 En premiére lecture, Jean-Luc Warsmann a considéré que la formulation du Gouvernement portait
a confusion. Selon lui, « le Parlement disposera de [’assistance exclusive de la Cour des comptes
pour sa fonction de contréle de l’action du Gouvernement, tandis que l’assistance en matiere de
controle de [’exécution des lois de finances et de [’application des lois de financement est une
assistance conjointe au Parlement et au Gouvernement. Le fait que [’assistance de la Cour des
comptes soit exclusive devrait avoir des conséquences sur ses modalités. Le législateur pourra par
exemple prévoir une transmission préalable de certains programmes de contréle établis par la Cour
des comptes. Il pourra exiger la remise des travaux demandés au titre du contréle dans des délais
contraignants et sans que la Cour des comptes puisse invoquer son propre programme de travail
pour se soustraire a la demande ou la reporter » Le controle de I’action du Gouvernement fixe les
limites de 1’assistance pouvant étre demandée par le Parlement a la Cour des Comptes. Devant
I’importance que la mission d’assistance pourrait avoir sur le travail du Parlement et celui de la Cour
des comptes, le rapporteur préconisait de renvoyer la définition des conditions et limites de cette
assistance a une loi organique ; le Sénat s’est rangé a cet avis.
35 ARTHUIS Jean, Sénat, séance du 23 juin 2008.

Sénat, Compte-rendu intégral des débats, séance du 23 juin 2008.
%7 Entretien avec un collaborateur de Jean-Luc Warsmann.
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s’en est remis a la sagesse des sénateurs. En revanche, la commission des lois de
I’ Assemblée nationale a contesté cette formulation au motif qu’on ne demande pas
a la Cour des Comptes une opinion, mais une affirmation®’ ; elle a supprimé la
mention relative a la sincérité des comptes de 1’Etat et de la sécurité sociale.
Néanmoins, tenant compte de la préoccupation exprimée par le Sénat, les députés
ont introduit a I’article 21 une disposition selon laquelle « les comptes des
administrations publiques sont équilibrés et sinceres. Ils donnent une image fidele
du résultat de leur gestion, de leur patrimoine et de leur situation financiére »**° ;
cette formulation a été approuvée par les sénateurs car elle satisfaisait I’intention
premicre du législateur : « octroyer a la Cour mission générale et permanente de
s assurer du « bon emploi des fonds publics », en tant qu’institution supérieure de
contréle »**.

Les députés, quant a eux, ont étendu 1’assistance de la Cour a I’évaluation des

politiques publiques :

Les commissaires socialistes avaient déposé un amendement visant a permettre
que « le Parlement puisse benéficier de l'assistance de la Cour des comptes pour
'évaluation des politiques publiques »**. Cette mesure a obtenu le soutien de Jean-Luc
Warsmann, qui a jugé que la « mention de la fonction d’évaluation de la Cour des
Comptes dans la présente révision est dissociée de tout autre lien avec le Parlement et
le Gouvernement que celui exprimé par la place de [’article 47-2 au sein du titre de la
Constitution consacré aux relations entre le Parlement et le Gouvernement »**. Non
seulement 1’adoption de cet amendement participait de la stratégie de négociation avec
I’opposition mais Jean-Luc Warsmann, trés concerné par 1’évaluation des politiques
publiques, « partageait véritablement leur position »**. L’amendement SRC a
également ét¢ approuvé par le Sénat®®’.

% KAROUTCHI Roger, Sénat, séance du 23 juin 2008.

89 WARSMANN Jean-Luc, Rapport fait au nom de la commission des lois constitutionnelles, de la
législation et de [’administration générale de la République sur le projet de loi constitutionnelle,
modifié par le Sénat (n°993), de modernisation des institutions de la Ve République, op.cit., p. 148.
840 WARSMANN J ean-Luc, amendement n°25.

841 PRAT Michel-Pierre, JANVIER Cyril, « La Cour des comptes, auxiliaire de la démocratie »,
op.cit., p. 97.

2 Amendement n°176.

¥ WARSMANN Jean-Luc, idem.

%4 Entretien avec un collaborateur de Jean-Luc Warsmann.

5 Selon Jean-Jacques Hyest, « la formulation adoptée par I'Assemblée nationale, a l'initiative de sa
commission des lois et des membres du groupe socialiste, permet[ait] de souligner, par cohérence
avec l'amendement adopté a l'article 24 de la Constitution, que la mission d'évaluation des politiques
publiques incombe au premier chef au Parlement et au Gouvernement et que dans ce cadre, les
pouvoirs législatifs et exécutifs peuvent bénéficier du concours de la Cour des comptes. L'évaluation
des politiques publiques couvre un champ plus large que le contréle de l'action du Gouvernement car
il inclut toute question relative aux entreprises publiques, aux finances sociales, aux collectivités
territoriales et a leurs établissements publics », HYEST Jean-Jacques, Rapport au nom de la
commission des Lois constitutionnelles, de législation, du suffrage universel, du Reéglement et
d’administration générale sur le projet de loi constitutionnelle, adopté par I’Assemblée nationale, de
modernisation des institutions de la Ve République, Sénat, n°387, Annexe au procés-verbal de la
séance du 11 juin 2008, p. 146.
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Cette nouvelle mission d’assistance en matiere d’évaluation des politiques
publiques apparait comme « prolongeant les changements institués par la LOLF en
vue de 1’établissement d’une nouvelle gouvernance financiére »**. En effet, la LOLF
visait 4 renforcer les pouvoirs du Parlement en matiére budgétaire®’, renforcement
qui passait par une collaboration plus étroite avec la Cour, dont 1’indépendance
garantissait une information fiable. Parce qu’aucune bonne décision budgétaire ne
peut étre prise sans une information de qualité, « les controles [effectués par la Cour]
deviennent par la méme des instruments stratégiques d’aide a la décision »**.

La LOLF a entrainé « une mutation du contréle de régularité de [’exécution du
budget de I’Etat en contréle des résultats et de la performance »**°. La Cour a
profondément changé son approche et ses méthodes de travail : « il ne s’agit pas de
dénoncer au ministre ou au Président de la République tel ou tel errements, mais de
verifier la pertinence des hypotheses de travail définies ou des résultats présentés
pour garantir la réalisation des performances »*°. Dés lors, sans qu’elle aille jusqu’a
se prononcer sur 1’opportunité politique des décisions prises par |’Exécutif,
« l’évaluation impliquée par le controle de performance sur [’efficience et [’efficacité
des entités et des politiques relevant de la compétence de la Cour la conduit
nécessairement a orienter les choix des pouvoirs publics, tant il est vrai que la
recherche de [’efficacitée est devenue [’éléement incontournable de [’action

' En 2008, I’évaluation n’était pas étrangére a la Cour : elle était au

publique »*
contraire « [’apanage de la juridiction financiere, méthode a peine cachée de
l’examen de la gestion (...) la méthode évaluative consiste en effet a analyser

[’économie, [’efficacité, [’efficience de la gestion des organismes publics et des

6 GRABALAS Fanny, ibid., p. 13.

7 MIGAUD Didier, « Moderniser la gestion publique et renforcer le pouvoir budgétaire du
Parlement», RFFP, n° 73,2001, p. 37.

#8  ESCLASSAN Marie-Christine, « Un phénoméne international : I’adaptation des contrdles
financiers a la nouvelle gestion publique », RFFP, n° 101, 2008.

%9 Ibid., p. 6.

850 ALVENTOSA Jean-Raphaél, « La Cour des Comptes : une place constitutionnelle renforcée », Les
Petites Affiches, n° 254, 2008, p. 82. Voir également DAUTRY Philippe et LAMY Philippe, «
Contréle de la gestion publique par la Cour des Comptes et le Parlement : concurrence ou
complémentarité ? », RFFP n° 80, 2002, p. 119.

%1 GRABIAS Fanny, ibid., p. 6.
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L . 852 , 1 .
politiques publiques »~°°. La réforme de 2008 a donc ¢élevé «au niveau
constitutionnel des attributions en matiere d’évaluation reconnues, en des termes

différents, par les articles 57 et 58 de la LOLF »**.

Le nouvel article 47-2, issu de la révision de 2008, a également redéfini la
collaboration entre la Cour des Comptes et les assemblées. Auparavant, les missions
d’assistance de la Cour au Parlement et au Gouvernement dans le contrle de 1’exécution
des lois de finances et des lois de financement de la sécurité sociale figuraient aux derniers
aliénas des articles 47 et 47-1 de la Constitution. Désormais, avec ’article 47-2, un article

lui est spécifiquement dédié®, qui consacre implicitement la fonction de conseil de la

83 Allant « au-dela de la filiation pure et simple avec [ses] travaux habituels »*°, la

Cour
réforme place la Cour dans une « phase nouvelle tout a fait différente, consacrée a la
détermination préalable des orientations et des choix »>' ou elle « apparait finalement
comme un organe d’évaluation et d’expertise pour [’ensemble de la réflexion budgétaire,
une fonction qui dépasse tres largement sa fonction traditionnelle de gardien des regles
budgétaires »**®. Avec I’évaluation des politiques publiques, le conseil que la Cour fournit
au Parlement change de dimension, méme s’il s’avére juridiquement 1imité** : il dépasse

le champ des finances publiques pour faire de la rue Cambon « un aiguillon de la bonne

politigue »*®°, revalorisant ainsi la place de la Cour dans les institutions.

852 CRUCIS Henry-Michel, « L’article 47-2 de la Constitution, la réforme de la Cour des Comptes et
la responsabilité des gestionnaires de fonds publics », AJDA, 2009, p. 1408.

%3 GRABIAS Fanny, idem.

4 CARCASONNE Guy, La Constitution, op.cit., p. 233.

¥5 Selon Fanny Grabias « la reconnaissance et 1’élargissement constitutionnel des missions de la
Cour, au travers notamment de [’évaluation des politiques publiques, nous conduit a y voir une
reconnaissance implicite de la fonction de conseil de [’institution : le constituant confie a la Cour
une mission nouvelle qui aura, selon nous, tendance a développer les recommandations et leur suivi,
et surtout dans un domaine qui concerne désormais l’ensemble de la sphere publique », ibid., p. 14-
15

6 ESCLASSAN Marie-Christine, « Les évolutions de la place de la Cour des Comptes dans le
processus de décision budgétaire », RFFP, n° 59, 1997, p. 35.

7 Ibid.

5 Ibid.

%9 Comme le précise Fanny Grabias, « implicitement reconnue par la révision constitutionnelle de
2008, la fonction de conseil n’est pourtant pas juridiquement consacrée. Les limites a cette
consécration se révelent dans le partage des fonctions d’évaluation avec les pouvoirs publics, mais
également dans [’analyse de la fonction de conseil telle qu’on la rencontre ailleurs, qui tendrait a
faire de la Cour un conseiller singulier », ibid, p. 17.

80 SEGUIN Philippe, « La Cour, vigie des finances publiques », RFFP, n° 100, 2007, p. 223.
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Le Parlement devait toutefois préciser, non seulement la notion d’évaluation,
qui n’a pas été définie par le Constituant, mais aussi les modalités d’assistance de la
Cour au Parlement en la matiére. Pour ce faire, 1’Assemblée nationale a choisi,
conformément aux préconisations du comité Balladur, d’instituer, & I’occasion de la
réforme de son réglement en 2009, un « comité d’évaluation et de controle », chargé
de coordonner les demandes qui seront formulées par les différents organes internes
de 1’Assemblée nationale a la Cour des Comptes®®'. Le Conseil Constitutionnel a
censuré une partie du dispositif au motif qu’« il n’appartient pas au reglement mais a
la loi de déterminer les modalités selon lesquelles un organe du Parlement peut
demander cette assistance » . Pour satisfaire le Conseil Constitutionnel,
I’Assemblée nationale a adopté, le 3 février 2011, la loi n°® 2011-140 tendant a
renforcer les moyens du Parlement en matiére de contrdle de 1’action du
gouvernement et d’évaluation des politiques publiques, qui établit les modalités
d’assistance de la Cour des Comptes au Parlement. Elle prévoit ainsi que « la Cour
peut étre saisie d’'une demande d’évaluation d’une politique publique par ['un des
présidents de chacune des assemblées, de leur propre initiative ou sur proposition
d’une commission permanente dans son domaine de compétence ou de toute instance
permanente créée (...) pour procéder a l’évaluation des politiques publiques dont le
champ de compétence dépasse le domaine de compétence d’une seule commission
permanente (...) »5%,

Afin d’éviter les évaluations concurrentes ou la prolifération des demandes,
toutes les demandes passent par le filtre du président de I’assemblée concernée™*. Le
nouvel article 47-2 de la Constitution met ainsi fin a la relation exclusive que la
commission des Finances entretenait avec la Cour : « i/ doit étre lu comme habilitant
tous les organes des assemblées (commissions permanentes ou d’enquétes) a requérir

865

l’aide de la Cour »™°, laissant craindre une multiplication de demandes qui

81 Résolution modifiant le réglement de 1’Assemblée nationale, adoptée le 27 mai 2009.
%62 Décision n° 2009-581 DC du 25 juin 2009.
863 Art. L. 132-5, code des juridictions financiéres.
84 Peuvent demander 1’aide de la Cour des Comptes le Comité d’évaluation et de contrdle de
I’Assemblée nationale (nonobstant la faculté pour le président de I’Assemblée nationale, qui est
président de ce Comité, de demander de son propre chef 1’assistance de la Cour des comptes), les
délégations parlementaires aux droits des femmes des deux assemblées, la délégation sénatoriale a la
prospective et la délégation sénatoriale aux collectivités territoriales et a la décentralisation, les
ggmmissions permanentes.

Idem.

- 200 -



UNIVERSITE PARIS II
PANTHEON-ASSA

DE PADIRAC Hortense| These de doctorat | mai 2018
paralyserait la Cour des Comptes ; or cette derniére ne peut pas réaliser plus de «
quatre a cing évaluations par an »*°. Le Parlement, conscient de ce risque, a pris les
moyens nécessaires pour ne pas saturer la Cour de demandes d’évaluation.

En pratique, cette assistance prend la forme d’un rapport communiqué au
Parlement dans un délai de douze mois maximum®’. Il ne s’agit néanmoins que d’une
« assistance » a 1’évaluation, car la Cour ne peut émettre que des préconisations ; il
revient aux parlementaires de prendre les mesures politiques ou Iégislatives

nécessaires®®,

La Cour a di elle aussi s’adapter a sa nouvelle mission : devenant un
interlocuteur privilégié du Parlement en matiere d’évaluation, elle a été obligée de
« préciser la démarche, pour répondre aux consultations et apporter ses conseils,

. . . . . .7 869
puisqu’a cette occasion, elle n’est pas loin de pratiquer du conseil »”".

Comme en témoigne Philippe Hayez, conseiller maitre, la Cour a di
mettre en place une nouvelle méthode de travail pluraliste : « Pour la Cour,
évaluer les politiques publiques signifie aussi accepter un positionnement
moins prétorien que celui que lui vaut sa fonction juridictionnelle : la Cour
assiste le Parlement sans avoir le monopole de [l’évaluation. [...] Dans cet
exercice, la Cour recherche une « analyse aussi large et partagée que
possible », ce qui ne signifie pas nécessairement le consensus »°"°. La Cour
recourt a des « comités d’accompagnement », comprenant des personnalités
extérieures ; ils sont présidés par le président de la chambre ou de Ia
formation commune chargée de 1’évaluation, le président de section ou le
contre-rapporteur. La Cour s’assure en outre que les « parties prenantes » ont

bien la possibilité d’exprimer leurs vues®’".

Cette adaptation a pris du temps, en raison notamment de la redéfinition des

rapports entre la Cour et les chambres régionales des Comptes®’.

%6 HAYEZ Philippe, « La Cour des comptes : du contrdle a I’évaluation », Revue francaise
d'administration publique, 2015/3, n° 155, p. 70.

87 Art.3, loi n° 2011-140 tendant a renforcer les moyens du Parlement en matiére de contréle de
I’action du gouvernement et d’évaluation des politiques publiques.

%8 GRABIAS Fanny, « La Cour des Comptes, entre conseil et assistance », op.cit.

89 ALVENTOSA Jean-Raphaél, « La Cour des comptes : une place constitutionnelle confortée »,
ibid., p. 82.

0 HAYEZ Philippe, ibid., p. 706.

1 Idem.

2 11 s’agit des évaluations sur la médecine scolaire (Cour des Comptes, 2011a); I’aide aux
biocarburants (Cour des Comptes, 2012b) ; le soutien a 1’assurance-vie (Cour des Comptes, 2012c) ;
les relations entre 1’administration fiscale et les particuliers et les entreprises (Cour des Comptes,
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La mission d’assistance en matiére d’évaluation des politiques publiques
nécessitait des approches transversales, impliquant une collaboration étroite
entre la Cour des comptes et les chambres régionales des comptes. Avant
méme [’adoption de la réforme constitutionnelle, le Président de Ia
République, dans son discours a I’occasion du bicentenaire de la Cour le 5
novembre 2007, avait demandé a cette derniére de se réformer en vue de
devenir le « grand organisme d’audit et d’évaluation des politiques publiques
»*” dont la France a besoin. Philippe Seguin avait alors transmis au Premier
ministre, Frangois Fillon, des propositions afin que la programmation de
travaux des juridictions financiéres territoriales permette des enquétes
globales. Un projet de loi a été déposé sur le bureau de 1’ Assemblée nationale
le 28 octobre 2009 11 envisageait notamment la mise en place d’une unité
organique des juridictions financiéres ; les chambres régionales des comptes
auraient alors été intégrées a la Cour®”. Ce texte, contre lequel s’est élevé en
partie le syndicat des juridictions financiéres, a suscité une vive polémique.
Le Parlement a donc accordé un délai supplémentaire a la Cour et aux
chambres régionales des comptes pour trouver un consensus. Aprés 1’audition
de Didier Migaud, devenu Premier Président, par la commission des lois de
I’ Assemblée Nationale, le 7 juillet 2010, un projet de loi remanié¢ a été
examiné par cette méme commission le 15 septembre 2010. Mais ce texte, qui

continuait de diviser, n’a finalement pas été adopté®’®.

Malgré 1’échec de la réforme des chambres régionales des Comptes, la Cour des
Comptes a persévéré dans sa volonté de s’organiser en vue d’évaluer au mieux les
politiques publiques : elle a notamment soumis son systéme d’information a une
analyse critique menée par le Contrdle fédéral des finances Suisse. Sans attendre
qu’une procédure ad hoc soit adoptée, la Cour s’est ¢galement lancée dans une série
d’évaluations expérimentales. Les premicres évaluations de politiques publiques en
collaboration avec le Parlement ont eu lieu en 2011. Six ont été engagées : deux a la
demande du Parlement, plus précisément sur la saisine du président de 1’ Assemblée
nationale, pour le comité d’évaluation et de controle des politiques publiques (CEC),

respectivement sur la médecine scolaire et sur la politique publique d’hébergement

2012d) ; le contrdle de la sécurité des navires (Cour des Comptes, 2012¢) et ’hébergement d’urgence
des personnes sans domicile (Cour des Comptes, 2011Db).

¥ GRABIAS Fanny, ibid., p. 15.

¥4 11 s’agissait du projet de loi portant réforme des juridictions financiéres, AN, n° 2001, 28 octobre
20009.

%75 Philippe Seguin envisageait en 2009 de regrouper les vingt-deux chambres régionales des comptes

en six a dix chambres interrégionales.
876 GRABIAS Fanny, ibid., pp. 15-16.
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877

des personnes sans domicile”’’ ; quatre réalisées a I’initiative de la Cour elle-

méme®’®. L’évaluation des politiques publiques constitue le « grand chantier »*"° de

la Cour des Comptes, dans lequel elle s’investit pleinement; a charge pour le

Parlement de faire bon usage de ce nouveau conseil dont il peut désormais disposer.

