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Propositions du Parlement européen relatives d la Coopération interparlementaire dans
la perspective de la Conférence intergouvernementale de 1995

Aprés son élection d la présidence du Parlement européen, le 19 juillet 1995, Klaus Hénsch
a souligné dans son discours:

"La réforme (de 1996) ne pourra réussir que si les parlements nationaux sont
rapidement intégrés dans le débat. C’est pourquoi je prendrai | "initiative, en temps
opportun, d’organiser une conférence réunissant les parlements nationaux et le
Parlement européen, afin de débattre des projets élaborés en vue de la Conférence
intergouvernementale et de conférer d ces travaux une orientation commune "1

Dans sa résolution relative au rapport sur le fonctionnement du Traité sur 1’Union
européenne, le Parlement européen constate, s’agissant du role des parlements nationaux et
de la coopération interparlementaire:

"La meilleure fagon de réaliser le controle démocratique au niveau de I'UE passe par
un partenariat entre le Parlement européen et les parlements nationaux. Le role des
parlements nationaux devrait étre renforcé @ maints égards, par exemple par le biais
d’une coopération accrue entre les commissions spécialisées respectives des
parlements nationaux et du Parlement européen, ainsi que par la possibilité, pour les
organes compétents des parlements nationaux, de clarifier les propositions
européemses importantes avec leurs ministres en préparation des délibérations du
Conseil".

Discours prononcé par le Président, M. Klaus Hinsch, devant le Parlement européen;
débats du Parlement européen, 20.7.1994, JO des CE, n°® 4-449/14.

Parlement européen; compte-rendu de la séance du mercredi 17 mai 1995, A4-
0102/95; résolution sur le fonctionnement du Traité sur I’Union européenne dans la
perspective de la Conférence intergouvernementale de 1996 - réalisation et
développement de 1'Union, p. 11.
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Perspectives de coopération entre le PE et les parlements nationaux

, .

Le Traité de Maastricht a élargi, dans des domaines essentiels, le rayon d’action et les
politiques communautaires de 1'Union européenne. Toutefois, toutes les innovations
spécifiques du Traité de Maastricht ne sauraient étre mises sur un méme plan,
qualitativement parlant. L’élargissement le plus fondamental du rayon d’action de
I’ Union européenne se retrouve dans les dispositions relatives a la politique économique
et monétaire. Celles-ci visent a la création d’une Union économique et monétaire entre
les Etats membres. Les dispositions introduites par le Traité de Maastricht élargissent
les compétences communautaires dans un domaine essentiel de son action en regroupant
tous les moyens d’action monétaires nécessaires a I’échelon de la Communauté. En
comparaison de cette innovation, les élargissements de compétence introduits dans les
divers autres domaines communautaires n’ont qu’une portée limitée. Le principe de
subsidiarité se superpose i eux et les limite. En outre, ces nouveaux domaines
d’intervention ne font que confirmer, dans la plupart des cas, une compétence
communautaire déji exercée précédemment dans le cadre des dispositions promulguées
conformément & 1’article 235 du Traité CEE. Dés lors, il ne s’agit dans ces cas que
d’innovations relatives. Dans la mesure oii le Traité sur I’Union européenne introduit
une "Politique étrangére et de la sécurité commune" (Deuxiéme pilier, titre V TUE),
ainsi qu’une "Coopération dans le domaine de la justice et des affaires intérieures"
(Troisiéme Pilier, titre VI TUE), le champ d’action de I'Union s’en trouve élargi bien
au-dela de celui des Communautés européennes.

Les Etats membres ont transféré de nouvelles compétences au niveau supranational de
1’Union européenne, d’abord par le biais des représentants de leurs gouvernements lors
de la négociation du Traité, puis au moyen de la ratification de ce dernier.