B. La constitutionnalisation des commissions d’enquéte

. . A s 880
« Outil majeur du controle de l’action gouvernementale »

, cette procédure
ne figurait pas dans la Constitution®™ ; un amendement parlementaire adopté a
I’ Assemblée nationale a donc inséré dans la Constitution un article 51-2 qui prévoit
que « pour [’exercice des missions de controle et d’évaluation [...] des commissions
d’enquéte peuvent étre créées au sein de chaque assemblée ».

Les raisons de 1’adoption de cet amendement sont avant tout politiques. Jean-
Luc Warsmann portait, avec Bernard Accoyer et Jean-Jacques Hyest, la responsabilité
de faire adopter la réforme constitutionnelle, tiche ardue compte-tenu des clivages
politiques. Des compromis ont di étre faits afin de rallier le nombre de
parlementaires nécessaire a [’adoption du projet de réforme au Congreés; des
tractations politiques ont eu lieu jusqu’au dernier moment. Arnaud Montebourg
« était chargé de négocier le texte pour la gauche. Il était prét a négocier avec le
Gouvernement et a méme pris publiquement position en faveur de la réforme. Mais
Jean-Marc Ayrault, qui était président du groupe SRC, ainsi que Frangois Hollande,
alors Premier Secrétaire du Parti Socialiste, ne voulaient pas laisser a Nicolas
Sarkozy le bénéfice d’un succes politique. Bernard Accoyer tentait donc de sonder la
gauche sur ses intentions. Ils restaient dans le flou avant de conditionner leur vote a
des revendications inacceptables pour la droite, comme le vote des étrangers » 2.

Bernard Accoyer s’est alors tourné vers les radicaux de gauche pour trouver les voix

¥77 Ces deux rapports ont été publiés en 2011.

% Deux ont fait I’objet d’une publication en janvier 2012 sous la forme de rapports publics
thématiques, 1’un sur la politique d’aide aux biocarburants, I’autre sur la politique en faveur de
I’assurance-vie. Les deux autres évaluations réalisées a I’initiative de la Cour ont été achevées au
premier semestre 2012 ; elles portent sur la politique des relations de 1’administration fiscale (la
direction générale des finances publiques) avec les entreprises et les particuliers et sur la politique de
sécurité des navires.

s HAYEZ Philippe, ibid., p. 710.

0 HOUILLON Philippe, « Le contrdle extraordinaire du Parlement », op.cit., p. 65.

%! Elles étaient uniquement mentionnées dans 1’ordonnance du 17 novembre 1958 relative au
fonctionnement des assemblées parlementaires, qui n’a la valeur que d’une loi ordinaire.

Entretien avec un collaborateur de Bernard Accoyer.
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nécessaires : le Président de I’Assemblée nationale a donc accepté leur proposition
d’inscrire les commissions d’enquéte dans la Constitution ; il était d’autant plus

favorable & cette mesure qu’il la jugeait « inoffensive »™>.

Dans I’ensemble, la constitutionnalisation des commissions d’enquéte a été
saluée par la doctrine. Certains y ont vu « une volonté de faire du contréle
parlementaire un instrument d’évaluation pouvant déboucher sur un travail
législatif »***. D’autres ont considéré qu’il s’agissait d’'un moyen de renforcer les
droits de I’opposition : si « ce nouveau droit ne s’adresse pas spécifiquement aux
groupes d’opposition et aux groupes minoritaires, ceux-ci en seront bien les

o S 885
principaux bénéficiaires » .

D’autres encore, a I’image de Guy Carcassonne, ont
regretté que 1’on ne mette pas fin & cet « interdit absurde »™° qu’est I’impossibilité
de créer une commission d’enquéte lorsque des poursuites judiciaires sont engagées ;
le Parlement demeure empéché d’enquéter sur les sujets qui mériteraient le plus son
attention™’. Lors des débats parlementaires, la majorité a systématiquement rejeté
tous les amendements allant dans ce sens. Le Parlement a toutefois su s’adapter a
cette contrainte : comme le soulignent Pierre Avril et Jean Gicquel, « [’appréciation
de la recevabilité est trés largement fonction de celle de 1’opportunité politique »*** ;
lorsqu’une information judiciaire est en cours, le Parlement adapte le champ
d’investigation de la commission pour permettre sa constitution®’. Les commissions

d’enquéte constituent « le reflet de la rationalisation du Parlement »*° : malgré les

innovations de la réforme constitutionnelle de 2009, elles restent fortement encadrées.

83 Idem. Rappelons que la réforme constitutionnelle de 2008 a été adoptée sur le fil, avec deux voix
d’avance. A gauche, seul Jack Lang a voté pour ; il lui était difficile de se prononcer contre un texte
aussi fidéle aux préconisations du rapport auquel il avait activement participé.
%4 HOUILLON Philippe, ibid., p. 65.
8 GELARD Patrice, Rapport fait au nom de la commission des Lois constitutionnelles, de
législation, du suffrage universel, du Reglement et d'administration générale (1) sur la proposition de
resolution, présentée par M. Gérard LARCHER, Président du Sénat, tendant a modifier le Réglement
du Sénat pour mettre en ceuvre la révision constitutionnelle, conforter le pluralisme sénatorial et
rénover les méthodes de travail du Sénat, Sénat, n°427, 20 mai 2009, p. 22.
Szj CARCASSONNE Guy, La Constitution, op.cit., p. 254.

Idem.
888 AVRIL Pierre, GICQUEL Jean, Droit Constitutionnel, op.cit., p. 312.
% THIERS Eric, « Le contrdle parlementaire et ses limites juridique : un pouvoir presque sans
entraves », op. cit, p. 76.

VALLET Elisabeth, « Les commissions d’enquéte parlementaires sous la Cinquiéme République »,
Revue francaise de droit constitutionnel, n°54, 2003/2, pp. 249-278.
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§3. Rendre sa place au contréle en séance publique

Le contrdle constitue « la fonction parlementaire par excellence »*'. Pourtant,
il n’occupait qu’une place mimine en séance publique. Aussi, toujours en vue de
rendre le contrdole parlementaire plus efficace, le Constituant a souhaité sanctuariser
un temps spécifique dans 1’ordre du jour (A); quant aux séances de questions au
Gouvernement, elles ont ét¢ modernisées (B). Enfin, afin d’éviter la multiplication

des lois dites « symboliques », le Parlement peut désormais adopter des résolutions

Q).

A. Le partage de ’ordre du jour

La refonte de 1’article 48 de la Constitution, relatif au partage de I’ordre du jour,
a provoqué d’importantes crispations entre I’Assemblée nationale et le Sénat: il
s’agissait en effet d’une innovation majeure dans la mesure ou elle rompait avec
cinquante ans de pratique parlementaire. La maitrise de 1’ordre du jour par I’Exécutif
a constitué I’un des mécanismes du parlementarisme rationalisé : « en prévoyant une
distinction entre ordre du jour prioritaire et complémentaire, en faisant bénéficier le
Gouvernement d’une triple priorité®”, et partant, en lui donnant la possibilité de
déterminer la quasi-totalité du role des assemblées, la Constitution assurait [a
I’Exécutif] une tribune d’expression méme en ['absence de majorité stable »***. Or,
I’introduction du fait majoritaire, en annihilant [’opposition, a boulevers¢ la
perception du systéme imaginé par le Constituant en 1958 : « d’élément d’équilibre
du régime en temps de guerre entre les acteurs du Parlement, il est devenu une arme
redoutable aux mains de Gouvernements forts d’une majorité stable »***. Ces derniers

n’ont pas hésité a mettre la main sur ’ordre du jour des assemblées : de 1986-1995,

¥ LAUVAUX Philippe, «Le contrdle, source du régime parlementaire, priorité du régime

grésidentiel », Pouvoirs, op.cit., p. 35.

92 ) : : ) : . (e ) . Y . . . .
Il s’agissait d’une triple priorité, car aux termes de 1’article 48 d’alors, le Premier ministre pouvait

non seulement inscrire les sujets de son choix, mais encore sélectionner les textes d’initiative

parlementaire qu’il souhaitait voir évoquer, le tout dans I’ordre de passage qu’il avait déterminé.

%3 DOUTEAUD Stéphanie, « Un an de gestion parlementaire du nouvel article 48 de la

Constitution », RFDC, n°87,2011/3, p. 516.

¥4 Idem.
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83 % des lois étaient d’origine gouvernementale, avec un pic en 1988 ou 94 % des
textes votés étaient d’origine gouvernementale. Les assemblées n’ont eu alors de
cesse « de revitaliser »*° initiative parlementaire : la loi constitutionnelle du 4 aoft
1995, qui a instauré une séance mensuelle d’ordre du jour réservée aux assemblées, a
permis de doubler la proportion de lois d’origine parlementaire : entre 1995 et 2008

ces derniéres ont représenté 29,4% des textes adoptés contre 15,5% auparavant® .

Malgré ces avancées, la mainmise de I’Exécutif sur 1’ordre du jour
parlementaire, véritable exception frangaise™’, était considérée comme « la marque
d’un profond déséquilibre »**. Le Comité Balladur a donc cherché « d tracer les
voies d’un meilleur équilibre »*°°, en tenant compte de trois impératifs : « donner au
Parlement la maitrise de son ordre du jour, permettre au Gouvernement de mettre en
discussion, dans des délais raisonnables, les projets traduisant ses choix politiques,
ouvrir a [’opposition la possibilite d’exprimer effectivement ses critiques et ses
propositions » 00,

Le Comité proposait que deux semaines de 1’ordre du jour soient réservées au
Gouvernement afin de faire examiner les textes de son choix’!, les deux autres
semaines devant étre consacrées aux travaux du Parlement’”. Il suggérait également
que la troisieme semaine soit « comsacrée au travail législatif et laissée a
I’appréciation de la conférence des présidents »°* : elle pourrait alors inscrire a
I’ordre du jour des propositions de loi ou, si elle le souhaite, des projets de loi

gouvernementaux. Quel que soit le choix de la Conférence des Présidents, une

journée entiere de séance serait réservée aux groupes politiques n’appartenant pas a la

%5 HERIN Jean-Louis, « L'ordre du jour réservé. Sept années de gestion sénatoriale de l'article 48-3
de la Constitution », Pouvoirs, vol. 105, n°2, 2003, p. 159.

¥ BACHSCHMIDT Philippe, « Droit parlementaire. Le succés méconnu des lois d'initiative
parlementaire », Revue frangaise de droit constitutionnel, vol. 78, n°2, 2009, p. 350.

%7 Comme 1’a souligné le Comité Balladur, la « regle qui prévaut généralement a [’étranger veut que
la fixation de l’ordre du jour procéde d’une négociation entre le gouvernement et sa majorité ainsi
qu’avec l’opposition », Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage
des institutions de la V° République Une V° République plus démocratique, op.cit., p. 31.

% Idem.

Y9 Ibid., p. 32.

%% Idem.

P! Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions de la
V¢ République, proposition n°20.

%2 Idem.

%% Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions de la
V¢ République, Une Ve République plus démocratique, op.cit., p. 32.
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majorité’. Enfin, la quatriéme semaine serait dédiée au contrdle et a I’évaluation des

politiques publiques ; les groupes n’appartenant pas a la majorité disposeraient la
aussi d’une journée de séance’”. Parce que le contrdle et 1’évaluation souffraient
d’un défaut de publicité aussi bien au sein du Parlement qu’a I’extérieur, le Comité
Balladur souhaitait leur donner « un écho plus large »°*°, ce qui signifiait notamment

leur accorder plus de place en séance publique.

L’article 22 du projet de loi constitutionnelle a repris les préconisations du Comité
Balladur. Il proposait un partage équitable de I’ordre du jour : deux semaines d’ordre du
jour réservées au Gouvernement et deux semaines avec un ordre du jour établi par la
Conférence des Présidents de chaque assemblée. Les dispositions prévues dans le projet de
loi ont d’abord dégu les observateurs, qui les ont jugées classiques et trop favorables au
Gouvernement : 1I’exposé des motifs du projet de loi constitutionnelle précisait que deux
semaines seraient réservées au Gouvernement et que les deux restantes seraient partagées
« entre les fonctions législatives — pour [’examen de projets ou de propositions de lois- et
les fonctions de contréle »’”". Or, il n’était pas certain que les assemblées utilisent ce
temps pour controler le Gouvernement car « nombre de parlementaires estiment que
l’importance de leur travail s’évalue a l’aune du nombre de lois votées, ce qui laisse

. . A . 908
penser que ces deux semaines pourraient étre consacrées au vote de textes » .

Ce partage équitable de 1’ordre du jour entre le Gouvernement et les assemblées a
suscit¢ de vifs débats: si 1’Assemblée nationale y ¢était favorable, les sénateurs

910

considéraient que cette répartition était trop « rigide » ", « complexe »”'’ et méme

. g, 9711 - A - \ . . \
« irréaliste »”* ; 1ils pronaient un systéme plus conservateur avec trois semaines a la

*Ibid., proposition n° 21.
*Ibid., proposition n° 22.
%% Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions de la
V¢ République, ibid, p. 55.
%7 Exposé¢ des motifs, Projet de loi constitutionnelle de modernisation des institutions de la V°
République, AN, n°820, 23 avril 2008.
%%'1 ASCOMBE Michel, « L’article 22 (et ’article 9) », Petites affiches, n°97, 14 mai 2008, p.71
" HYEST Jean-Jacques Rapport au nom de la commission des Lois constitutionnelles, de législation,
du suffrage wuniversel, du Reéglement et d’administration générale sur le projet de loi
constitutionnelle, adopté avec modification par [’Assemblée nationale, de modernisation des
é'llqostitutions de la V° République, op.cit., p. 154.
o1 Idem.

Idem.
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. .. ’ r r 912 r r .
disposition du Gouvernement et une réservée aux assemblées” °. Les députés ont fini par
obtenir gain de cause: I’article 48 de la Constitution prévoit désormais que « deux
semaines de séance sur quatre sont réservées par priorité, et dans l'ordre que le
Gouvernement a fixé, a l'examen des textes et aux débats dont il demande l'inscription a

' . 913
l'ordre du jour » .

Si les assemblées disposent librement des deux semaines restantes, la Constitution
précise toutefois qu'une « semaine de séance sur quatre est réservée par priorité et dans
l'ordre fixé par chaque assemblée au controle de [l'action du Gouvernement et a
I'évaluation des politiques publiques »°'*. Cette disposition a été introduite par Jean-Luc
Warsmann : selon lui, sanctuariser une semaine d’ordre du jour dédiée au controle’’” aurait
I’avantage « d’inciter le Parlement a développer le controle et [’évaluation et a assurer a
cette fonction une publicité » et confererait « une solennité équivalente a celle de la
fonction législative »°'°. Enfin, réserver une semaine d’ordre jour au contrdle parlementaire
« serait cohérent avec la nouvelle définition des missions du Parlement, a l’article 24 de la

L 917
Constitution » .

L’idée de dédier une semaine enticre d’ordre du jour au contréle a suscité de
nombreuses réticences : les parlementaires, conscients de la faiblesse du controle
parlementaire, ont émis des doutes quant a I’intérét de consacrer une semaine enticre

d’ordre du jour au contrdle’’®. Beaucoup ont pointé la principale difficulté de cette

*2Jean-Jacques Hyest a proposé un systéme beaucoup plus conservateur que celui pensé par
I’ Assemblée nationale : trois semaines dédiées au Gouvernement et une réservée aux assemblées. En
revanche, les semaines des assemblées leur seraient exclusivement consacrées, sans possibilité pour
le Gouvernement d’inscrire a 1’ordre du jour des textes en navette, financiers ou relatifs aux états de
crise. Comme le projet de loi initial le prévoyait, le Sénat souhaitait qu’un jour de séance par mois
soit réservé a un ordre du jour arrété par la Conférence des Présidents a I’initiative des groupes
politiques minoritaires ; cette s€éance s’imputerait sur les semaines dont disposent les assemblées.
L’opposition, cherchant a étendre le plus possible ses droits, a jugé qu’un seul jour était trop peu et a
proposé de passer a trois jours par mois d’initiative parlementaire réservée aux groupes minoritaires,
ce qui lui a été refusé.

°1> Art. 48 alinéa 2, Constitution de 1958 modifi¢e en 2008.

°'* Art. 48 alinéa 4, Constitution de 1958 modifi¢e en 2008.

15 Jean-Luc Warsmann regrettait que « la nouvelle rédaction de l’article 48 de la Constitution qui est
proposée ne prévoit pas de distinguer, au sein de ['ordre du jour fixé par la Conférence des
Présidents, entre un « temps de controle » et un « temps de législation », contrairement a ce qui était
glréoposé par le « comité Balladur », WARSMANN Jean-Luc, Rapport n® 892, op.cit., p. 376.

017 Idem.

Idem.
' Arnaud Montebourg, au nom du groupe SRC, a émis des doutes sur le contenu de cette semaine.
Quant a Benoist Apparu, député UMP, il craignait que les semaines réservées a I’initiative
parlementaire ne soient en réalité consacrées a I’examen des textes prioritaires du Gouvernement : il
s’agissait d’un véritable risque étant donné que le Gouvernement pouvait utiliser cette semaine pour
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semaine : son contenu. Elle supposait que les assemblées produisent suffisamment de
travaux de contrdle pour la remplir, ce dont députés et sénateurs doutaient’'’. Pour Jean-
Luc Warsmann cette semaine devait permettre de donner une visibilité inédite aux travaux
de controle, cantonnés jusqu’alors au public restreint des commissions permanentes ; il
considérait qu’elle pourrait étre aisément nourrie par I’examen de propositions de
résolution visant a la création de commissions d’enquéte, des débats sur les conclusions
d’une commission d’enquéte ou d’une mission d’information, des propositions de
résolution portant sur des propositions d’actes communautaires’*’. En outre, « la priorité
reconnue au contréle n’implique pas I’exclusivité »**' : 1a Conférence des Présidents peut
donc compléter I’ordre du jour de la troisiéme semaine par des initiatives législatives’.
On pouvait donc craindre que la semaine de contrdle soit monopolisée par les textes
1égislatifs, perdant ainsi sa fonction initiale. A charge pour la Conférence des Présidents de
faire respecter les dispositions prévues a l’article 48 et éviter ainsi toute captation de
I’ordre du jour par le Gouvernement. Enfin, certains, a 1’image de Didier Mauss,
craignaient qu’elle ne soit une semaine d’absentéisme plus que de contrdle en raison du

manque d’intérét de nombreux parlementaires pour les travaux de contrdle et d’évaluation :

examiner les projets de loi de finances et de financement de la sécurité sociale ainsi que des textes en
navette.

Y De maniére générale, le Sénat estimait que les assemblées n’étaient pas en capacité de nourrir deux
semaines d’ordre du jour, « sauf a reprendre de maniére systéematique sous la forme de propositions
de loi des initiatives gouvernementales » (HYEST Jean-Jacques, Rapport sur le projet de loi
constitutionnelle, adopté aprés modifications par [’Assemblée nationale en deuxieme lecture, de
modernisation des institutions de la Ve République, op.cit., p. 2), la quatriéme semaine d’ordre du
jour étant réservée a l’initiative parlementaire, les sénateurs craignaient que cette derniére ne soient
détournées par I’Exécutif (Voir BACHSCHMIDT Philippe, op.cit. Certaines propositions de loi sont
en effet suggérées par le Gouvernement : ce dernier les transmet clés en main au parlementaire qui
accepte de la déposer en son nom. Ce dernier est ainsi quasiment assuré de voir son texte voté et
promulgué.

720 Jean-Luc Warsmann avait méme imaginé que, le cas échéant, la Conférence des Présidents pourrait
« consacrer tout ou partie de cet ordre du jour réservé a l’examen de projets ou de propositions de
loi — ce qui serait notamment pertinent lorsque le projet ou la proposition de loi est la traduction
législative des conclusions d une mission de contrdle ou d’évaluation ».

2 HYEST Jean-Jacques, Rapport sur le projet de loi constitutionnelle, adopté aprés modifications
par [’Assemblée nationale en deuxieme lecture, de modernisation des institutions de la Ve
Républigue, op.cit., p. 25.

22 Jean-Luc Warsmann avait assuré qu’il serait possible a I’assemblée concernée de « consacrer tout
ou partie de cet ordre du jour réservé a [’examen des projets ou des propositions de loi » (rapport de
lére lecture, Assemblée nationale, p. 376).
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il s’agissait selon lui de I’« invention la plus diabolique qu’on ait trouvée pour réduire le
923

temps de présence des parlementaires » .

Si Jean-Luc Warsmann est parvenu a imposer cette troisiéme semaine d’ordre
du jour dédiée au contrdle et a 1’évaluation, il n’a pas levé toutes les interrogations et
les préventions qui planaient sur son contenu. Sans compter que le fait majoritaire
risque de nuire a son efficacité : il sera difficile pour la majorité de critiquer une
politique qu’elle a soutenue. Développer les activités de contréle, notamment en
séance publique, nécessite que la majorité opere une révolution copernicienne : se
libérer de la pression partisane et du fait majoritaire. Car controler 1’action du
Gouvernement et évaluer ses politiques revient en réalité a controler le Président de la
République, qui est devenu, dans les faits, le véritable instigateur de la politique

%4 Cette semaine de contrdle peut en revanche participer a la

gouvernementale
revalorisation de l’opposition®® : parce « qu’elle est faite pour contréler, pour
aiguillonner la majorité »°*°, 1’opposition peut se servir de cette semaine dédiée au

contrdle comme d’une tribune privilégiée pour exercer sa fonction de contre-pouvoir.

Au-dela de la question de consacrer une semaine entiére de 1’ordre du jour au
contrdle et a I’évaluation, c’est le principe méme du partage de celui-ci qui a été contesté.
Certains députés, comme Didier Migaud, se sont opposés au principe de différenciation des
semaines de I’ordre du jour : s’ils estimaient « légitime de vouloir consacrer plus de temps

927

a la fonction de controle et d’évaluation » ', ils considéraient qu’on ne pouvait pas

2 MAUS Didier in ROGER Patrick, « Faux semblants et vrais risques du « nouveau » Parlement »,
Le Monde, Editorial & Analyses, jeudi 26 mars 2009, p.2.

¢ LASCOMBE Michel, « Les nouvelles régles relatives a la fixation de I’ordre du jour sous la V©
République », Les petites Affiches, n°254, 19 décembre 2008, p. 87.

925 La réforme constitutionnelle de 2008 s’est attachée a revaloriser 1’opposition : non seulement elle
a été institutionnalisée — 1’article 51-1C de la Constitution précise désormais que « /e réglement de
chaque assemblée détermine les droits des groupes parlementaires constitués en son sein. Il
reconnait des droits spécifiques aux groupes d’opposition de [’assemblée intéressée ainsi qu’aux
groupes minoritaires » - mais un certain nombre de droits spécifiques lui ont été reconnus. Parmi
ceux-1a, la possibilité de disposer d’un jour de séance par mois. Voir ROZENBERG Olivier, THIERS
Eric, L opposition parlementaire, La documentation francaise, coll. Les Etudes, 2013 ; VIDAL-
NAQUET Ariane, « Le renouveau de I’opposition », Pouvoirs, n°146, 2013/3, pp. 133-147 ; NABLI
Béligh, « L'opposition parlementaire : un contre-pouvoir politique saisi par le droit », Pouvoirs, vol.
133, n°® 2, 2010, pp. 125-141; SUREL Yves, « L'opposition au Parlement Quelques éléments de
comparaison », Revue internationale de politique comparée, vol. 18, n°2, 2011, pp. 115-129.

%26 PRELOT Marcel, Institutions politiques et droit constitutionnel, 1961, op.cit.

2T MIGAUD Didier, compte-rendu des débats, AN, deuxieme sé¢ance du mercredi 28 mai 2008.
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) ., 928
« saucissonner les tdches du Parlement » °.

C’était également 1’avis des sénateurs qui
estimaient que la distinction entre travail de controle et travail 1égislatif n'était pas toujours
fondée. Les sénateurs du groupe communiste sont allés plus loin encore en affirmant que
cette disposition « ne renforcfait] pas les pouvoirs des assemblées »°*°. 1ls considéraient
que «la force du Parlement, c’est le pouvoir législatif, le pouvoir de faire la loi. La
conception républicaine de Uinstitution parlementaire réside en ce pouvoir »°. Selon
eux, le développement de la fonction de contrdle ne servait qu’a « détourner le Parlement
de sa mission premiére, la mission législative »”*'. Jean-Jacques Hyest, rapporteur du texte
au Sénat, s’il a utilisé des arguments différents, partageait la position des sénateurs
communistes : au Parlement, le travail 1égislatif doit primer sur le controle et 1’évaluation.
Le Comité Balladur avait d’ailleurs rappelé que la réforme constitutionnelle ne devait pas
conduire «a une paralysie du processus législatif et donc, de [l'action du
Gouvernement »°*%, lequel, « sauf a abandonner lesprit de la V° République, doit disposer
du temps nécessaire pour mettre en ceuvre sa politique »°>".

Qualifié par certains « d’erreur lourde de conséquences »°>*, le partage de ’ordre du
jour prévu a I’article 48 a été adopté dans un climat de profond scepticisme : il témoigne de
la faible confiance que certains commentateurs, comme les parlementaires eux-mémes,
avaient dans la capacité du Parlement a travailler de manieére autonome, sans étre sollicité
par le Gouvernement. Si I’Exécutif dispose effectivement de multiples possibilités
d’empietement, la Conférence des Présidents est censée faire respecter les droits des

assemblées en matiere d’ordre du jour.

B. La consécration des questions au Gouvernement

928
Idem.
2 BORVO COHEN-SEAT Nicole, Sénat, séance du 24 juin 2008.
%0 1dem.
931
Idem.

%32 Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation des institutions de la V¢ République,
« La réforme institutionnelle deux ans aprés », Rapport, 17 mai 2010.

3 AVRIL Pierre, « Premier bilan de la réforme de la procédure législative », Les Nouveaux Cahiers
du Conseil constitutionnel, vol. 32, n°3, 2011, p. 186.

%% MAZEAUD Pierre, « La révision de la Constitution », Revue francaise de droit constitutionnel,
vol. 77, n° 1, 2009, p. 150.
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Pragmatique, le Comité Balladur souhaitait utiliser la médiatisation dont
bénéficient les questions d’actualité pour donner une visibilité plus importante aux
travaux de contrdle : il a suggéré que certaines séances de questions d’actualité
« soient consacreées a des sujets préalablement définis et que la réplique et la relance
des questions soient possible »°>°. Ces séances, retransmises a la télévision, pouvaient
permettre aux parlementaires de valoriser leur travail de contréle, notamment auprés
du grand public, dans le cadre d’un échange avec le Gouvernement dans I’Hémicycle.
Il souhaitait également que ces séances soient réservées a 1’opposition, montrant ainsi
que, dans le systéme majoritaire actuel, le contrdle et 1’évaluation constituaient avant
tout une préoccupation de 1’opposition. Et puisque 1’opposition contrdle plus
volontiers le Gouvernement, le Comité estimait nécessaire que la majorité et les
autres groupes disposent d’un temps de parole équivalent’. Enfin, le Comité
souhaitait que des séances de questions d’actualité puissent étre organisées en session
extraordinaire”’ ; en effet, alors que le Parlement a siégé en session extraordinaire en
juillet 2007, il n’a pu interroger le Gouvernement qu’a partir du mois d’octobre.

Conscient de I’importance médiatique et politique prise par les questions
d’actualité¢ au fil des années, le Gouvernement, dans 1’article 22 du projet de loi
constitutionnelle, a prévu qu’ « une séance par semaine au moins, y compris pendant
les sessions extraordinaires prévues a l'article 29, [soit] réservée par priorité aux

. , 938
questions des membres du Parlement et aux réponses du Gouvernement»

conformément aux préconisations du Comité Balladur®*’

; cette mesure, qui a fait
consensus dans les deux assemblées, a été¢ adoptée sans difficulté et sans aucune

modification.

C. Un changement substantiel : le vote de résolutions parlementaires

3 Idem.

%S1bid., proposition n° 44.

%7 Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions de la
V¢ République, proposition n° 45.

%38 Art. 22, Projet de loi constitutionnel de modernisation des institutions de la Véme République,
op.cit.

%39 Ce n’était qu’une faculté exceptionnellement mise en ceuvre.
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Afin d’éviter les lois bavardes et sans portée normative, le Comité Balladur
préconisait d’autoriser le Parlement a voter des résolutions940; ces textes, non
contraignants a 1’égard du Gouvernement, devaient permettre a la représentation
nationale d’exprimer des vceux, des opinions ou une préoccupation. La encore, voter
des résolutions est un droit reconnu a de nombreux Parlements européens, tels que les
Parlements britannique, allemand ou suédois. En France, parce que les résolutions ont
pu constituer un moyen détourné de mettre en cause la responsabilité du
Gouvernement, les auteurs de la Constitution de 1958 ont veillé¢ a les proscrire : le
Conseil Constitutionnel a refusé, dans sa décision du 17 juin 1959 portant sur le
reglement de I’Assemblée nationale, qu’elles soient rétablies, au motif que la
responsabilité du Gouvernement ne peut étre mise en cause « que dans les conditions
et suivant les procédures fixées par les articles 49 et 50 »°*' de la Constitution. Les
réformes constitutionnelles 1992 et 1999 ont cependant mis en place une procédure
qui permet aux assemblées de voter des résolutions sur les propositions d'actes
communautaires de nature législative’*. L’impossibilité pour le Parlement de voter
des résolutions a eu deux inconvénients majeurs : lorsque le Gouvernement souhaitait
consulter le Parlement sur 1’orientation de sa politique dans un domaine précis, il ne
pouvait le faire qu’en déposant un projet de loi ou en pronongant un discours de
politique générale, ce qui engageait sa responsabilité’®; or, il est bien moins
contraignant de voter une résolution. En outre, I’impossibilité faite au Parlement
d’adopter des résolutions a conduit a la multiplication de lois dites
« mémorielles »’**; ces textes, qualifiés par Robert Badinter de « lois
compassionnelles »***, ont en commun « de se référer a un événement du passé, non

pour punir rétroactivement ses auteurs, mais pour établir entre le passé et le présent

un lien de « reconnaissance », dans toutes les significations de ce mot : le constat

0 Ibid., proposition n°48.
! Décision n°59-2 DC du 17 juin 1959.

Art.5, Loi constitutionnelle n® 92-554 du 25 juin 1992 ajoutant a la Constitution un titre : "Des
Communautés européennes et de 1'Union européenne" ; art.2, Loi constitutionnelle n°99-49 du 25
‘;A%nvier 1999 modifiant les articles 88-2 et 88-4 de la Constitution.

HOUILLON Philippe, « Le controle extraordinaire du Parlement », op.cit., pp. 63-64.

On peut citer par exemple la loi n® 2000-644 du 10 juillet 2000 instaurant une journée nationale a
la mémoire des victimes des crimes racistes et antisémites de 1’Etat francais et d’hommage aux Justes
de France, la loi n° 2001-70 du 29 janvier 2001 relative a la reconnaissance du génocide arménien de
19150u la loi n°® 2001-434 du 21 mai 2001 — dite « Loi Taubira » — tendant a la reconnaissance de la
traite et de I’esclavage.

%5 ACCOYER Bernard, Rapport d’information fait en application de l'article 145 du Reéglement au
nom de la mission d'information sur les questions mémorielles, AN, n°1262, mars 2008, p. 22.
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d’une réalité, I’expression d’une gratitude ou au contraire la contraction d’une
dette »°*. Or, elles comportent de nombreux risques : inconstitutionnalité, atteinte a
la liberté d’opinion et d’expression ou a la liberté des enseignants et des chercheurs,
remise en cause des fondements de la discipline historique, fragilisation de la société

Loy . . . 94
ou création de tensions diplomatiques’’.

C’est pourquoi, afin que la loi soit
uniquement normative et que le Parlement retrouve sa fonction tribunitienne, le
Comité Balladur souhaitait que ce dernier puisse voter des résolutions : en pratique,
le réglement des assemblées pourrait prévoir un délai minimum entre le dépot de la
résolution et son inscription a I’ordre du jour, ainsi que des régles relatives aux
modalités de signature et de présentation des propositions de résolution. Cette
proposition, jugée par Pierre Avril comme «/’une des voies d’affirmation du
Parlement »**, était congue comme une nouvelle forme de contrdle puisque le
Parlement était appelé a émettre un avis sur un sujet déterminé.

Le Comité suggérait également que le Parlement puisse voter des résolutions sur
les questions européennes’ : car méme si la Commission européenne transmet au
Parlement 1’ensemble des projets d’actes, de nature législative ou non®”’, il faut
I’accord du Gouvernement pour que les deux assemblées soient autorisées a délibérer
sur des questions, comme la négociation d’un traité européen, qui ne prennent pas la
forme d’un projet d’acte européen comportant des dispositions de nature législative
au sens national du terme””'. Considérant que cette situation n’est pas satisfaisante, le
Comité Balladur avait proposé d’étendre 1’obligation de transmission au Parlement a
I’ensemble des documents, projets et actes émanant d’une institution de 1’Union
européenne’”. Enfin, le Comité avait suggéré que le Parlement puisse voter des
résolutions en matiére internationale’ ; non contraignantes pour le Gouvernement,

elles traduiraient 1’état d’esprit de la Représentation Nationale. Si la résolution

4 Idem.
7 Ibid., pp. 36-56.
%% AVRIL Pierre in HOUILLON Philippe, ibid., p. 64.

Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions de la
V¢ République, proposition n°51.
%0 Ce qui n’ouvre pas pour autant la possibilité de voter des résolutions.
#! Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions de la
V¢ République, Une Ve République plus démocratique, ibid., p. 61.
2 Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions de la
V¢ République, proposition n°51.
3 Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions de la
V° République, proposition n°54.
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soutient I’action du Gouvernement, ce dernier pourrait en tirer avantage dans la

conduite des négociations en cours’>*.

La encore, la question du vote des résolutions a donné lieu a des oppositions de
principe entre I’ Assemblée nationale et le Sénat. Alors que I’article 12 du projet de loi
constitutionnelle autorisait le Parlement a voter des résolutions, Jean-Luc Warsmann,
Bernard Debré et Jacques Myard ont considéré « qu’une véritable revalorisation du
Parlement passait plus stirement par [’élargissement de ses fonctions — notamment
[’évaluation des politiques publiques — et le renforcement de ses missions de vote de la loi
et de contréle de [’action du Gouvernement que par [’adoption d’une procédure, celle des
résolutions, qui cantonne le Parlement dans une voie sans issue — sans portée normative ni
action de contréle »”>. En outre, I’Assemblée nationale redoutait que le caractére non
contraignant des résolutions ne crée des frustrations qui conduisent, pour les dépasser, au
dépot de propositions de loi. En revanche, le Sénat, favorable a cette mesure’’, a obtenu

gain de cause”’.

En 2008, le Constituant n’a pas rejeté le principe des résolutions compte-tenu de la
stabilité dont la V™ République a fait preuve : il leur a méme conféré une solennité plus
importante que celle initialement envisagée par le Gouvernement. Les sénateurs ont en

effet voulu que les conditions de vote des résolutions soient fixées par une loi organique et

% Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions de la
V¢ République, ibid., p. 63.

5 WARSMANN Jean-Luc, Rapport fait au nom de la commission des lois constitutionnelles, de la
législation et de [’administration générale de la République sur le projet de loi constitutionnelle,
modifié par le Sénat (n°993), de modernisation des institutions de la V° République, op. cit., p. 118.
936 Cette mesure a fait consensus au Sénat comme en témoignent les six amendements allant dans ce sens,
déposés par les sénateurs de tous bord. En effet, la possibilité pour le Parlement de voter des résolutions était
une mesure défendue par les sénateurs PS: peu «convaincus par les amendements » présentés par
I’ Assemblée nationale, les sénateurs PS considéraient que le « Parlement doit pouvoir s’ exprimer et prendre
position sur des sujets essentiels sur lesquels nos concitoyens s’interrogent ». La seule différence de vue
entre la majorité sénatoriale UMP et I’opposition concernait les conditions de ce vote : alors que le rapporteur
tenait a préciser, pour rassurer 1’Assemblée nationale, que ce vote se déroulerait dans des conditions fixées
par une loi organique et que les propositions de résolution mettant en cause, directement ou indirectement, la
responsabilité du Gouvernement seraient irrecevables, le PS ne voulait « pas poser de limites au vote de
résolutions par le Parlement » (SUEUR Jean-Pierre, Sénat, séance publique du 20 juin 2008).

»7 Le vote des résolutions était une mesure également défendue par les députés du groupe PS. Le
rapporteur, dans le cadre des négociations avec 1’opposition, se devait de trouver un consensus.
Puisque I’opposition acceptait le principe d’encadrement des propositions de résolution, il ne pouvait
supprimer la possibilité pour le Parlement d’adopter des résolutions. Cette rédaction a permis aux
deux assemblées de trouver un accord.
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\ 120958 . . . g
non pas par le réglement des assemblées™ . Comme 1’a souligné Xavier Prétot, « i/ n’est
pas innocent ainsi que le constituant ait substitué, en définitive, la loi organique au
réglement des assemblées pour déterminer les modalités d’adoption des résolutions »°”° :
si cette préférence marque la volonté des parlementaires de conférer une plus grande
b4 r b 960 r A b 9
solennité au vote des résolutions™ ", elle peut également apparaitre comme le signe d’une

certaine défiance a I’égard des réglements des assemblées”™'.

Parce que les résolutions étaient considérées « comme un risque »°**, par les députés
notamment, le Constituant a encadré leur procédure d’adoption’®. Si le Parlement est
désormais autorisé a voter des résolutions, cette pratique reste treés limitée. Les résolutions
subissent en effet un double contrdle : le Gouvernement a la faculté de déclarer irrecevable
une résolution avant son inscription a 1’ordre du jour s’il estime que son adoption ou son
rejet est de nature a engager sa responsabilité ou si elle contient des injonctions a son
égard”®. La possibilité « conférée au Gouvernement de déclarer Iirrecevabilité des
résolutions figurait déja dans le projet de modification du reglement intérieur de
I’Assemblée nationale rejeté par le Conseil Constitutionnel en 1959 »°%.

Faire du Gouvernement le seul organe apte a vérifier la recevabilité des résolutions
pose question : certains n’ont pas manqué de s’inscrire en faux contre « une disposition
[...] contraire a la séparation des pouvoirs »°*® ; on peut en effet se demander pourquoi le

controle de la recevabilité des résolutions n’a pas été dévolu a la Conférence des Présidents

"8 HYEST Jean-Jacques, Rapport sur le projet de loi constitutionnel, adopté en premiére lecture par
I’Assemblée nationale, de modernisation des institutions de la Veme République, op.cit., p. 115

% PRETOT Xavier in LUCHAIRE Frangois, CONAC Gérard, PRETOT Xavier (dir.), La
Constitution de la République francaise, 3° éd., Economica, Paris, 2009, p. 922.

%0 NIQUEGE Svlvain. « Les résolutions parlementaires de l'article 34-1 de la Constitution », Revue
francgaise de droit constitutionnel, vol. 84, n°4, 2010, p. 882.