Dans le contexte de la ratification du Traité et des référendums qui 1’ont précédée dans
quelques-uns des Etats membres, le Traité sur 1’Union européenne (TUE) a en partie
amorcé de vastes réformes constitutionnelles qui influent considérablement sur les
relations entre les parlements nationaux et leurs gouvernements respectifs. En outre,
certains gouvernements se sont engagés i créer des mécanismes d’information et de
consultation déterminés a I’intention de leur parlement. Dans la foulée de ces réformes,
de nombreux parlements nationaux ont modifié leur réglement. Toutes les réformes et
réorganisations des activités internes des parlements ont en commun !’intensification
des mécanismes unilatéraux de contrdle vis-a-vis de leur gouvernement et des activités

de celui-ci dans le cadre des processus décisionnels communautaires.
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Perspectives de coopération entre le PE et les parlements nationaux

Outre les mécanismes unilatéraux de controle3, les mécanismes coopératifs bi- et
multilatéraux * constitués entre les parlements nationaux et le Parlement européen
représentent des instruments essentiels pour rendre I'Union européenne plus
démocratique et plus parlementaire.

Tant la Conférence intergouvernementale sur la révision du TUE en 1996 que les
travaux du groupe de réflexion créé par le Conseil européen & Corfou, qui s’est réuni -
pour la premiére fois en juin 1995, éveillent davantage I’attention, 1’intérét et les
espoirs des parlements nationaux que ce n’était le cas lors des révisions et des
extensions des traités fondateurs de la CE réalisées & ce jour. Ces réactions sont
notamment liées  la question du rdle institutionnel dévolu aux pariements nationaux
dans la future structure de 1’Union.

Le but de la présente étude, réalisée & la demande de 1a DG IV, est de donner un
aperqu structuré de 'état des réflexions relatives 4 la question de la coopération
interparlementaire dans le contexte de la réforme du Traité qui aura lieu en 1996 et des
remaniements institutionnels attendus au sein de 1’Union européenne. L’étude analyse
les procédures et les stratégies susceptibles d’aider a assyrer la compatibilité des

incipes dér iques avec la struycture institutionnelle de 1'Union européenne.
L’étude examine dés lors les options de la démocratisation de I'Union européenne. Elle
étudie ceux des modes de coopération entre le Parlement européen et les parlements des
Etats membres qui peuvent étre assurés par des procédures, des mécanismes et des
organes de coopération informelle.

En dépit d’un accroissement progressif des compétences législatives et de controle du
Parlement européen, les députés des parlements nationaux et du Parlement européen
constatent une incompatibilité entre la structure institutionnelle et contractuelle du TUE,
d’une part, et le principe de la démocratie en vigueur dans 1’'Union européenne et les
Etats membres de celle-ci.

3 La présente étude s’abstient d’analyser les formes et les applications des contrdles
unilatéraux. A ce sujet, on se référera utilement aux sources récentes suivantes:
Parlement européen; Direction générale des commissions et délégations (département
des relations avec les parlements des Etats membres). En collaboration avec la
Direction générale des études (Andreas Maurer); Les commissions spécialisées dans
les affaires européennes des parlements des Etats membres, juin 1985; ainsi que:
Parlement européen (Groupe de travail du Secrétariat Général "TASK FORCE
Conférence intergouvernementale"); Fiche thématique N° 6 sur le réle des Parlements
nationaux, Luxembourg, le 21 septembre 1995, JF/bo/157/95.
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10.

11.

Perspectives de coopération entre le PE et les parlements nationaux

Selon les parlements nationaux et le Parlement européen, les critéres minimaux du
respect des principes démocratiques, tels qu’ils sont notamment arrétés dans le
Préambule et a I’article F.1 Tdu UE, ne sont pas ou imparfaitement remplis.

Les parlements nationaux et le Parlement européen sont confrontés & de nombreux

problémes qui mettent en question leur position institutionnelle:

- Premiérement, ils se voient confrontés & une pression constante dans le sens de
I’adaptation des possibilités et des modalités du contrdle parlementaire a la législation
communautaire.

- Deuxiémement, ils sont confrontés au fait que le transfert des compétences
(parlementaires) nationales au niveau européen n’entraine pas automatiquement un
transfert de ces pouvoirs législatifs originels au Parlement européen.

Du point de vue du Parlement européen, les principes présidant a4 la coopération

interparlementaire sont les suivants:

- Les formes de la coopération interparlementaire doivent contribuer a éliminer le
(double) déficit démocratique de |'Union européenne.

- La coopération mterparlementau'e dont s mtégter dans la strategle du Parlement
européen visant & confére anta - a 1'a

I6gislative de 1a Communauté.