%! Comme le fait remarquer Sylvain Niquege, « cette méfiance vis-a-vis des reglements intérieurs des
assemblées et de leurs modifications est parfaitement exprimée, pour la II1I° République, dans le traité
d’E. Pierre. Le réglement y est présenté comme n’étant qu’« en apparence la loi intérieure des
Assemblées ». Il constitue en réalité « un instrument redoutable aux mains des partis » ayant
« souvent plus d’influence que la Constitution elle-méme sur la marche des affaires publiques » (E.
Pierre, Traité de droit politique électoral et parlementaire, tome I, édition Loysel, Paris, 1989,
p. 490) », idem.

%92 NIQUEGE Sylvain, ibid., p. 890.

5 Idem.

°* Art 34-1, alinéa 2, de la Constitution.

% NIQUEGE Sylvain, ibid., p. 882.

%6 SUEUR Jean-Pierre, Sénat, séance du 16 juillet 2008.
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des assemblées’®’. Le Gouvernement a expressément voulu contrdler les propositions de
résolutions : toutes les initiatives visant a soumettre la décision du Gouvernement relative a
la recevabilité des résolutions a I’examen du Conseil constitutionnel ont été rejetées’®.
Certains parlementaires avaient proposé une saisine automatique du Conseil
Constitutionnel’® ; d’autres avaient pensé 4 un systéme proche de I’irrecevabilité des
propositions de loi et amendements prévue a 1’article 41 de la Constitution : la saisine du
Conseil — pour un simple avis, en 1’occurrence — aurait été conditionnée a un désaccord
entre le Gouvernement et certains organes parlementaires (président de [’assemblée
concernée et/ou Conférence des Présidents)’””.

On peut donc craindre que 1’appréciation du Gouvernement sur les propositions de
résolution soit éminemment subjective’’’. Le critére d’injonction est en effet
particulicrement difficile a définir. Pour certaines résolutions, il est évident qu’elles ne
contiennent pas d’injonction: c’est le cas de celles qui se contentent d’affirmer
I’attachement de la représentation nationale a certaines valeurs, a certains principes ou qui
appellent qu’a la tenue d’un débat sur un théme particulier’’ ; de méme, « le simple rappel
de la nécessité ou de l’obligation pour les pouvoirs publics, voire méme pour le
Gouvernement, de prendre les mesures utiles pour lutter contre tel phénomene ou protéger

tel intérét, ne parait pas revétir le degré de précision que semble devoir impliquer la

%7 NIQUEGE Sylvain, ibid., p. 883.

%8 Ibid., p. 384.

% Voir notamment 1’amendement n°330, déposé en seconde lecture par les députés PS, qui prévoyait
que « Lorsque le Gouvernement estime qu'une résolution met en cause sa responsabilité
conformément a l’alinéa précédent, la Cour constitutionnelle est saisie sur ce point ».

% Lors de la discussion de la loi organique relative a I’application des articles 34-1, 39 et 44 de la
Constitution, les députés Urvoas et Valls avaient déposé une série d’amendements allant dans ce sens.
Les amendements n° 1800 a n° 1821 prévoyaient que si « le Premier ministre estime qu’une
proposition de résolution est irrecevable en application du deuxieme alinéa de [’article 34-1 de la
Constitution, il le fait savoir au président de I’assemblée intéressée avant que l’inscription a I’ordre
du jour de cette proposition de résolution ne soit décidée. En [’absence de motivation et de publicité
de la décision, la conférence des présidents peut demander [’audition du Premier ministre, puis se
réunit pour émettre un avis. En cas d’avis conforme, la proposition de résolution ne peut étre inscrite
a l’ordre du jour de I’assemblée. En cas de désaccord, le président de [’assemblée saisit pour avis le
Conseil constitutionnel dans un délai ne pouvant excéder huit jours ». Quant a I’amendement
n°® 4000, il prévoyait qu’en « cas de désaccord, le président de I’Assemblée saisit pour avis le Conseil
constitutionnel dans un délai ne pouvant excéder huit jours ».

"' NIQUEGE Sylvain, ibid., p. 885.

2 Voir par la proposition de résolution du député Jean-Paul Garraud appelant a un débat public sur
I’instauration d’un tribunal d’assises départemental, AN, n°2171, 18 décembre 2009.
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notion d’injonction »°">. Mais la plupart des propositions de résolution « se situent entre la
proclamation la plus génerale et l'injonction pure et simple. Elles composent un degradeé
de situations ou le Gouvernement se trouve presque toujours sollicité, quoique de fagon
plus ou moins précise, plus ou moins pressante. L’injonction, si elle existe, est alors moins
dans la lettre que dans l’intention de [’auteur de la résolution, quelle que soit la

974

formulation choisie par ce dernier » Le Gouvernement, risque de déclarer la

proposition de résolution irrecevable s’il se sent menacé.

D’autres restrictions ont également été prévues : une résolution ne peut étre inscrite a
I’ordre du jour si elle a le méme objet qu’une proposition antérieure examinée au cours de
la méme session ordinaire; la encore, ce critere n’est pas exempt de subjectivité.
L’inscription a I’ordre du jour est ensuite décidée en Conférence des Présidents, a la
demande d’un président de commission ou d’un président de groupe ; un délai minimal de
six jours & compter de son dépot doit étre respecté avant tout examen® . Les propositions
de résolutions ne sont pas examinées en commission, mais uniquement en séance
publique ; en revanche, elles ne peuvent pas faire 1’objet d’amendements ni étre modifiées
une fois qu’elles sont inscrites a 1’ordre du jour. Autant de mécanismes qui permettent de
protéger le Gouvernement : toutes les précautions ont donc été prises pour que les
résolutions soient purement déclaratoires et ne mettent pas le Gouvernement en difficulté.
Mais le principal rempart est sans conteste le fait majoritaire : en effet, la Conférence des
Présidents est dominée par la majorit¢ et cette domination numérique garantit au

Gouvernent un vote en séance publique conforme a ses aspirations.

Malgré les fortes restrictions qui pesent sur les résolutions, les parlementaires n’ont
pas hésité a utiliser le nouveau droit qui leur a été accordé en 2009 : sous la XIII™

législature, treize propositions de résolution ont été déposées, dont sept ont été

7 NIQUEGE Svlvain. ibid.. p. 886. Voir par exemple la résolution de Jean-Francois Copé et
plusieurs de ses collégues sur [’attachement au respect des valeurs républicaines face au
développement de pratiques radicales qui v portent atteinte, adoptée a 1’Assemblée nationale le 11
mai 2010 ou encore la proposition de résolution sur le role des services publics, déposée au Sénat par
%g‘groupe SRC le 28 mai 2009 sous le n°446.
075 NIQUEGE Sylvain, idem.

Art. 48 et 136 RAN.
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, 976 > , . . . . , . .,
adoptées” " ; sous la XIV™™ législature, vingt-six propositions de résolutions ont été

déposées, dont six ont été rejetées’’ .

La réforme constitutionnelle de 2008 marque une volonté de « reparlementariser » la
V® République’™: le Constituant a fait du contrdle parlementaire 'un des leviers
privilégiés de cette reparlementarisation, comme en témoigne la revalorisation sans
précédent du contrdle parlementaire dans la Constitution. Cette derniere procede de 1’idée
que « le role essentiel du Parlement moderne n’est plus de légiférer, mais de porter une
appréciation éclairée sur les conditions mémes de mise en ceuvre des politiques
déterminées par le gouvernement »°" : il s’agit donc pour le Parlement de renforcer son

controle a posteri et d’initier un contrdle a priori.

Section 2. Une innovation majeure : les études d’impact

L’une des innovations les plus notables de la réforme constitutionnelle de 2008
en matiére de contrdle et d’évaluation concerne 1’obligation faite au Gouvernement
de doter les projets de loi d’une étude d’impact. Cette mesure entend encadrer
I’initiative gouvernementale lors de la phase pré-parlementaire du processus
législatif. Comme le souligne Guy Carcasonne, les régles du parlementarisme

980
1 .

rationalisé s’étendent désormais au stade gouvernementa :en 1958 «c’était au

Parlement débridé qu’il importait d’imposer la raison. Aujourd’hui, c’est au
Gouvernement outrecuidant qu’il faut un traitement comparable. [...] L’objectif,

o . . . 981
ainsi, est devenu de rationaliser la part gouvernementale du parlementarisme » |

6 Une seule résolution émanait de 1’opposition, preuve de la mainmise de la majorité sur le
processus de résolution.

77 Toutes les résolutions rejetées émanaient de 1’opposition.

’® GICQUEL Jean, « La reparlementarisation : une perspective d’évolution », Pouvoirs, op.cit.,
pp- 47-59.

7 VANDENDRIESSCHE Xavier, « Le Parlement entre déclin et modernité », Pouvoirs, n°99,
2001/4, p. 62.

%0 COMBRADE Bertrand-Léo, L ‘obligation d’étude d’impact des projets de loi, Thése de doctorat de
droit public, op.cit. p. 57.

%! CARCASSONNE Guy, « Que reste-t-il du parlementarisme rationalisé ? » in JAN P (dir.), La
Constitution de la Ve république — Réflexions sur un cinquantenaire, Doc.fr, 2008, p. 103.
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cette rationalisation passe par la réglementation des conditions d’¢élaboration de la loi.
Pourtant, le Gouvernement avait pris soin d’écarter « toute proposition qui pourrait
constituer une contrainte sur le travail gouvernemental, et plus particulierement
Iexigence d'une étude d’impact »***; 1’obligation d’étude d’impact des projets de
lois a été introduite par un amendement de Jean-Luc Warsmann et Jean-Francgois
Copé®. Si certains ont pu regretter une « constitutionnalisation a minima »°° de
cette mesure, la réforme constitutionnelle de 2008, consacre 1’existence des études

d’impact (§1), créant ainsi un droit de regard du Parlement sur le processus

gouvernemental d’élaboration de la loi (§2).

§1. 2008 : la consécration des études d’impact

Alors que les études d’impact ont été instituées par une circulaire, la réforme
constitutionnelle de 2008 consacre leur pratique au plus haut niveau normatif : la loi
organique du 15 avril 2009 contraint le Gouvernement a assortir la plupart des projets
de loi d’une étude d’impact. Si la constitutionnalisation « d’'une simple pratique

.. . 985
administrative »

n’a pas manqué de surprendre, elle répond a une volonté du
Parlement « d’améliorer la qualité de la loi [par] la mise en place d’une procédure
rigoureuse »°*°. L’ objectif premier des études d’impact est en effet d’obtenir des lois
de meilleure qualité en obligeant le Gouvernement a évaluer ex-ante le dispositif
législatif envisagé. La réforme constitutionnelle de 2008 consacre un changement de
paradigme en termes de légistique : 1’Exécutif ne doit plus se demander « comment

987

faire la loi », mais « pourquoi faire la loi »”°'. Mais la reconnaissance des études

%2 RIBES Didier, « Le comité Balladur, expert du parlementarisme », RFDC, n°5, 2008, p. 121.

% HYEST Jean-Jacques, Rapport fait au nom de la commission des Lois constitutionnelles, de
législation, du suffrage universel, du Reéglement et d’administration générale sur le projet de loi
constitutionnelle, adopté par 1’Assemblée nationale, de modernisation des institutions de la Ve
République, op. cit. p. 31.

% BLACHER Philippe, « Les études d’impact dans la procédure législative », in PHILIP-GAY M.
(dir.), Les études d’impact accompagnant les projets de lois, LGDJ, 2012, p. 51.

% BALCOU Jean-Pierre, « Les études d’impact : mieux légiférer par I’évaluation préalable », in Les
études d’impact accompagnant les projets de loi, op.cit., p. 96.

% WARSMANN Jean-Luc, Rapport fait au nom de la commission des lois sur le projet de loi
constitutionnelle de modernisation des institutions, op. cit., p. 274.

%7 PHILIP-GAY Mathilde, « L’obligation de joindre une étude d’impact aux projets de loi. Une
illustration des évolutions récentes du droit issu de la Constitution du 4 octobre 1958 », in Les études
d’impact accompagnant les projets de loi, op.cit., p. 154.
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d’impact consolide également le contrdle parlementaire en matiere législative : si
elles accroissent I’information du Parlement en matiére Iégislative (A), elles
renforcent ¢également les capacités du Parlement en matiére de controle et

d’évaluation en amont du processus législatif (B).

A. Moins légiférer pour mieux légiférer

La dégradation de la loi, I’instabilit¢ des normes et 1’encombrement du
Parlement sont autant de maux bien connus’®. Le Comité Balladur a dressé un

266

constat sans équivoque : « [’ inflation législative” est devenue [’'un des aspects les
plus manifestes du mauvais fonctionnement des institutions. Des lois trop
nombreuses, trop longues, trop peu appliquées et trop souvent modifiées : telle est
[’'une des raisons pour lesquelles nos concitoyens ont parfois une image peu flatteuse

, , 989
de [activitée de leurs élus » .

La majorité des lois votées ¢étant d’origine
gouvernementale, le Comité Balladur estimait nécessaire de donner au Parlement les
moyens de contrdler a priori 1’utilité du projet de loi que le Gouvernement lui
soumet : il a donc préconisé d’assortir ces textes d’une étude d’impact préalable
« analysant avec une précision suffisante les raisons pour lesquelles, compte tenu des

effets de la législation existante, il est utile de légiférer a nouveau »**’.

En 2006, le Conseil d’Etat s’était inquiété de 1’inflation 1égislative grandissante
et de la complexité des normes, qu’il estimait menacgantes pour I’Etat de droit ; il
suggérait de recourir aux études d’impact afin de mieux légiférer : « L’évaluation
requise pourrait revétir, comme le proposait 1'étude précitée du Conseil d Etat sur ce
sujet, soit la forme d’une étude d’options pour les textes les plus simples, soit celle
d’une étude d’impact pour les textes dont les enjeux sont lourds au regard de criteres
matériels dont la définition reléve de choix politiques a définir dans la loi organique

: cotit, nombre de destinataires directs, impact sur un secteur ou une profession. Elle

%8 Voir SCHOETTL Jean-Fric, « Les causalités enchevétrées du désordre normatif », Pouvoirs,
n°118, 2006/3, pp. 155-159.
% Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions de la
}9/; République, Une Ve République plus démocratique, op. cit., p. 38.

Idem.
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pourrait s’appliquer aux projets de loi et aux projets d’ordonnance »**" . Au vu des
expériences étrangeres, le Conseil d’Etat précisait les points incontournables que

I’¢tude d’impact devait comporter :

— les raisons du choix d’une stratégie normative plutot que d’une autre stratégie ;

— les effets attendus du projet de texte en termes de modification de la situation du
secteur concerné ;

— les conditions d’insertion de ce projet dans le corpus normatif pré-existant et
comment est assuré le respect des articles 34 et 37 de la Constitution ;

— qu’il a été procédé a toutes les consultations utiles avec les milieux intéressés,
soit dans le cadre du Conseil économique et social, soit dans le cadre des instances
consultatives appropriées ou par d’autres voies, et quel a été le résultat de la
concertation ainsi diligentée ;

— lorsque la complexité des enjeux de la réforme entreprise le justifie, qu’il a été
procédé, par-dela la concertation interministérielle et avec les principaux
destinataires du texte en projet, a une contre-expertise par un pole de compétence
rattaché au Premier ministre qui pourrait étre le Centre d’analyse stratéegique, issu
de [’ancien Commissariat du Plan. Il ne pourrait étre dérogé a cette régle de
recevabilité qu’en cas d’urgence dument démontrée. L’évaluation préalable
formalisée deviendrait donc, comme dans [’ensemble des pays dont [’expérience a été

, L , . , 992
retracéee, un élément de la régularité de la procédure »

Si le Conseil d’Etat avait déploré la multiplication des textes réglementaires et
législatifs, risquant de provoquer une rupture de 1’¢galité de la loi, un déficit
démocratique et une insécurité juridique’”. Le Comité Balladur partageait cette
inquiétude : convaincu de la pertinence des recommandations du Conseil d’Etat, il les
a reprises dans sa proposition n°25. Allant plus loin, il souhaitait que I’étude d’impact
conditionne la recevabilité d’un projet de loi au Parlement ; il reviendrait alors au
Conseil Constitutionnel de vérifier « juste apres le dépot du texte et a la demande de

soixante députés ou de soixante sénateurs, que ce document satisfait aux exigences

?! CONSEIL D’ETAT, Sécurité juridique et complexité du droit, Rapport public, coll. « Etudes et
documents », mars 2006, p. 314.

"2 Idem.

*MONTIN Charles-Henri, « Legistics and the quality of legislation in France », 2012,
www.montin.com/documents/legistics.pdf.
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qu’une loi organique pourrait prévoir »*. Le Comité Balladur estimait que les

¢léments d’évaluation a priori apportés par les études d’impact permettraient aux

parlementaires de 1égiférer en tout état de cause.

Le Gouvernement n’avait pas souhaité reprendre cette préconisation : le Président de
la République n’était « pas favorable a ce que le Conseil Constitutionnel puisse étre saisi
de la recevabilité des projets de loi au regard de leur étude d’impact »**> . L’influence de
la commission des Lois s’est avérée déterminante: reprenant a son compte les
préconisations du Comité Balladur, la commission des Lois de 1’Assemblée nationale, a
I’initiative de son président, a introduit a D’article 39 de la Constitution un alinéa 3
prévoyant que « la présentation des projets de loi déposés devant I’Assemblée nationale ou
le Sénat répond aux conditions fixées par une loi organique ». Jean-Luc Warsmann
considérait qu’il s’agissait la d’une condition nécessaire pour améliorer la qualité des

projets de loi, avis que le Sénat partageait’*°.

Suite a la nouvelle rédaction de I’article 39, le Parlement a adopté la loi organique du
15 avril 2009 relative a ’application des articles 34-1, 39 et 44 de la Constitution ; son
article 8 précise que «les projets de lois font [’objet d’une étude d’impact ». Cette
évaluation préalable permet ainsi de « mettre en ceuvre [’objectif poursuivi par le pouvoir
constituant de maitrise de I'inflation législative et de qualité du processus normatif »’°’
L’étude d’impact étant présentée comme un instrument vertueux d’amélioration de la
qualit¢ de la loi, elle n’a pas suscit¢ un vif intérét lors des débats parlementaires ;
I’opposition, qui €tait d’accord sur le principe, s’est contentée de demander un allongement
de la liste des rubriques obligatoires dans les études d’impact ou de critiquer son efficacité

en 1"état actuel du dispositif **%.

%% Comité de réflexion et de proposition sur la modernisation et le rééquilibrage des institutions de la
V¢ République, ibid., p. 38.
%5 SARKOZY N1c01as Lettre de mission adressée au Premier ministre, 12 novembre 2007.
% WARSMANN Jean- Luc, Rapport d’information sur le projet de loi constitutionnel de
modermsatlon des institutions de la Ve République, AN, n°892, op.cit.
7 Exposé des motifs, Projet de loi relatif a la mise en ceuvre des articles 34-1, 39 et 44, AN, n°
1314, 12 décembre 2008.

%% COMBRADE Bertrand-Léo, « A qui profite 1’étude d’impact ? Les effets de la
constitutionnalisation d’une obligation d’étude d’impact des projets de loi sur les rapports entre
Gouvernement et Parlement », Ville Congrés national de I’AFDC, Communication pour atelier n°6 :
aspects institutionnels nationaux, 17 mars 2011.
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Alors que le projet de loi organique initial se contentait de donner des lignes
directrices générales, Jean-Luc Warsmann a souhaité détailler le contenu de 1’évaluation
afin de « rendre véritablement effectif le droit pour la Conférence des présidents de la
premiére assemblée saisie d’un projet de loi de refuser 'inscription a l'ordre du jour »°*°.
Le Sénat, a travers la voix de son rapporteur, Jean-Jacques Hyest, a souscrit a I’objectif
poursuivi : il a estimé que «[l'étude d'impact doit étre un facteur d'amélioration de la
qualité de la loi, en incitant le Gouvernement a étudier l'ensemble des options possibles et
a ne recourir a la législation que s'il s'agit du moyen le plus pertinent pour atteindre
l'objectif fixé »'"”. C’est pourquoi, les deux assemblées ont souhaité que les études
d’impact soient conduites « dés le début de I’élaboration »'™' des projets de loi. Le
Parlement entendait ainsi tirer les legons des difficultés rencontrées par I’administration en

la matiére :

M. Rémi Bouchez, conseiller d’Etat, avait témoigné, auprés du groupe de travail
interministériel sur a qualit¢ de la réglementation, présidé par Dieudonné
Mandelkern'®”?, du traitement contreproductif des études d’impact par
I’administration : « La situation parait se résumer a un cercle vicieux, dont on
n’est pas parvenu a s’extraire : les études d’impact sont produites tardivement et
leur contenu est faible parce que les administrations savent qu’elles ne
correspondent qu’a une exigence formelle et ne pésent pas dans le processus de
préparation et d’arbitrage d’un projet,; inversement, les études d’impact ne
peuvent jouer aucun role utile dans les décisions a prendre parce qu’elles sont de

o . . 1003
qualité insuffisante et transmises au dernier moment » .

L’Assemblée nationale comme le Sénat souhaitaient éviter une telle situation : en
ajoutant cette précision et en détaillant le contenu de 1’é¢tude d’impact, les assemblées ont

voulu prendre les précautions nécessaires pour que les études d’impact soient bien des

% WARSMANN Jean-Luc, Rapport fait au nom de la commission des lois constitutionnelle, de la
législation et de I’administration générale de la République sur le projet de loi organique (n°1314)
relatif a I’application des articles 34-1, 39 et 44 de la Constitution, AN, n°892, 7 janvier 2009, p. 95.
0 HYEST Jean-Jacques, Rapport fait au nom de la commission des Lois constitutionnelles, de
législation, du suffrage universel, du Réglement et d’administration générale (1) sur le projet de loi
organique, adopté par I’Assemblée nationale, relatif a 'application des articles 34-1, 39 et 44 de la
Constitution, Sénat, n°196, 4 février 2009, p. 45.

11 WARSMANN Jean-Luc, Rapport fait au nom de la commission des lois constitutionnelle, de la
législation et de I’administration générale de la République sur le projet de loi organique (n°1314),
modifié par le Sénat, relatif a I’application des articles 34-1, 39 et 44 de la Constitution, AN,
n°1522, 18 mars 2009, p. 43. 1l s’agissait d’une proposition du Sénat a laquelle I’ Assemblée nationale
a pleinement souscrit.

12 MANDELKERN Dieudonné, La qualité de la réglementation, Rapport Groupe de travail

interministériel sur la qualité de la réglementation, op.cit., p. 104.
103 BALCOU Jean-Pierre, ibid., p. 105.
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analyses a priori et non pas a postériori, une fois le projet de loi rédigé'?. Aux termes de
I’article 8 de la loi organique du 15 avril 2009, I’é¢tude d’impact doit donc exposer avec
précision P’articulation du projet de loi avec le droit européen ou en cours d’¢laboration et
son incidence sur 1’ordre juridique interne, 1’état d’application de la loi proposée sur le
territoire national et au niveau des collectivités locales ainsi que ses modalités
d’application dans le temps. Elle doit également présenter une analyse des conséquences
économiques, financieres, sociales et environnementales, ainsi que des colits et bénéfices
financiers attendus des dispositions envisagées pour chaque catégorie d’administrations
publiques et de personnes physiques et morales intéressées, en indiquant la méthode de
calcul retenue. Enfin, le Gouvernement doit évaluer les conséquences des dispositions
envisagées sur I’emploi public et présenter les consultations menées avant la saisine du
Conseil d’Etat. Afin de fournir au Parlement 1’information la plus compléte possible,
I’Exécutif doit indiquer la liste prévisionnelle des textes d’application nécessaires .
L’étude d’impact doit étre transmise au Conseil d’Etat en méme temps que le projet
de loi; s’il se prononce sur celle-ci, son avis n’est pas rendu public. L’étude d’impact
définitive est alors remise au Président de la République et aux membres du Gouvernement
participant au conseil des ministres ; aprés 1’adoption du projet de loi par ce dernier,
I’é¢tude d’impact est communiquée avec le projet de loi a la premiére assemblée qui en est
saisie, sans possibilité de différer. Cette information permet ensuite a 1’assemblée saisie de
se prononcer sur 1’étude d’impact, exercant ainsi un véritable controle de recevabilité des
projets de loi'.
Par les informations qu’elle fournit, elle permet aux parlementaires de controler

I’action du Gouvernement et d’évaluer les textes dont il est & I"origine'®"”.

B. Un controle de recevabilité

194 Entretien avec Jean-Luc Warsmann, président de la commission des lois de 1’ Assemblée nationale
sous la XIII*™ 1égislature.

1995 Art 8, Loi organique relative a I’application des articles 34-1, 39 et 44 de la Constitution.

1% COMBRADE Bertrand-Léo, L ‘obligation d’étude d’impact des projets de loi », op.cit., p. 223.

17 DUNLOP Claire, FRITSCH Olivier et RADAELLI Claudio rappellent que « les évaluations
conduites dans le cadre des études d’impacts sont menées dans le but de promouvoir la responsabilité.
Les administrations doivent rendre des comptes a un ensemble d’institutions politiques (in primis au
Parlement) et au corps social », « Etudier 1’é¢tude d’impact », RFAP, n°149, 2014, p. 201.
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Le caractére obligatoire des études d’impact constitue une innovation majeure :
comme 1’a souligné Jean-Frangois Copé, « [’étude d’impact opere une transformation des
mentalités en associant de prés le député au processus législatif »'°®®. Cette participation
accrue des parlementaires au processus législatif se manifeste des I’inscription du projet de
loi a I’ordre du jour : I’article 39 alinéa 4 de la Constitution dote en effet la Conférence des
Présidents de I’Assemblée nationale et du Sénat d’un pouvoir de contrdle de
recevabilité'*” : elle peut juger du caractére suffisant ou non de 1’étude d’impact au regard
des criteéres fixés a 1’article 8 de la loi organique du 15 avril 2009. Celui-ci prévoit que
«les projets de loi ne peuvent étre inscrits a ['ordre du jour si la Conférence des
presidents de la premiere assemblée saisie constate que les regles fixées par la loi
organique sont méconnues. En cas de désaccord entre la Conférence des Présidents et le

Gouvernement, le président de |’assemblée intéressée ou le Premier ministre peut saisir le

Conseil constitutionnel qui statue dans un délai de huit jours ».

S’il ne s’agit pas d’un controle/sanction, il s’agit toutefois d’un véritable
controle : car « lorsque les représentants du peuple apprécient la justesse d 'une étude

d’impact, ils exercent indirectement une forme de controle de la rigueur du travail de

, . . . , . R 1010 -
préparation du projet de loi mené au sein des ministéres » =~ ; cet examen participe

de I’exercice de la fonction de contréle parlementaire, entendue comme une

: . . - : s e 1011
« surveillance de [’action politique et administrative de [’exécutif» = .

L’introduction de I’alinéa 4 a 1’article 39 « donne une réelle portée a ce controle en
lui conférant un ancrage juridique et en [’assortissant d’une procédure de

. 1012
sanction » 0 .

1% COPE Jean-Frangois in BLACHER Philippe, «Les études d’impact dans la procédure
législative » in PHILIP-GEY Mathilde, Les études d’impact accompagnant les projets de loi, LGDJ,
2008, pp. 52-53.

199 1bid., p. 222.

11" COMBRADE Bertrand-Léo, « L'étude d'impact au Parlement francais : un instrument de mutation
du rbéle des assemblées dans le processus législatif ? », Revue francaise d'administration publique
2014/1, n° 149, p. 201.

""" DUHAMEL Olivier, MENY Yves (dir.) Dictionnaire constitutionnel, Paris, Presses universitaires
de France, 1992, p. 229.

1012 COMBRADE Bertrand-Léo, idem.
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Le controle opéré par le Parlement se présente donc comme un « mécanisme

explicite d’arbitrage »'°"

, octroyant la possibilit¢ au Président de I’Assemblée
concernée ou au Premier ministre de saisir le Conseil Constitutionnel ; cette modalité
constitue un rempart contre un éventuel blocage a un stade prématuré du processus

parlementaire'*'*.

Le controle de recevabilité exercé par les assemblées est de nature
essentiellement technique : le Parlement doit s’assurer que les études d’impact
respectent les régles fixées par la loi organique du 15 avril 2009. En revanche,
I’article 39 aliéna 4 de la Constitution n’autorise pas le Parlement a se prononcer sur

101511 ne doit pas vérifier sa pertinence du

I’opportunité politique du projet de loi
point de wvue politique mais s’assurer que le Gouvernement présente aux
parlementaires une analyse suffisamment étayée. Méme si ce contrdle est censé

1016

s’apparenter a « check-list » ", il n’est pas dénué d’arriere-pensée politique : refuser

d’inscrire a 1’ordre du jour un texte en raison de I’insuffisance de son étude d’impact

déstabiliserait le Gouvernement et servirait 1I’opposition'®"”.

En pratique, I’examen de la recevabilité des projets de loi nécessite plusieurs
opérations : la Conférence des Présidents doit d’abord s’assurer que le projet de loi est
accompagné d’une étude d’impact et que celle-ci a bien été transmise au Conseil d’Etat
avec le projet de 10i'®'®. A I’occasion de sa mission consultative, le Conseil d’Etat procéde
a un premier controle minutieux de 1’étude d’impact : il s’assure qu’elle « rende compte de

maniere sincere et intégrale du projet de loi définitivement arrété par le

18 WARSMANN Jean-Luc, Rapport n® 1009 fait au nom de la commission des lois, AN, 2 juillet
2008, p. 129.

""* HUTIER Sophie, « Retour sur un moyen récurrent : les malfagons de I’é¢tude d’impact des projets
de loi », Revue Francgaise de droit constitutionnel, n°101, 2015, pp. 73-86.

195 COMBRADE Bertrand-Léo, L’obligation d’étude d’impact des projets de loi, op.cit., p.226 :
« L’article 39 alinéa 4 de la Constitution n’habilite nullement en effet le Parlement a exercer, lors de
la présentation du projet de loi, un controle de son opportunité, dont la sanction éventuelle par la
Conférence des Présidents traduirait, in fine, un « défaut d’identité de volonté politique ».

116 Tdem.

7 1dem.

118 Selon les régles établies a I’article 8 de la loi organique du 15 avril 2009.
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1019 : .
Gouvernement » . Si le Conseil d’Etat constate que le Gouvernement a manqué aux

exigences de la loi organique de 2009 en matiere d’étude d’impact, il peut le sanctionner :

- En cas d’insuffisance sur des points non déterminants, le Conseil d’Etat peut ainsi
adresser au Gouvernement une note d’observation conseillant de rectifier 1’étude
avant le dép6t du projet.

- En cas d’insuffisance avérée sur un point significatif, il peut étre conduit a surseoir
a I’examen au fond en retenant 1’avis dans 1’attente d’une régularisation.

- En cas d’absence ou de carence grave, le Conseil d’Etat peut rejeter purement et

simplement le projet de loi'"*’.

La Conférence des Présidents doit ensuite juger de la qualité de 1’étude
d’impact. Si la définition de cette qualité dépend « des standards de qualité
concernant la réglementation »'*', les critéres couramment examinés sont
I’efficience, [’accés au systeme réglementaire, la transparence, 1 utilisation
d’¢éléments probants et de I’implication des parties prenantes au travers de leur
participation'®®2. L’obligation d’étude d’impact dote la Conférence des Présidents
d’un droit de regard en amont du processus législatif; s’il s’agit d’une véritable

innovation, ce droit de regard s’avere toutefois restreint.

§2. Un controle de recevabilité limité

Si I’article 39 alinéa 4 de la Constitution étend le champ du contrdle parlementaire a
la procédure 1égislative, celui s’avére contraint. Le Président Sarkozy voulait faire adopter
une réforme constitutionnelle d’ampleur sans pour autant mettre a mal les grands équilibres
de 1958 : il s’agissait donc de desserrer le carcan du Parlement tout en laissant a
I’Exécutif la possibilit¢é de gouverner. Pour ne pas entraver I’initiative législative du

Gouvernement, le controle de recevabilité a été limité par de multiples exceptions (A) et

19 BLACHER Philippe, ibid., p. 56.

1020 SAUVE Jean-Marc, Vice-président du Conseil d’Etat, intervention lors de la conférence
"L’impact du droit : 1’évaluation économique comparée de la norme juridique", 29 novembre 2010,
Cercle France Amériques.

"2 DUNLOP Claire, FRITSCH Olivier et RADAELLI Claudio, ibid., p. 165.

122 RADAELLI Claudio, De FRANCESCO Fabrizio (2007), Regulatory Quality in Europe: Concepts,
Measures and Policy Processes, Manchester, Manchester University Press, 2007.
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des contraintes procédurales (B) ; sans compter que les mécanismes de sanction a la

disposition du Parlement s’aveérent limités (C).

A. Un contréle partiel

Si l’article 39 alinéa 4 de la Constitution offre au Parlement un levier de
contréle sur la procédure législative, la loi organique du 15 avril 2009 a créé
plusieurs exceptions a 1’obligation préalable, restreignant ainsi le champ de ce
nouveau controle. L’article 11 prévoit en effet que les projets de loi de finances,
projets de loi de financement de la sécurité sociale, projets de loi de programmation
visés au vingt-et-uniéme alinéa de l'article 34 de la Constitution, les projets de loi
prorogeant des états de crise et les traités visés a 1’article 53 de la Constitution ne

1023

sont pas soumis a étude d’impact Ces exceptions, justifiées « par [’objet

1024

spécifique de certaines catégories de projet de loi » ", revétent deux formes : soit

une exemption totale, soit « un aménagement de 1’évaluation préalable »'*®

La loi organique du 15 avril 2009 impose une obligation d’étude d’impact aux
projets de loi mais en exempte les propositions de loi et les amendements ; ces
derniers peuvent faire 1’objet d’une étude préalable, sans que son omission empéche
la discussion de I’amendement en question'®*. Cette distinction peut étre percue
comme |’expression de la défiance du législateur organique «a [’égard du
gouvernement-législateur soupconné de de trop empiéter sur le domaine de la
loi »'*7 : les études d’impact sont certes congues comme un outil d’amélioration de la
qualit¢ de la loi mais elles doivent également permettre de freiner « [’activisme

législatif »'*** du Gouvernement afin de redonner des espaces de liberté au Parlement.

Toutefois, méme si le législateur organique a retenu une conception stricte des

192 Art. 11, Loi organique n° 2009-403 du 15 avril 2009 relative a l'application des articles 34-1, 39
et 44 de la Constitution.
124 HYEST Jean-Jacques, Rapport sur le projet de loi relatif a 'application des articles 34-1, 39 et
44 de la Constitution, Sénat, n°196, p. 54.
125 PROTIERE Guillaume, « L’exception a I’obligation d’études d’impact» in PHILIP-GAY
%gthilde, op. cit., p. 64.

Art. 98-1, RAN.
27 1pid., p. 65.
198 1bid., p. 67.
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exemptions a 1’égard des études d’impact, « [’application de ce principe a dii étre
modulé afin de tenir compte des mécanismes constitutionnels d’habilitation
législative du Gouvernement »'**°. Le Parlement a donc « essayé d’aligner le plus
possible le régime juridique des projets de loi d’habilitation et de ratification sur le

1030 . TR . ..
, conduisant ainsi « a une modulation des conditions

régime de droit commun »
d’évaluation préalable de ces textes »'™'. En pratique, les projets de loi d’habilitation
doivent désormais s’accompagner de documents expliquant les raisons du recours a
ce type de texte: il s’agit d’un exercice purement formel, sans véritable portée
¢valuative, consistant pour le Gouvernement non pas a expliquer ce qu’il fera de cette
habilitation mais «en quoi son intervention est plus pertinente que celle du

1032
Parlement » "~

Lors de I’examen de la loi du 15 avril 2009, aprés quelques hésitations, les
parlementaires avaient ¢galement souhaité que « les dispositions des projets de loi
prévoyant la ratification d'ordonnances sont accompagnées, des leur transmission au
Conseil d'Etat, d'une étude d'impact composée des documents visés aux huit derniers

., . 1033
alinéas de l'article 8 »

; cette mesure a été censurée par le Conseil Constitutionnel
au motif que I’article 39 de la Constitution qu’« une telle exigence, qui ne trouve pas
son fondement dans l'article 39 de la Constitution, méconnait les prescriptions de ses

articles 38 et 74-1 »'%%*

Parce que certains types de textes se prétaient mal a I’évaluation préalable, le
Constituant a mis en place des régimes dérogatoires : les lois de programmation
financiére, les lois de finances et les lois de financement de la sécurité sociale ne sont
pas soumises a des études d’impact préalables, leur évaluation étant déja prévue par

la LOLF. Certaines exceptions ont toutefois €té introduites, prouvant ainsi « /la

% 1bid., p. 65.

1930 Idem.

131 Idem.

192 1bid., p. 68.

1933 Art. 11-3, Loi organique relative a l'application des articles 34-1, 39 et 44 de la Constitution.
1% Conseil Constitutionnel, décision n°2009-579 DC.

- 230 -



2
fi
P

UNIVERSITE PARIS II
PANTREON-A534 DE PADIRAC Hortense| Thése de doctorat | mai 2018

volonté du législateur organique d’assurer le plus large champ d’application

possible a la loi organique de 2009 »'*.

Les lois de ratification des traités bénéficient elles aussi d’un régime
dérogatoire : il a été admis que 1’évaluation préalable de ce type de texte ne saurait
&tre trop poussée, sous peine de porter atteinte aux prérogatives de 1’Exécutif. Les
projets de loi de ratification des traités bénéficient d’un régime ad hoc '°: la loi de
2009 prévoit qu’ils soient accompagnés « de documents précisant les objectifs
poursuivis par les traités ou accords, estimant leurs conséquences économiques,
financieres, sociales et environnementales, analysant leurs effets sur l'ordre juridique
francais et présentant l'historique des négociations, l'état des signatures et des
ratifications, ainsi que, le cas échéant, les réserves ou déclarations interprétatives

exprimées par la France »".

Ces multiples dérogations ont été instaurées afin que la pratique des études
d’impact ne puisse pas remettre en cause « la séparation des compétences du pouvoir
législatif et du pouvoir réglementaire »'**. Si ’on comprend le souci du Constituant
de respecter les prérogatives du Gouvernement, ces exceptions sont autant de « points

1039

de résistance » qui restreignent de maniére non négligeable le champ du controle

parlementaire.