Dans I’application concréte de ses principes fondamentaux, le Parlement européen
soumet la mise en oeuvre des modéles de coopération interparlementaire & deux
conditions essentielles concernant 1’organisation:

- La coopération interparlementaire doit coptribuer 3 I'efficacité de 1’action
communautaire et tenter d’améliorer cette derniére au niveau du contrdle exercé sur
les gouvernements et le Conseil des ministres.

- Les modeles de eooperatxon mterparlementaxm doxvent reposer sur le principe des

cilité es 2 ée: 2 at 13 du TUE (Principe de

Dans le cadre de la présente étude, nous avons utilisé une grille d’évaluation pour
classer les différents modes de coopération.
A cette fin, nous avons élaboré les critéres d’évaluation suivants:

*  Llofficialisation d
Cette catégorie comprend les aspects spécifiquement organisationnels de la
coopération parlementaire et peut étre subdivisée d’aprés la gradation suivante:

- contacts informels sans base consolidée

- conceptualisation des contacts

La conceptualisation désigne une régularisation des contacts par la désignation des partenaires de
coopération, c'est-d-dire des interlocuteurs, convenue entre les parlements et leurs organes sans base
juridique ou contractuelle.

- formalisation des contacts
La formalisation désigne une réglementation des contacts par les instances et les administrations
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Perspectives de coopération entre le PE et les parlements nationaux

parlementaires sur la base d’accords i structure liche, n’ayant pas force de loi mais diiment notifiés.

- codification' des contacts
La codification désigne des contacts réglementés, codifiés conformément au mandat des organes
parlementaires compétents ou d'autres accords en vigueur dans les pariements respectifs en coopération avec
les administrations parlementaires ainsi que par 1'établissement d'une procédure commune des organes
participant 4 1a coopération (réglement).

- institutionnalisation des contacts
L'institutionnalisation désigne le réglement juridique et la reconnaissance des contacts sur la base d’une
mention correspondante dans le TUE, dans les constitutions des Etats membres ou sur la base d’un accord
ayant force de loi passé entre les organes participant 3 la coopération.

* u I » I * > I | l l
Cette catégorie comprend les exigences des acteurs concernés en matiére d’efficacité
et de participation i la coopération. Elle peut étre subdivisée comme suit:

- planification des contacts et de leur contenu
La planification des contacts et de leur contenu désigne un plan des contacts et des travaux convenu entre
les partenaires de la coopération et strictement formalisé en fonction des aspects liés & 1'officialisation.

- Concrétisation et hiérarchisation des relations structurées entre les organes de contréle

et les organes controlés
Cette catégorie désigne une clarification, & convenir entre les parlements, des activités de contrble
généralement quelconques, afin d’éviter les conflits de compétence entre les pariements et les empiétement
sur leurs prérogatives parlementaires respectives.

- Concrétisation et hiérarchisation des phases d’intervention
Cette catégorie désigne une clarification, & convenir entre les parlements, des activités de controle, en
fonction des étapes indiquées par le TUE, les prescriptions secondaires et les accords interinstitutionnels de
droit communautaire, afin d"éviter les conflits de calendrier et les doubles-emplois dans le cadre des activités
de contrdle.

12. Dans le cadre de la problématique de [Iofficialisation de la coopération
interparlementaire, le Parlement européen poursuit une stratégie visant & promouvoir

les modes de coopération peu formalisés mais permettant d’améliorer 1'efficacité en ce

qui concerne les droits parlementaires dans le domaine du contréle.

13. Dans le cadre de la problématique de la systématisation de la coopération

interparlementaire, le Parlement poursuit une stratégie visant a:

- rendre possible une djvision stricte dy travail en matiére de contrdle parlementaire
en fonction des dxfferents mveaux de pnse de déclslon

- envisager une jde ase
transposition des actes Jundlques oommunautau'es dans les Etats membres,

- aboutir & la cohérence des procédures législatives pour lesquelles le Parlement
européen peut exercer une plus grande influence sur I’élaboration d’un acte juridique.
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Perspectives de coopération entre le PE et les parlements nationaux

14. A cet égard, le programme législatif représente un moyen décisif d’améliorer la
coopération interparlementaire.
Dans I’idéal, la procédure suivante sera appliquée pour mtegrer de facon informelle les
parlements nationaux:

*

1. Avant I’adoption du programme législatif, le Parlement européen communique
aux parlements nationaux le programme de travail de la Commission en leur
demandant de faire part officieusement de leurs commentaires.
2. Le Parlement européen transmet aux parlements nationaux, avant la fin de
I'année, le programme législatif annuel adopté conjointement par la
Commission et le Parlement, ainsi que la déclaration commune des deux
organes sur le programme législatif. La transmission de ces documents donne
aux parlements nationaux une opportunité optimale pour préparer leurs activités
spécifiquement européennes et leurs mesures d’application & des 5dates ou aucune
décision définitive n’a encore été prise.
3. Aprés I’adoption du programme législatif, le Parlement européen propose un
examen annuel - avec les parlements nationaux - des initiatives communes qui
pourraient étre prises sur les différents thémes du programme législatif. Le cas
échéant, cet examen pourrait s’effectuer dans le cadre de la session de la COSAC
du premler semestre de I’ annee en cours ou prendre la forme d’une rencontre
S ernées. Les commissions du Parlement
européen commumquent dans la mesure du possible, aux commissions
correspondantes des parlements nationaux les noms des rapporteurs désignés, le
cas échéant, pour chacune de ces propositions, afin de faciliter la réunion des
rapporteurs; en outre, elles sollicitent, chaque fois que c’est possible, les avis des
parlements nationaux sur les propositions 1égislatives qui ont été soumises i ces
derniers pour avis.
4. Le Parlement européen transmet aux commissions spécialisées dans les affaires
européennes des parlements nationaux son "Rapport mensuel sur les travaux
courants” afin de leur permettre de suivre les délibérations des commissions.
5. A titre de mesures d’accompagnement destinées & faciliter 1’observation et la
planification des travaux, le Parlement européen met & la disposition des
parlements nationaux son systtme OVIDE, qui leur permet d’accéder au
calendrier des sessions du Parlement européen, & I'ordre du jour des
commissions, aux procés-verbaux de ces commissions (INFO-MEMO), i 1a liste
des commissions correspondantes dans tous les parlements, i la liste des
présidents des parlements et des secrétaires généraux de leurs administrations et
aux lois électorales (nationales et européenne). En outre, le Parlement européen
met 3 disposition son "poste d’observation législatif* OEIL, qui donne la
possibilité de suivre 3 tout moment la teneur et la progression (traitement
ultérieur) d’une proposition législative communautaire dans le cadre de la
procédure législative. De plus, les parlements nationaux ont la possibilité de
recourir au systéme EPOQUE, qui permet des' recherches systématiques sur des
procédures législatives déja cloturées mais qui n’ont éventuellement pas encore
été transposées.

-10 - PE 166.066



15.

16.

17.

Perépectives de coopération entre le PE et les parlements nationaux

Dans la deuxiéme partie de la présente étude, nous étudions les formes multilatérales
de coopération en suivant les paramétres d’évaluation présentés. Nous analysons en
détail les modéles "Assises", "Conférence des présidents des parlements”, la "COSAC"
(Conférence des organes spécialisés dans les affaires communautaires) ainsi que les
modéles moins formels des "réunions communes des commissions" et des "rencontres
bilatérales entre commissions". :

ASSISES
De fagon générale, les Assises apparaissent comme un modéle de coopération éprouvé

pour débattre d’actes juridiques portant modification des traités. Une

institutionnalisation des Assises ne parait toutefois pas indiquée, et ce pour les raisons

suivantes:

*  Les expériences faites avec le Parlement européen avant 1’élection des députés au
suffrage direct ont montré les limites procédurales et interinstitutionnelles d’un
organe parlementaire composé de délégués n’étant pas intégrés dans les travaux
d’au moins deux parlements.

* L'UE dispose déja d’institutions chargées de représenter les intéréts des Etats
membres (Conseil, Conseil européen) et des régions (Comité des régions et, dans
le cas de la Belgique, de 1’Allemagne et de 1’ Autriche, également Conseil), dont
les membres sont responsables devant les parlements nationaux et régionaux.

*  L’adjonction d’organes supplémentaires, dont les membres représenteraient des
intéréts analogues dans plus d’une institution communautaire, rendrait les
procédures décisionnelles de I'UE compliquées et opaques.