B. Des contraintes procédurales

L’appréciation de la qualité des études d’impact s’inscrit dans un cadre procédural

) : . L : 1040 -
rigoureux, qui s’avere « particulierement contraignant » pour les parlementaires. En

193 Ibid., p. 71. Ces exceptions concernent les dispositions non exclusives figurant dans les projets de
lois de finances et de financement de la sécurité sociale qui sont soumises a une obligation
Eiogg'valuation sur la base des dix alinéas de I’article 8 de la loi du 15 avril 2009.

dem.
1937 Art. 11, Loi organique n° 2009-403 du 15 avril 2009 relative a I'application des articles 34-1, 39
et 44 de la Constitution.
1038 Conseil constitutionnel, décision n°2009-579 DC.
19 PROTIERE Guillaume, ibid., p. 73.
1% MALLOT Jean, GOASGUEN Claude, Rapport d’information fait au nom du Comité d’évaluation
et de contréle des politiques publiques sur les critéres de contréle des études d’impact accompagnant
les projets de loi, op. cit., p. 41.
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termes de délais, ’examen des études d’impact constitue une véritable course contre la
montre : la Conférence des Présidents ne dispose que de dix jours pour se prononcer sur la

qualité d’une étude d’impact'®*! :

ce délai tres bref rend particulierement difficile 1’usage
de cette compétence. D’un point de vue méthodologique d’abord : la loi organique comme
les réglements des assemblées ne précisent pas les modalités d’examen préalable des
études d’impact ; chaque commission procéde donc différemment'®*?. Dans certaines, le
président de la commission examine lui-méme I’étude d’impact, apres un examen préalable
réalis¢ par un administrateur de la commission. Dans d’autres, deux «pré-
rapporteurs officieux » se chargent de vérifier la qualité¢ de 1’étude d’impact. Le président
Accoyer, suite a la proposition de Claude Goasguen, avait en effet suggéré en 2009 que la
commission a laquelle est renvoy¢ le projet de loi nomme deux pré-rapporteurs, 1’'un de la
majorité, 1’autre de I’opposition, afin d’examiner la conformité de 1’étude d’impact aux

1043
exigences de la loi organique

La commission du Développement durable'*** de 1’ Assemblée nationale et celle
des Affaires économiques'® ont procédé de la sorte jusqu’en 2012 ; la nouvelle
majorité n’a pas souhaité reconduire cette procédure sous la XIV™ législature. 11
arrive également, au Sénat comme a 1’Assemblée nationale, que le président de la
commission contréle lui-méme la conformité de I’étude d’impact ; le plus souvent,
dans les ?&%X assemblées, c’est le rapporteur du texte qui se prononce sur I’étude
d’impact

Toutefois, dans la plupart des cas, c’est le rapporteur du texte qui est chargé de
se prononcer sur 1’é¢tude d’impact: or, celui-ci n’est généralement désigné en
commission que le mercredi suivant celui ou le projet de loi est déposé sur le bureau
de I’assemblée ; le rapporteur ne dispose alors plus que de trois jours pour examiner
le contenu de 1’étude d’impact. Ce délai trop bref peut toutefois étre compensé par les
mécanismes d’information officieux qui existent entre le cabinet ministériel et les

groupes politiques. En effet, bien souvent, le groupe politique de la majorité obtient

141 Art.9, Loi organique n° 2009-403 du 15 avril 2009 relative a 'application des articles 34-1, 39 et
44 de la Constitution.
13:? COMBRADE Bertrand-Léo, ibid., p. 230.
104 "GROUARD Serge, Rapport d’information fait au nom de la commission du développement
durable et de I'aménagement du territoire sur le bilan des activités la commission du développement
durable et de ’aménagement du territoire sous la XIII® législature (2007-2012), AN, 3 mai 2012, p.
16
14 BERGOURGNOUS Georges, « L’évaluation de 1’évaluation : le controle des études d’impact »,
Constltutlon n°3, 2010, p. 378.

COMBRADE Bertrand Léo, ibid, p. 230.
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du conseiller parlementaire une copie « en avant-premiére » du projet de loi. Comme
le rapporteur est souvent officieusement désigné bien avant que le texte soit présenté
en Conseil des Ministres, ce dernier peut, en amont, juger de la qualité de 1’étude
d’impact.

Si une étude d’impact s’avere défaillante, le président de 1’assemblée peut saisir
le Conseil Constitutionnel. La encore, la procédure a la disposition des assemblées
s’inscrit dans des délais trés stricts. Si I’examen de I’étude d’impact démontre une
carence ¢évidente, cette carence doit étre inscrite a 1’ordre du jour de la prochaine

, , . . . , . . 104 .
Conférence des Présidents si celle-ci est prévue dans les dix jours'®’. Or, a
I’ Assemblée nationale, la Conférence des Présidents se réunit chaque mercredi a 11h ;

. . A  \ L1048 o o )
mais au Sénat, elle se réunit de manicére plus espacée ~ . Si aucune réunion n’est
prévue dans les dix jours suivant le dépot du texte, la Conférence des Présidents doit

1049

étre convoquée sur demande d’un président de groupe de 1’Assemblée nationale ™ et

1050

«de deux groupes au moins » au Sénat. Il est donc trés probable que cet

encadrement temporel trés strict « fasse obstacle a des demandes d’application de

1051 ,
. En tout état de cause, ce

I’article 39 aliéna 4 en Conférence des Présidents »
délai est insuffisant pour que le rapporteur du texte puisse réaliser une étude
minutieuse de I’étude d’impact ; un délai plus étendu permettrait aux rapporteurs de
solliciter « [’appui d’instances susceptibles de délivrer un avis sur [’étude

: 1052
d’impact » ",

C. Une sanction limitée

Tout mécanisme de contrdle est assorti d’une sanction. Dans le cadre des études
d’impact, on peut regretter la faiblesse de la sanction prévue, qui relativise
I’influence de ce nouveau dispositif sur le rééquilibrage des rapports entre le

Parlement et le Gouvernement.

%47 Art. 9, loi organique du 15 avril 2009.
%% La Conférence des présidents du Sénat se réunit le mercredi, généralement a 19h, mais pas de
%%niére hebdomadaire, a la différence de 1’ Assemblée nationale.
1050 Art. 47-2, RAN.
Art. 29-2, RS.
13; COMBRADE Bertrand-Léo, ibid., p. 231.
Idem.
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Si la Conférence des Présidents constate le non-respect des conditions de
recevabilité du projet de loi, on pourrait penser que le processus d’examen du texte se
trouve gelé en attendant qu’une étude d’impact conforme aux exigences de la loi du
15 avril 2009 soient présentée. Or, il n’en est rien: le pouvoir de veto de la
Conférence des Présidents a seulement pour effet d’empécher I’examen du texte en
séance publique. Mais rien n’interdit son examen en commission : les articles 24 du
réglement du Sénat et 83-1 de I’Assemblée nationale prévoient que les projets de lois
déposés devant une chambre sont immédiatement envoyés a la commission
permanente compétente, sans €tre examinés préalablement. La Conférence intervient

dans un second temps pour fixer les dates de discussion en séance publique'**.

En outre, le Gouvernement peut contourner le veto de la Conférence des
Présidents. Le dispositif initial prévoyait que le droit de refuser I’inscription d’un
texte a 1’ordre du jour intervienne a I’initiative conjointe de la Conférence des
Présidents de 1’Assemblée et du Sénat'®*. Ce dernier, trouvant ce mécanisme trop
complexe, a finalement attribué ce droit a la premiére assemblée saisie'®’. Si ’on
comprend la volonté des sénateurs de fluidifier la discussion des textes, cette nouvelle

rédaction a offert une « alternative inattendue »'*°

au Gouvernement : a 1’exception
des projets de loi relatifs a I’organisation des collectivités territoriales, qui doivent
impérativement étre déposés sur le bureau du Sénat, le Gouvernement peut déposer
dans la seconde chambre un texte qui aurait été refusé par la Conférence des
Présidents de la premiére chambre saisie'®’. Le seul recours possible pour la chambre
qui aurait refusé l’inscription du projet de loi serait alors de saisir le Conseil

Constitutionnel. S’il s’agit de possibilités offertes par le droit constitutionnel, il serait

toutefois dangereux d’un point de vue politique de faire appel a ce genre de

1953 Ibid., p. 241. ‘

1934 Assemblée nationale, compte-rendu intégral des débats, 3™ séance du 27 mai 2008.

1935 g¢nat, compte-rendu intégral des débats, séance du 23 juin 2008.

19% Vv ANDENDRIESSCHE Xavier, « L’initiative législative, garante de la qualité de la loi ? Le
nouvel article 39 de la Constitution », LPA, n°254, 19 décembre 2008, p. 63.

5711 faudrait que le Gouvernement retire le projet de loi, ce que les réglements e 1’Assemblée
nationale et du Sénat lui permettent de faire & tout moment tant que le texte n’a pas été¢ adopté (art.
84-1 RAN ; art. 25 RS)
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contournements : ils pourraient se solder par une crise politique et institutionnelle

risquant trés probablement de faire tomber le Gouvernement.

L’obligation d’étude d’impact dans les projets de lois comporte certes de
nombreuses limites. Elle ¢largit tout de méme de maniere inédite le champ du
contréle parlementaire : en créant les conditions d’un contréle parlementaire de la
procédure législative, elle contribue a la revalorisation du Parlement et au

rééquilibrage des pouvoirs entre I’Exécutif et les assemblées.

Pour reparlementariser le régime, le Gouvernement a donc choisi de revaloriser
la fonction de controle. Cette revalorisation s’est d’abord traduite, d’un point de vue
symbolique, par la mention explicite du contrdle a 1’article 24 de la Constitution,
accompagnée d’une nouvelle compétence en matiere d’évaluation des politiques
publiques. En pratique, le champ du controle parlementaire s’est développé en
matiere de politique européenne et de défense. Mais il a été également étendu a des
domaines inédits : on pense aux nominations présidentielles mais surtout a la
législation, grace a la consécration des études d’impact. Quant aux outils existants, ils
ont ¢été développés et modernisés. Ces innovations constitutionnelles invitent
désormais les assemblées a réinterpréter leur role de contrdleur et a en interpréter un

nouveau : celui d’évaluateur.
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Conclusion de Ia Premiere partie

Cette premicre partie a été consacrée a la réforme constitutionnelle de juillet
2008, sa genese et son adoption. Celle-ci a profondément rénové la fonction de
contrdle parlementaire, la « grande oubliée de 1958 »'** : le champ du contréle a été
¢tendu dans des proportions jamais égalées, I’information du Parlement développée
dans de nombreux domaines. Parce que le Constituant a vu dans la revalorisation du
contrdle parlementaire un levier de revalorisation du Parlement sur la scéne
institutionnelle, il a souhaité lui donner une nouvelle dimension en dotant les
assemblées d’une compétence en matiére d’évaluation des politiques publiques. Cette
innovation est loin d’avoir suscit¢ 1’unanimité chez les parlementaires : les
expériences antérieures peu probantes et les moyens limités du Parlement permettent
de douter de sa capacité a véritablement évaluer les politiques publiques ; car si les
assemblées maitrisent 1’évaluation budgétaire, 1’évaluation des politiques nécessite la

mise en place de méthodes et d’outils spécifiques, issus des sciences sociales'®, dont

elles ne sont pas encore pourvues.

Plus que jamais, la revalorisation du contrdle et de I’évaluation parlementaires
est une question de volonté politique. L’effectivité de ces nouveaux pouvoirs de
controle et d’évaluation nécessite de nouveaux outils et de nouvelles méthodes mais
surtout elle appelle un changement de paradigme : elle suppose de se placer dans une
logique institutionnelle, c’est-a-dire le face a face du Parlement avec 1I’Exécutif. Or,
les assemblées sont avant tout des arénes politiques : comme le fait remarquer Pierre
Avril, en raison du fait majoritaire, « par une métonymie réductrice, le Gouvernement

1060 \ -
. Pour que s’opére un véritable

identifie [...] le Parlement a l’'une de ses parties »
rééquilibrage des pouvoirs entre le Parlement et I’Exécutif a travers le contrdle et
I’¢évaluation, il faut que la majorité, et pas uniquement I’opposition, en fasse usage ;

les pratiques parlementaires seront donc déterminantes.

1058 CARCASONNE Guy, Que reste-t-il du Parlement rationnalisé ?, Doc.fr, 2008, p. 103.

1% JACOB Steeve, « Evaluation » in BOUSSAGUET Laurie, RAVINET Pauline, JACQUOT Sophie,
Dictionnaire des politiques publiques, Paris, Les Presses de Science Po, 2004, p. 257.

1060 AVRIL Pierre, « Renforcer le Parlement : qu’est-ce a dire ? », Pouvoirs, n°146, 2013, p. 14.
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Seconde Partie : Une mise en cauvre

contrastée

Apres avoir analysé la genese de la réforme, il convient d’envisager la question
des pratiques parlementaires. En effet, dans le domaine constitutionnel, I’importance
de la pratique est fondamentale : 1’efficacité de la norme dépend de 1’interprétation

1061 .
. En matiére

qu’en font les parlementaires et de la maniere dont ils s’y investissent
de contrdle et d’évaluation, la révision constitutionnelle de juillet 2008 a fixé au
Parlement de nouvelles orientations : le controle et 1’évaluation reconnus comme des
priorités, des études d’impact systématiques, une semaine d’ordre du jour dédi¢e au
controle, le renforcement des prérogatives des commissions permanentes en matiere
de contrdle, la possibilité offerte aux parlementaires de voter des résolutions, des
droits spécifiques accordés a I’opposition. Il appartient désormais aux assemblées de
concrétiser ces nouvelles orientations. En effet, la nouvelle Constitution confie « a la
loi et au Reglement de chaque assemblée le soin de préciser les regles et les formes
1062

de la procédure parlementaire » ° ; les assemblées disposent donc d’une grande

liberté d’interprétation.

L’Assemblée nationale et le Sénat ont fait des choix différents, qui ne sont pas
neutres : ils proceédent de cultures parlementaires distinctes et d’options politiques
propres a chaque assemblée. Les antagonismes exprimés lors de la révision
constitutionnelle autour du contrdle et de 1’évaluation se retrouvent dans ces choix :
alors que 1I’Assemblée nationale a souhaité innover pour assumer ses nouvelles
fonctions, notamment en matiere d’évaluation des politiques publiques (chapitre 3), le

Sénat est resté fidele a ses traditions institutionnelles (chapitre 4).

1% Anne LEVADE, « Les nouveaux équilibres de la Cinquiéme République », Revue francaise de
droit constitutionnel, op. cit., p. 242.

12 ACCOYER Bernard, Exposé des motifs, Proposition de résolution visant a modifier le Réglement
de I’Assemblée nationale, AN, n° 1546, 24 mars 2009.
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CHAPITRE 3. L’ASSEMBLEE NATIONALE : ENTRE

MODERNISATION ET INNOVATION

Parce qu’ils sont le produit de multiples compromis « les textes constitutionnels
. e 1063
mangquent, souvent volontairement, de précision » ; comme tous les autres textes,

L \ . 1064
les constitutions sont « ouvertes a la construction du sens »

. Par conséquent, « ce
n’est pas parce qu’'une compétence ou une obligation est littéralement énoncée sans
un texte qu’elle s'impose d’elle-méme. Un pouvoir demeure indéterminé tant qu’il n’a
pas été employé, tant que son sens n’a pas été « vérifié » »'°®. La pratique s’avére
déterminante car c’est elle qui donne tout son sens a la compétence.

Or, la pratique dépend de I’interprétation que le Parlement fait de la
Constitution. L’Assemblée nationale a choisi une lecture littérale de la réforme
constitutionnelle : elle a modernisé les outils de contrdle existants (section 1) avant

de créer une structure inédite, entierement dédiée a 1’évaluation des politiques

publiques : le comité d’évaluation et de controle des politiques publiques (section 2).

Section 1. La modernisation des outils de controle et d’évaluation : un

enjeu politique et institutionnel majeur

Tout au long des débats parlementaires consacrés a la réforme constitutionnelle

de 2008, le leitmotiv a été « la modernisation des institutions » 1060, Or, cette réforme

constitutionnelle, adoptée de peu'®”’, suscitait un certain scepticisme'*®. En termes
d’affichage, il était important pour le Gouvernement Fillon que I’Assemblée nationale

« mette en ceuvre de maniere attentive et efficace les nouveaux pouvoirs législatifs et

1065 DAMAMME Dominique, « Les précédents. L’enjeu de la qualification », Politix, 1992, vol.5,
n°20, 1992.

19 FEOUCAULT Michel, L ordre du discours, Paris, Gallimard, 1971.

1% DAMAMME Dominique, idem.

19 1 >*ambition de modernisation était affichée dans le titre méme du projet de loi.

197 A deux voix preés.

1068 AVRIL Pierre, « La double méprise », Commentaires, n°131, automne 2010 ; LARRALDE Jean-
Manuel, « La réforme de 2008, une réelle revalorisation du roéle du Parlement ? », CRDF, n° 10, 2012,
pp- 107-117 ; Revue frangaise de droit constitutionnel, La révision constitutionnelle de juillet 2008,
n°78, 2/2009.
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. 1069
de controle »

. Il s’agissait pour I’Exécutif d’un enjeu politique majeur : démontrer
le bien-fondé de la révision constitutionnelle et 1’effectivité de la revalorisation du
Parlement ; c¢’est pourquoi le contréle parlementaire y a été renouvelé en respectant

1070

«l’esprit et la lettre de la révision constitutionnelle » (§1). L’enjeu était

¢galement institutionnel : Bernard Accoyer entendait montrer que 1’Assemblée
nationale était une assemblée moderne, entrée « dans le XXI™ siécle »1071; la
création d’une structure dédiée a 1’évaluation des politiques publiques, le comité

d’¢évaluation et de contrdle des politiques publiques, poursuivait cet objectif (§2).

§ 1. La revalorisation du controle a I’Assemblée nationale : une question

éminemment politique

Une fois la réforme constitutionnelle votée, les assemblées ont di adapter leur
reglement aux nouvelles dispositions adoptées en juillet 2008, afin de les mettre en
ceuvre. Les réglements des assemblées traduisent « les dispositifs, facultatifs ou non,
prévus conformement a la logique escomptée de la réécriture de certains articles de
la Constitution »'°™. Si I’intention du Constituant est déterminante, il faut néanmoins
se garder de toute « équation simpliste dans laquelle les normes d’application se
suivraient, la norme supréme justifiant la norme inférieure. Si les reglements des
assemblées interviennent sur le fondement de la loi organique qui met en ceuvre la
révision constitutionnelle, les modifications envisagées doivent également se lire a la
lumiére des expériences parlementaires »'°”°, des pratiques actuelles et du contexte
politique. En 2009, bien que la réforme du réglement de I’Assemblée nationale ait été
conflictuelle (A), la modernisation des outils de contrdle et d’évaluation a été congue

dans un esprit pluraliste (B).

1% ACCOYER Bernard, Commission des lois constitutionnelles, de la législation et de

I’administration générale de la République, Mardi 28 avril 2009, Séance de 14 heures, Compte rendu

Y70 rdem.
1071 ACCOYER Bernard, « L’Assemblée nationale entre dans le XXIE™ gigcle », Le Journal du
Parlement, 2009.
12 JOZEFOWICZ Henri, « La réforme des réglements des assemblées parlementaires : entre
}glp;’:cgatifs constitutionnels, amélioration du débat et ouverture au pluralisme », op.cit., p. 330.

em.
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A. Une réforme du réglement conflictuelle

La revalorisation des droits de 1’opposition était au coeur de la réforme
constitutionnelle de 2008. Dans cette logique, la réforme du réglement des
assemblées en 2009 a conduit a une institutionnalisation du pluralisme jusqu’alors
jamais égalée'”’®. Mais si le Sénat tient traditionnellement compte de la diversité
politique, 1’Assemblée nationale reste profondément marquée par la logique
majoritaire ; accorder des droits substantiels a [’opposition n’a pas fait 1’'unanimité
parmi les députés. Des tensions politiques fortes se sont cristallisées autour de la

question de la revalorisation des droits de 1’opposition.

Bien que le réglement de 1’ Assemblée nationale ait ét¢ modifié a trente reprises
depuis sa création, la réforme adoptée le 27 mai 2009 est sans conteste la plus
importante avec cent quarante-quatre articles modifiés sur cent-quatre-vingt'°”. Elle

1076 1.4 réforme

est également «la moins consensuelle et la plus controversée »
constitutionnelle ayant été adoptée a deux voix pres, il n’est pas surprenant que
I’adaptation du réglement de 1’Assemblée ait lui aussi suscité des tensions entre
majorité et opposition, comme en témoignent les incidents de séance récurrents qui
ont émaillé son examen'®”’. Pierre Avril souligne que celle-ci a tout du paradoxe : elle
s’est révélée conflictuelle alors méme qu’elle visait « a satisfaire un veu unanime,
celui de renforcer les pouvoirs du Parlement et les droits de 1'opposition »'"%,
notamment en maticre de contrdle et d’évaluation.

La tension entre 1’opposition et la majorité est rapidement montée, au sein du
Palais Bourbon mais aussi dans la presse : alors que Jean-Frangois Copé usait de la

position dominante de la majorité pour accroitre ses pouvoirs, Jean-Marc Ayrault

s’est installé « dans une posture d’opposition permanente »'°"°. De facto, la réforme

1074

1075 AVRIL Pierre, « Un nouveau droit parlementaire ? », Revue du droit public et de la science
goggitique en France et a I’étranger, 20 octobre 2009, n°1, p. 121.

Idem.
77 yoir AVRIL Pierre, Gicquel Jean, « Chronique constitutionnelle francaise (1 janvier-30 avril
2009) », Pouvoirs, n° 130, septembre 2009.
1332 AVRIL Pierre, « Un nouveau droit parlementaire ? », ibid.

Idem.
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o S . 1080
constitutionnelle bénéficie « au parti présidentiel majoritaire au Parlement » ", en

dépit des nouveaux droits reconnus a 1’opposition, et ce au détriment de 1’autorité du
Premier Ministre : avec la réforme constitutionnelle, la majorité présidentielle gagne
le droit de fixer la moitié de 1’ordre du jour, de présider deux commissions
permanentes supplémentaires et de peser « sur le contenu des lois et les nominations

. por y o 1081
aux différentes autorités constitutionnelles »

. L’UMP a adopté des positions tres
tranchées lors de 1’examen du projet de réforme du réglement de 1’Assemblée

nationale.

Deux raisons expliquent la tension générée par la réforme du réglement :
tout d’abord, la réforme constitutionnelle a été lancée peu de temps apres le
début du quinquennat; la majorité comme 1’opposition n’ont pas envisagé
I’alternance, ce qui explique les positions trés clivées adoptées par chacun des
deux camps'®. D’autre part, elle est intervenue dans un contexte politique tendu
: quelques jours avant I’examen de ce texte, I’opposition venait de faire rejeter le
projet de loi sur la création et Internet. Dés lors, la majorité a adopté une
position belliqueuse, bien loin de 1’esprit de consensus que Bernard Accoyer
souhaitait voir se créer autour de sa réforme : Frédéric Lefebvre, porte-parole de
I’UMP, n’a pas hésité a affirmer : « On va leur faire subir tout ce qu'ils nous
font endurer depuis deux ans. On va leur faire la totale. Ils ne vont
pas étre décus du voyage »'™. Les représailles ont donc porté sur 1’élaboration
du nouveau réglement.

Bernard Accoyer souhaitait travailler de maniére consensuelle, dans le but
d’établir « un pacte parlementaire »'™** entre la majorité et I’opposition. Pour cela, il
a mis en place un groupe de travail pluraliste qui a tenu une réunion
hebdomadaire'®®, le mardi matin a 9h30 : il était constitué des présidents des groupes
parlementaires, des présidents de commissions et des responsables administratifs
concernés. Ce groupe de travail avait vocation a étre un lieu d’échange ou les
membres de 1’opposition seraient libres de faire part de leurs propositions, ce qu’ils
n’ont pas manqué de faire: ils cherchaient a étendre le plus possible leurs
prérogatives, en matiére de controle comme dans le domaine législatif. Le groupe de

travail a tenu sa premiere réunion le 17 septembre 2008 avant de cloturer ses travaux

132‘1’ ROUSSEAU Dominique, « La V¢ République dynamitée », Le Monde, 13 juin 2008.
Idem.
%2 AVRIL Pierre, ibid.
1083 e Monde, « Loi Internet, réglement de I'Assemblée : 'offensive a double détente de I'UMP », 4
%lxgzlti 2009.
Idem.
10851 e Figaro, « Accoyer joue le consensus a 1’Assemblée », 19 mars 2009.
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fin février 2009 ; malgré ces quatre mois de travail, le Président Accoyer n’a pas pu
obtenir de consensus sur 1’ensemble des aspects de la réforme du réglement : « une

. . , 1086
trentaine de points d’accord »

ont été trouvés par le groupe de travail. Pour les
questions toujours en débat, le Président a tranché et émis des propositions qu’il
jugeait « équilibrées »'®’. Bernard Accoyer était tellement désireux de trouver un
consensus sur la réforme du réglement qu’il a multiplié les compromis vis a vis de
I’opposition, allant méme jusqu’a rétablir 1’égalité du temps de parole lors des

1'9%8 1] souhaitait

questions au Gouvernement, que la gauche avait supprimée en 198
que D’esprit de la réforme constitutionnelle de juillet 2008 soit respecté et que les
clivages politiques ne dictent pas le nouveau fonctionnement de 1’Assemblée
nationale. C’est pourquoi, il a appelé les députés a respecter deux exigences : « d ‘une
part, éviter une réforme qui serait dictée par les contingences politiques ; d’autre
part, veiller a préserver Iinstitution elle-méme et les équilibres en son sein »'*.
Enfin, lors de son audition par la commission des Lois, il a rappelé aux députés qu’ils
¢laboraient « un reglement destiné a perdurer, indépendamment des circonstances

.. 1090
politiques » .

Cet esprit de consensus a 1’égard de I’opposition s’est heurté a de fortes
oppositions au sein de son propre camp : le président du groupe UMP, Jean-Frangois
Copé¢, et le président de la commission des Lois, Jean-Luc Warsmann, voulaient faire
prévaloir leurs points de vue ; ils n’avaient pas I’intention d’accorder des droits trop
importants a 1’opposition, que ce soit dans le domaine législatif ou en matiére de
controle.

Bien décidé¢ a peser sur le processus, Jean-Frangois Copé n’a pas hésité a
remettre en cause la légitimité du président de I’Assemblée nationale a réformer le
reglement. Il a mis en place un groupe de travail interne a I’UMP sur la réforme du
reglement de 1’Assemblée : ce groupe, qui se réunissait le mardi matin a 8h30,

concurrencgait celui mis en place par le Président Accoyer. Voyant cela, ce dernier a

1086 ACCOYER Bernard, « Il faut a 1’Assemblée nationale une culture transpartisane du contrdle »,
Libération, 11 mai 2009.
187 rdem.
10887 o Télégramme, « Assemblée. La réforme du réglement a couteaux tirés », 12 mai 2009.
1% Audition de Bernard Accoyer devant la commission des lois de I’ Assemblée nationale, mardi 28
%gy12009.

Idem.
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voulu que les réunions de son propre groupe de travail se tiennent a 1’Hotel de
Lassay, afin de montrer que c’était bien le président de 1’Assemblée nationale qui
était a la manceuvre en matiére de réforme du réglement'®' ; il bénéficiait du soutien
de I’administration qui n’entendait pas étre écartée des discussions. Bernard Accoyer
a également tenu a assister a chaque réunion du groupe de travail UMP pour « que le
sien ne soit pas courcircuité et pour savoir ce qui s’y disait. C’était une véritable
bataille intestine car Jean-Frangois Copé voulait montrer qu’avec lui le Parlement
avait changé »"%%. Le président du groupe UMP a usé de toute son influence pour que
le groupe majoritaire voit sa position dominante confortée, y compris en matiere de
contréle et d’évaluation. Alors que Bernard Accoyer plaidait pour « une culture

. A7 1093
transpartisane du controle »

, Jean-Francois Copé ne voulait pas laisser a
I’opposition des pouvoirs de contréle trop importants; il a fait adopter un
amendement en commission visant a permettre a la majorité de s’opposer a la
création d’une commission d’enquéte demandée par 1’opposition.

Dans cette volonté de limiter les acquis de 1’opposition, il a été rejoint par le
Président de la commission des Lois, Jean-Luc Warsmann. Deés le stade de la
commission, avec Jean-Francois Copé¢, il a fait adopter un certain nombre
d’amendements réduisant les droits de 1’opposition en matiere Ilégislative :
durcissement des conditions de vérification du quorum a l'occasion d'un vote,
intégration du temps de parole des présidents de groupe dans le « temps global »
attribué a chaque groupe lors de la discussion d'un texte en séance publique. Sur le
plan institutionnel, Jean-Luc Warsmann estimait qu’il fallait tenir compte du fait que
« la majorité a gagné les élections. C’est donc normal qu’elle bénéficie de moyens
d’actions suffisants au sein du Parlement »'%*. En revanche, en matiére de contréle et
d’évaluation, la position de Jean-Luc Warsmann divergeait de celle de Jean-Francgois
Copé : il souhaitait ici préserver et méme développer les droits de I’opposition,

considérant que « [’on ne peut pas avancer dans la mission de controle si on accorde

pas une place importante a [’opposition »'9%° Par sa part, ’opposition réclamait,

122; Entretien avec un collaborateur de Bernard Accoyer.

Idem.
1% ACCOYER Bernard, « Il faut a 1’Assemblée nationale une culture transpartisane du contrdle »,
ibid. i
%% Entretien avec Jean-Luc WARSMANN, Président de la commission des lois sous la XIII*™®
1é9%islature.
195 Idem.
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outre 1’égalité de temps de parole, « une capacité d’initiative équivalente »'%° a celle

de la majorité afin de pouvoir exercer pleinement son pouvoir de contrdle, sans ¢étre
censurée par la majorité. Or, si Jean-Luc Warsmann et Bernard Accoyer étaient préts
a étoffer les droits de 1’opposition en matiére de contrdle, ils ne pouvaient satisfaire
une telle demande : pour Bernard Accoyer, la France était « toujours sous la V°
Républigue »'™7 ; le fait majoritaire restait prégnant. Ceci explique que le nouveau
reglement de 1’Assemblée nationale ait « été manifestement con¢u dans [’hypothese
ou la majorité est formée par le groupe dont [’effectif est le plus nombreux, non dans

. , . . o 1098
celle ou elle résulterait d 'une addition de groupes minoritaires » = .

Malgré les avancées proposées par Jean-Luc Warmsann en commission en
matiere de contrdle et d’évaluation, la tension entre la droite et la gauche est encore
montée d’un cran lors de I’examen du texte en séance publique : une partie de
’opposition ne voulait « pas étre cantonnée aux activités de contréle »'°°. Bernard
Accoyer a été contraint de réagir publiquement : « Je regrette qu’'un consensus n’ait
pu étre degagé sur [’ensemble du texte. Cette situation s’inscrit dans un climat qui me
préoccupe, des débats tendus, souvent agressifs et parfois violents. J’en appelle donc
a la sérénité des débats dans le respect des responsabilités de chacun »"'*. Mis face
a leurs responsabilités de chefs de groupes parlementaires, Jean-Marc Ayrault et
Jean-Frangois Copé ont fait savoir par voie de presse qu’ils étaient « préts a

1101

discuter » . Mais Bernard Accoyer a décidé de prendre les choses en main; «

souhait[ant] ardemment pour l'institution, pour la démocratie, qu'on en revienne au

o 1102
texte initial »

, négocié en amont avec I’opposition, Bernard Accoyer a fait appel a
I’Elysée et a Matignon afin qu’ils contraignent le groupe UMP a revenir aux mesures
qu’il avait négocié avec ’opposition : Matignon s’est rangé a 1’avis de Bernard

Accoyer et ce dernier a pu obtenir gain de cause. Néanmoins, ce recours a I’Exécutif

1% AYRAULT Jean-Marc, Audition de Bernard Accoyer devant la commission des lois de
I’Assemblée nationale, AN, Commission des lois, AN, mardi 28 avril 2009.
1097 COYER Bernard, « Il faut une culture transpartisane du contréle », ibid.
198 JOZEFOWICZ Henri, « La réforme des réglements des assemblées parlementaires », op.cit., p.
332
1?23 Entretien avec un admiqistrateur de la commission des lois.

ACCOYER Bernard, ibid
MOV *Express, « Vers un armistice UMP-PS a I’ Assemblée ? », 12 mai 2009.
1021 ¢ Parisien, « Hopital, réglement de 1’Assemblée : Accoyer interpelle Sarkozy et Fillon », 13 mai
20009.
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comme arbitre d’une question qui concerne exclusivement I’Assemblée nationale a
¢té percu par de nombreux députés « comme un aveu de faiblesse de la part de

) : ;1103
Bernard Accoyer face a Jean-Frangois Copé » .

B. L’affirmation du pluralisme

Malgré les heurts générés par la réforme du réglement de 1’ Assemblée nationale,
I’opposition s’est vue reconnaitre de nouveaux droits substantiels, qu’elle juge
toutefois trop encore trop restreints. Bernard Accoyer 1’a affirmé a de nombreuses
reprises : il restait « un fervent défenseur des droits de 1’opposition »''**, sans pour
autant remettre en cause le fait majoritaire, ce que 1’opposition ne manquera pas de

lui reprocher :

Un député de 1’opposition reconnait que Bernard Accoyer « en voulait
vraiment ; il était soucieux de marquer son empreinte dans la maison,
probablement via le domaine du contréle. Il voulait faire de ce nouveau
controle parlementaire quelque chose de bien. Mais il n’a pas été assez
audacieux, notamment a I’égard des droits accordés a [’opposition. Il était trop

a [’écoute de la technostructure, qui était trés frileuse en matiere d’innovation
1105
»oo.

En effet, la réforme constitutionnelle n’a pas remis en cause la V™ République
et le fait majoritaire : par conséquent, comme le souligne un administrateur de
1’ Assemblée nationale, « on peut considérer que [’opposition n’a pas vraiment de
role déterminant a jouer en matiere législative puisque par définition la loi est
[’expression d’une majorité élue par les frangais. S’il est normal et nécessaire que
[’opposition s’exprime, en revanche, on peut considérer que d’un point de vue
démocratique, il n’y a de raison qu’elle gouverne, et ce d’autant plus dans une
societé politique francaise ou il y a encore une confrontation trés forte entre les

. 1106
partis » .

"% Entretien avec un député UMP.
112‘5‘ Paris Match, « A I’Assemblée, méme Bernard Acqoyer s’énerye », 27 novembre 2009.
o Entretien avec un député PS, membre de la commission des lois et du CEC.
Entretien avec un administrateur de 1’Assemblée nationale qui a travaillé sur la réforme du
réglement.
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En outre, en raison de la tension politique qui entourait la réforme du réglement,
la majorité était préte a accorder de nouvelles prérogatives a 1’opposition, mais
seulement en matieére de controle : c’est pourquoi, les nouveaux droits reconnus a

. . o A1, 110
I’opposition concernent essentiellement les activités de controle''”’.

Les nouveaux droits accordés a l’opposition en matiére de contrdle restent
cependant limités : cette réforme s’inscrivant dans le cadre de la V™ République, la
responsabilit¢é du Gouvernement ne devait pas étre engagée a tout bout de champ.
Néanmoins, « jamais une réforme du reglement n’est allée aussi loin dans le désir de

. . s o 1108
prendre en compte le pluralisme dans le fonctionnement des assemblées »

: pour la
premiere fois, suite au nouvel article 51-1 de la Constitution, le réglement de
I’ Assemblée nationale reconnait des droits spécifiques a I’opposition et aux groupes

minoritaires, contribuant ainsi a leur attribuer un statut'%,

La revalorisation de 1’opposition se concrétise d’abord par une meilleure
représentation dans les instances décisionnelles de 1’Assemblée nationale : ainsi, le
bureau des commissions permanentes, compos¢ de quatre vice-présidents et quatre
secrétaires doit s’efforcer de reproduire la configuration politique de 1’Assemblée et
assurer la représentation de tous les groupes politiques'''°.

Les nominations aux différents organes de contrdle de 1’Assemblée sont
désormais réparties a la proportionnelle. Auparavant toutes les tendances politiques
¢taient certes représentées, mais selon un savant dosage, qui relevait de la stratégie

1111

politique . Désormais, afin « d’assurer une meilleure association de [’opposition

aux tdches de contréle »'''2, attribution de la fonction de président ou de rapporteur

d’une commission d’enquéte & un député de I’opposition a été « systématisée »''"*:

"7 NORTON Philippe, « La nature du contrdle parlementaire », Pouvoirs, vol. 134, n°3, 2010, pp. 5-
22,
"% JOZEFOWICZ Henri, ibid., p. 331.
"% FAGES Marie-Laure, « La réforme du réglement de I’Assemblée nationale : opportunité
marquante ou marquée d’un statut de I’opposition en France ? », Revue politique et parlementaire,
{11‘;01055, 2010.

Art.39, RAN.
" Entretien avec un administrateur de la division du contrdle.
"2 WARSMANN Jean-Luc, Rapport n°1630 fait au nom de la Commission des lois, 30 avril 2009, p.

1113
Idem.
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elle est a présent de droit'''*.

De méme, en ce qui concerne les missions
d’information des commissions permanentes, si une mission est composée de deux
membres, elle doit comprendre un député de I’opposition. Si elle est composée de
plus de deux membres, « elle doit s’ efforcer de reproduire la configuration politique

, . 1115
de [’Assemblée »

: ’opposition et les groupes minoritaires sont dorénavant assurés
d’étre représentés et de participer aux activités de contrdole assurées par les

commissions permanentes.

L’autre dimension du nouveau statut de [’opposition concerne « la
coresponsabilité dans les activités de contréle »'''°. Puisque que « c’est en confiant

1“7, cette dernicre est

des responsabilités a [’opposition qu’on la rend responsable »
désormais étroitement associée au contrdle de 1’application des lois : le reglement
prévoyait qu’a I’issue d’un délai de six mois suivant 1’entrée en vigueur d’une loi
dont la mise en ceuvre nécessite la publication de textes de nature réglementaire, un
rapport sur sa mise en application doit étre présenté a la commission compétente ;
depuis 2009, le réglement précise que ce rapport est présenté par deux députés, un de

la majorité et un de I’opposition'''®.

Autre innovation substantielle, 1’opposition dispose désormais d’un droit de
tirage en mati¢re de commission d’enquéte parlementaire. L’article 141-2 du RAN,
introduit en 2009, prévoit que « chaque président de groupe d’opposition ou de
groupe minoritaire obtient, de droit, une fois par session ordinaire, a [’exception de
celle précédant le renouvellement de [’Assemblée, la création d’une commission
d’enquéte »"'°. 11 permet de demander I’inscription d’office du débat sur la création
de la commission d’enquéte a I’ordre du jour de la prochaine semaine de controle et
d’obtenir, a I’issue de ce débat, la création de cette commission d’enquéte, sauf

opposition de I’ Assemblée nationale, 4 la majorité des trois cinquiémes''%.

"% Art. 143, alinéa 2, RAN.

"5 Art. 145, alinéa 3, RAN.

11 Assemblée nationale, La réforme du réglement de I’ Assemblée nationale, juillet 2009, p. 8.

M7 CARCASSONNE Guy, « Le bonheur de 1’opposition », Pouvoirs, n°108, 2004/1, pp. 145-158.

18 Art. 145-7, RAN.

"1 Art. 141, alinéa 2, RAN.

20 URVOAS Jean-Jacques, Rapport fait au nom de la commission des lois constitutionnelles, de la
législation et de l'administration générale de la république sur la proposition de résolution de M.
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L’Assemblée nationale, sous I’impulsion de son président, M. Laurent
Fabius, avait expérimenté un droit de tirage en 1988, pour une durée d’un an :
chaque président de groupe pouvait obtenir 1’inscription a 1’ordre du jour de
la proposition de résolution de son choix. Ce droit de tirage, mis en place
pour une simple voie conventionnelle, a été constamment été renouvelé. Sa
premiére application a eu lieu le 23 mai 1990 : deux propositions de
résolution ont été discutées en séance publique. La premiére, demandée par le
président du groupe communiste, tendait a la création d’une commission
d’enquéte sur la pollution de 1’eau et la politique nationale d’aménagement
des ressources hydrauliques. La seconde, a I’initiative du groupe UDF tendait
a la constitution d’une commission de controle sur la gestion du Fonds
d’action sociale''?". Toutes deux ont été adoptées et ont ainsi mené a la

e .. ap 1122
constitution de deux commissions d’enquéte .

En 2009, la majorité a essayé de limiter ce droit de tirage : Jean-Frangois Copé
a fait voter un amendement précisant que la proposition de résolution peut étre rejetée
a la majorité des trois cinquiémes ; cette disposition a toutefois été supprimée lors de

1123
4

la réforme du reglement de 201 au motif que « dans les faits, jamais on ne

124 8i en principe les groupes politiques

parvient a réunir une telle majorité »
disposent d’un droit de tirage en matiere de commission d’enquéte, le fait majoritaire
menace cette nouvelle liberté accordée a 1’opposition : 1’Assemblée nationale reste
une enceinte éminemment politique, dominée par le fait majoritaire et la discipline de
groupe. C’est pourquoi, « le premier risque pratique, qui paraissait pourtant écarté
par la rédaction de [’article 141 RAN est celui du rejet de la résolution, non pas par
un vote négatif des membres de |’Assemblée, mais par la commission permanente
chargée de son examen »''*>. En effet, les commissions permanentes sont dominées
par la majorité ; il en résulte une « hostilité de principe aux propositions de

1126

résolution de [’opposition » . La majorité, par devoir et par intérét, considére qu’il

Claude Bartolone tendant a modifier le réglement de [’Assemblée nationale, AN, n°2381, 20
novembre 2014, pp. 166-167.

21 VALLET Elisabeth, « Les commissions parlementaires sous la Véme République », Revue
francaise de droit constitutionnel, op.cit., p. 263.

"2 Voir a cet effet DUPAS Alain, CAHOUA Paul, CHABORD Olivier, BLOCH Jean-Pierre, Les
commissions a [’Assemblée nationale, Paris, La Documentation Francaise, 1992, p. 66.

123 Grace a I’amendement CL52 de René Dosiére.

24 URVOAS Jean-Jacques, ibid., p. 159.

"5 GILLES Anne, « Statut de 1’opposition parlementaire et commissions d’enquétes
parlementaires », Politeia, n°19, 2011, p. 12.

"2 Ibid. p. 216.
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est de son devoir de contrer les éventuelles attaques contre le Gouvernement qu’elle
soutient ; or, bien souvent les commissions d’enquétes demandées par 1’opposition
portent sur des questions politiquement sensibles pour la majorité. L’affaire des
« sondages de I’Elysée » est une bonne illustration des pressions politiques qui pésent
sur les demandes de commission d’enquéte émanant de 1’opposition.

A T’automne 2008 et début 2009, la Cour des Comptes a mené deux
enquétes sur la gestion des services de la Présidence. A 1’issue, Philippe Seguin,
le Premier Président, a envoyé une lettre au Premier Ministre, Francois Fillon, ou
il était question du « cas particulier des études »'"*" ; en effet, le Président de la
République avait passé commande a un cabinet d’études d’enquétes bi-
mensuelles. Or, le premier magistrat de la Cour concluait, ¢léments chiffrés a
’appui, que I’on pouvait « mettre en doute I’intérét de telles commandes »""*.
Sur la base des informations contenues dans la lettre de Philippe Seguin, le
groupe SRC a déposé une proposition de résolution afin d’obtenir la création
d’une commission d’enquéte sur ce sujet. Conformément au réglement de
I’ Assemblée nationale, Bernard Accoyer a transmis la demande a la Garde des
Sceaux de 1’époque, Mme Michelle Alliot-Marie. Cette derniére, inquicte des
répercussions médiatiques et politiques d’une telle initiative, a essayé de la
bloquer ; elle a fait savoir que, selon elle, cette commission d’enquéte n’entrait
pas dans le champ défini par la Constitution étant donné qu’une commission
d’enquéte ne devait intervenir que pour évaluer les politiques publiques et
contrdler I’action du Gouvernement''”. Or, le Garde des Sceaux n’est pas chargé
de se prononcer sur la validité de la commission d’enquéte ; il doit se contenter
d’indiquer si des poursuites judiciaires sont en cours. Bernard Accoyer, soucieux
de I’indépendance du Parlement, n’a pas apprécié cette ingérence du Ministére
de la Justice et n’a pas manqué de le faire savoir vertement' . La demande de
commission d’enquéte de 1’opposition a donc été transmise a la commission des
Lois. Aprés des débats particuliérement houleux'”', la commission est parvenue
a la conclusion qu’une commission d’enquéte sur les sondages de 1’Elysées était
inconstitutionnelle puisqu’elle « conduisait inévitablement a la mise en cause de
la responsabilité du Président de la République »''*. Cette décision est apparue
comme une lecture « biaisée des pouvoirs de la commission d’enquéte »''>, ces
derniers n’ayant « jamais [eu] pour résultats, en elles-mémes, la mise en cause
de la responsabilité de qui que soit»'**. On voit bien comment ici, la
commission des Lois, dominée par la majorité¢, a voulu éviter un scandale
politique au Président de la République, dont elle est solidaire politiquement.

Outre le rejet de la proposition de résolution, la commission permanente
peut aussi I’amender, de maniére a la rendre plus favorable au pouvoir en place.

27 Cour des Comptes, Les comptes et la gestion des services de la présidence de la République.
{:I)zcgercice 2008, 2009, pp. 11-12.

em.
"2 AFP, Lettre de la Garde des Sceaux, 6 novembre 2009.
30 ¢ Président Accoyer a répondu au Garde des sceaux qu’« il n’est pas d’usage que ’exécutif fasse
des remarques sur la facon dont le Parlement doit se saisir de telle ou telle question », Libération, 10
novembre 2009.

Voir Commission des lois constitutionnelles, de la Législation et de 1’Administration générale,
Compte-rendu, AN, mardi 17 novembre 2009, séance de 11h.
lgj GILLES Anne, ibid, p. 129.
113 Idem.

Idem.
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Toujours en ce qui concerne les sondages de 1’Elysée, ’opposition, qui
bénéficiait toujours de son droit de tirage, a déposé une nouvelle proposition de
résolution qui ne faisait pas mention du Président de la République''®. Une fois
transmise a la commission des Lois, le rapporteur, M. Olivier Carré, a déposé

deux amendements visant a changer le périmetre de la commission d’enquéte

afin de ne pas mettre en cause I’Exécutif.

Cet exemple montre que si I’opposition bénéficie en théorie d’un droit de tirage,
ce dernier est soumis au bon vouloir de la majorité ; entre 2009 et 2010, trois
tentatives ont eu lieu : a chaque fois, « le texte de ces commissions a été revu par la
majorité, aboutissant a leur abandon par les députés qui les proposaient »'°. La
censure de la majorité a été moins prégnante sous la XIV®™ législature. Le droit de
tirage a ¢té régulierement utilisé par les députés: de 2012 a 2016, soixante-sept
propositions de résolution tendant a créer une commission d’enquéte ont été

déposées ; dix commissions d’enquéte ont effectivement été créées, dont huit au

moyen du « droit de tirage »' .

Sous la XIII*™ législature, le groupe Nouveau centre a demandé une
commission d'enquéte sur la manic¢re dont a été programmée, expliquée et gérée
la campagne de vaccination contre la grippe A (HIN1) (groupe Nouveau centre) ;
il en a également demandé sur les mécanismes de spéculation affectant le
fonctionnement des économies (groupe UMP).

Sous la XIV®™ législature, soixante-sept propositions de résolution tendant
a créer une commission d’enquéte ont été déposées ; dix commissions d’enquéte
ont effectivement été créées, dont huit au moyen du « droit de tirage » ''**:

- Le groupe UDI a obtenu en 2013 une commission d’enquéte
relative aux éventuels dysfonctionnements dans 1’action du
Gouvernement et des services de I’Etat, notamment ceux des
ministéres de 1’économie et des finances, de I’intéricur et de la
justice, entre le 4 décembre 2012 et le 2 avril 2013, dans la gestion
d’une affaire qui a conduit a la démission d’un membre du
Gouvernement.

- Le groupe GDR a obtenu trois commissions d’enquéte : une en 2012
sur la situation de la sidérurgie et de la métallurgie francaises et
européennes dans la crise économique et financicre et sur les
conditions de leur sauvegarde et de leur développement; une
seconde en 2013 sur les difficultés du monde associatif dans la

'3 BUFFET Marie-Georges, Proposition de résolution tendant a la création d’une commission
d’enquéte sur les dépenses d’études d’opinion relevant des crédits budgétaires votés par le Parlement
depuis 2007, AN, n°2123, 1* décembre 2009.

'3 URVOAS Jean-Jacques, « L’opposition parlementaire frangaise aprés la révision constitutionnelle
de juillet 2008 », colloque, GEVIPAR, 8 février 2010.

7 Idem.

38 URVOAS Jean-Jacques, Rapport fait au nom de la commission des lois constitutionnelles, de la
législation et de l'administration générale de la République sur la proposition de résolution de M.
Claude Bartolone visant a modifier le reglement de I’Assemblée nationale, op.cit., p. 158.
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période de crise actuelle; une troisieme en 2014 sur l'impact
sociétal, social, économique et financier de la réduction progressive
du temps de travail.

- Le groupe écologiste a obtenu en 2012 une commission d’enquéte
sur le fonctionnement des services de renseignement frangais dans le
suivi et la surveillance des mouvements radicaux armés en 2012 ;
une seconde en 2014 sur les missions et modalités du maintien de
l'ordre républicain dans un contexte de respect des libertés publiques
et du droit de manifestation, ainsi que de protection des personnes et
des biens.

- Le groupe Les Républicains a obtenu en 2014 une commission
d’enquéte sur la surveillance des filiéres et des individus djihadistes.

- Le groupe SRC a obtenu en 2014 une commission d’enquéte sur
Commission d'enquéte relative aux tarifs de 1'¢lectricité.

Le droit de tirage dont bénéficie [’opposition constitue une avancée

démocratique sur laquelle il sera difficile de revenir. Signe d’une évolution

inéluctable du travail parlementaire, lors de la réforme du réglement de 1’ Assemblée

nationale en 2014, le président Bartolone a souhaité étendre ce droit de tirage aux

missions d’information.

Sur la proposition de Claude Bartolone, le 15 janvier 2013, la Conférence
des Présidents a mis en place d’un groupe de travail pluraliste sur la
modernisation des institutions, dans le prolongement des travaux de la
commission sur la rénovation et de la déontologie de la vie publique présidée
par Lionel Jospin. Cette instance a réfléchi sur cinq grandes problématiques :
I’organisation générale des institutions a la veille du dép6t d’un projet de loi
instaurant le non-cumul des mandats pour les parlementaires ; 1’organisation
et le fonctionnement de I’ Assemblée nationale ; la procédure législative ; la
fonction de controle, et la procédure budgétaire, y compris 1’articulation du
semestre européen et des lois de finances. Présidée par Claude Bartolone, elle
a réuni les vice-présidents de 1’Assemblée nationale, le président de la
commission des lois, les présidents des groupes parlementaires et un
représentant de chaque groupe parlementaire, soit onze parlementaires ; les
présidents des huit commissions permanentes ont été associés a ses travaux
lorsqu’ont été abordés des questions relatives au travail en commission'®. A
I’issu de ce travail, le président Bartolone a déposé une proposition de loi
modifiant le réglement de 1’Assemblée nationale. Il s’agissait pour lui d’une
mise a jour rendue nécessaire par 1’adoption de la loi interdisant le cumul des
mandats ; il considérait également que « notre démocratie traverse [...] une
crise de confiance profonde »"'* qui impose au Parlement de « davantage

hiérarchiser les priorités, mieux contréler [’action du Gouvernement et voter
1141

la loi de facon plus transparente et plus efficiente »

39 BARTOLONE Claude, communiqué de presse, AN, 16 janvier 2013.

Si un « relatif
consensus s’est dégagé sur le bilan des réformes mises en cauvre

140 BARTOLONE Claude, Proposition de résolution tendant & modifier le réglement de I’ Assemblée

E%ionale, op.cit., exposé des motifs.
Idem.
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précédemment et les dysfonctionnements persistants qui entravent [’action du
Parlement »'"**, trés peu d’accords ont été trouvés sur les solutions adéquates
a mettre en ceuvre pour résoudre ces dysfonctionnements. Le président
Bartolone a donc proposé réforme du réglement de I’ Assemblée nationale dés
plus  modeste, essentiellement composée «de mises a jour
rédactionnelles »"'*.

Claude Bartolone considérait que «les sujets qui intéressent les groupes

reléevent davantage d’une mission d’information, dont le fonctionnement est plus

1144 . . .
: une fois par session, les groupes d’opposition peuvent donc demander la

1145

souple »

création d’une mission d’information

Les missions d’information qui peuvent étre créées sont :

- les missions d’information créées par une commission. En pratique,
d’ailleurs, la création de missions d’information pouvait déja étre laissée a
I’initiative de groupes d’opposition ou minoritaires, comme le montre par
exemple la décision prise, a ’initiative du Bureau de la commission des Lois,
au début de la XIVeéme législature, de permettre au groupe UMP de choisir le
théme d’une des missions créées par la Commission'* ;

— les missions d’information communes a plusieurs commissions ;

— les missions d’information créées par la Conférence des présidents.

Ce nouveau droit de tirage est une alternative a celui relatif aux commissions
d’enquéte : afin d’éviter « un engorgement qui pourrait résulter de [’existence
simultanée d’un trop grand nombre de missions et de commissions d’enquéte, un
groupe ne [peut] demander la création d’une telle instance tant que la précédente,
constituée également a sa demande, n’a pas achevé ses travaux »"'*’. Claude
Bartolone estimait que « la multiplication d’instances temporaires, qui s ajoutent aux
organes permanents de [’Assemblée, entraine nécessairement en leur sein un

1149

absentéisme qui nuit a [’image »''** du Parlement Les groupes d’opposition

42 rdem.
1 Tion o |

BARTOLONE Claude, Proposition de résolution visant a modifier le réglement de [’Assemblée
nlazstionalg, AN, n°2273, 14 octobre 2014, Expos¢ des motifs. . .

L’article 145 du RAN prévoit désormais que « S’il n’a pas déja fait usage, au cours de la méme
session, des dispositions de [’article 141, alinéa 2, chaque président de groupe d’opposition ou de
groupe minoritaire obtient de droit, une fois par session ordinaire, la création d’une mission
d’information. La fonction de président ou de rapporteur de la mission revient de droit a un député
appartenant au groupe qui en est a l’origine ». En outre, « un groupe ne peut demander la création
d’une mission d’information en application de [’alinéa 5 du présent article tant qu’une mission
d’information ou une commission d’enquéte constituée a son initiative en application du méme alinéa
1OI%Gde 'article 141, alinéa 2, n’a pas achevé ses travaux. »

o Voir commission des lois, AN, compte rendu n° 7 du 18 juillet 2012.

Idem.

18 1dem.
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peuvent désormais, en fonction du théme de controle choisi, opter pour 1’organe de
contréle le mieux adapté. Jean-Jacques Urvoas, rapporteur de la proposition de
résolution, et Claude Bartolone ont insisté sur 1’avantage que présente cette nouvelle
disposition : ce droit de tirage ne souffre aucun refus et la création de la mission
d’information peut avoir lieu lors de n’importe quelle session ordinaire, y compris
celle précédant le renouvellement de 1’Assemblée'™’. Les missions d’information
sont toutefois moins coercitives que les commissions d’enquéte ; leurs répercussions

médiatiques et politiques sont également plus faibles.

En séance publique aussi, I’initiative de 1’opposition en matiere de controle a
¢té ¢largie : désormais chaque président de groupe d’opposition ou de groupe
minoritaire obtient de droit I’inscription d’un sujet d’évaluation ou de contrdle a
I’ordre du jour de la semaine réservée au contrdle et a I’évaluation. La encore, la
pression de la majorité reste forte et freine les initiatives de 1’opposition. Si la

“51, la réforme

question du statut de 1’opposition demeure « un feuilleton inachevé »
de son réglement en 2009 et en 2014 a conduit 1’Assemblée nationale, comme le

souhaitait le Constituant, a rénover sa conception du contrdle.

§2. Un controle parlementaire renouvelé dans Desprit de la révision

constitutionnelle : la revalorisation du contréle en séance publique

Lors de la réforme constitutionnelle de juillet 2008, le contréle parlementaire a
¢té substantiellement modifi¢ en vue de le revaloriser. Son champ d’action ayant été
¢largi, 1’Assemblée nationale a dii mettre en place les procédures adéquates pour

exercer ces nouvelles compétences (A). Les députés ont également voulu rendre le

"9 *article 141 RAN prévoit donc qu’« « un groupe ne peut demander la création d’une commission
d’enquéte en application de [’alinéa 2 tant qu’'une commission d’enquéte ou une mission
d’information constituée a son initiative en application du méme alinéa ou de [’article 145, alinéa 5,
n’a pas achevé ses travaux. »
|12 URVOAS Jean-Jacques, ibid., p. 166. ‘ . . .

AVRIL Pierre, « Le statut de I’opposition : un feuilleton inachevé », Petites affiches, 19 décembre
2008, pp. 9-12.
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contrdle parlementaire plus visible en lui accordant une place subséquente en séance

publique (B).

A. Un contréle diversifié

Avec la réforme constitutionnelle de 2008, le champ du controle parlementaire a
¢té étendu. L’ Assemblée nationale a mis en place de nouvelles procédures dans deux
nouveaux domaines : les nominations présidentielles (1) et 1’engagement des forces

armeées (2).

1. Le controle des nominations présidentielles

Le nouvel article 13 de la Constitution prévoit que le Parlement rende un avis
public sur les nominations aux emplois et fonctions ayant une importance
particuliére. Cette nouvelle compétence a €té encadrée par la loi organique n°® 2010-
838 du 23 juillet 2010 relative a I’application du cinquiéme alinéa de 1’article 13 de la
Constitution, qui désigne les commissions permanentes compétentes pour procéder

aux nominations.

Ce texte précise que :

- sous réserve de la préservation du secret professionnel ou du secret de la défense
nationale, I’audition est publique. Cela signifie que la réunion de la commission
est ouverte a la presse et que ses travaux sont retransmis, en direct et en différé,
sur le site internet de I’ Assemblée nationale ;

- cette audition ne peut avoir lieu moins de huit jours apres que le nom de la
personne dont la nomination est envisagée ait été rendu public ;

- al’issue du vote en commission, le scrutin doit étre dépouillé au méme moment
dans les deux assemblées'' ™.

Depuis 2009, les commissions permanentes compétentes procédent donc a une
audition publique, au moins huit jours aprés que le nom de la personne dont la

nomination est envisagée ait été¢ rendu public. Ce délai a été introduit par le sénateur

Patrice Gélard qui considérait qu’il fallait un laps de temps minimum pour que les

327 article 1 de loi n° 2010-838 du 23 juillet 2010 relative & ’application du cinquiéme alinéa de
I’article 13 de la Constitution désigne les commissions permanentes compétentes pour procéder aux
nominations.
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