Dans 1a perspective de la Conférence intergouvernementale de 1996, il conviendrait de
vérifier si la procédure d’auto-convocation des Assises par les parlements des Etats
membres et le Parlement européen ne peut étre améliorée par un couplage systématique
des sujets des débats et des procédures de modification des traités prévues. Dans le but
d’augmenter Dattractivité des Assises organisées dans les parlements des Etats
membres, on pourrait en outre examiner la répartition des siéges et des voix entre le
Parlement européen et les parlements nationaux en pléniére ainsi qu’au niveau de la
rédaction de la déclaration finale. Le chapitre 4.2.1. de la présente étude contient
quelques propositions visant & améliorer I’efficacité des Assises.

LA_CONFERENCE DES PRESIDENTS DES PARLEMENTS DE L’UNION
EUROPEENNE

La Conférence des présidents souffre de ne posséder que des compétences nettement
limitées en matiére de questions politiques de fond, et ce que méme les présidents, qui
accordent une grande importance aux travaux interparlementaires, sont empéchés de
réaliser cet intérét par leurs autres obligations.

En conclusion, il convient de constater que la Conférence des-présidents, en raison:
* des différences de compétence entre ses membres et

*  des intéréts et des obligations prioritaires divergentes de ses membres
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18.

19.

20.

21.

Perspectives de coopération entre le PE et les parlements nationaux

ne constitue pas un moyen approprié de défense des intéréts communs des parlements
des Etats membres et du Parlement européen.

La COSAC |

La COSAC, en raison du réglement dont elle s’est dotée, est considérée comme un type

de coopération plus fonctionnel, en ce qui concerne la systématisation et la planification

des contacts, que les Assises et la Conférence des présidents de 1'Union européenne.

Cependant, la COSAC se trouvera également confrontée, 2 I’avenir, a des problémes

structurels. Au-dela de 1’examen de vastes questions institutionnelles, il sera difficile

d’échanger des informations concrétes sur des domaines politiques spécifiques, puisque

- du cbté des parlements nationaux, les participants sont issus des commissions
"horizontales”, c’est-a-dire dépassant les domaines politiques, chargées des affaires
communautaires,

- qu'il existe de grandes différences, dans les parlements, en ce qui concerne
I'importance et la fonction des commissions CE/UE dans le processus global des
travaux parlementaires et les compétences de ces commissions par rapport a celles
des commissions spécialisées, et, enfin,

- que la composition de 1a COSAC n’est pas représentative.

Du point de vue du Parlement européen, il semble indiqué de maintenir une attitude
prudente vis-a-vis du programme thématique de la COSAC.

Dans le but de rendre la COSAC plus efficace, il y aurait lieu de réfléchir a la maniére
de consolider ses structures de travail. On pourrait prendre comme point de départ la
réforme du réglement de la COSAC dans le sens d'une définition restrictive des
objectifs et de la mission de la COSAC. Au chapitre 4.5.6., nous soumettons une
proposition correspondante portant sur les articles 1 et 3 du réglement de la COSAC.

Cherchant i rendre I'ensemble des activités législatives plus efficaces et plus
parlementaires, le Parlement européen a pris de nombreuses initiatives au niveau de
I’élaboration et de la mise en oeuvre du programme législatif annuel de la
Communauté. Les réunions communes entre commissions correspondantes des
parlements nationaux et du Parlement européen sont devenues un instrument essentiel
du controle pariementaire multilatéral.

Lors des réunions communes des commissions, les parlementaires nationaux regoivent
des informations non seulement sur la position des commissions du Parlement européen
sur des points déterminés de 1’ordre du jour (en régle générale, les débats portent sur
des points liés a la législation courante ou prévue dans un avenir proche), mais
également sur la position des autres commissions des pariements nationaux et, le cas
échéant, sur le point de vue des gouvernements des Etats membres.
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En partie, les réunions communes des commissions sont rigoureusement planifiées par
les commissions du Parlement européen. Depuis 1991, ce dernier désigne des
rapporteurs chargés de préparer les réunions communes des commissions. Dans le
cadre de la rédaction de leur rapport, ceux-ci adressent des questionnaires spécifiques
sur le domaine politique traité aux commissions parlementaires nationales et orientent
I’ordre du jour des sessions communes des commissions en fonction de ce catalogue
de questions.

Les sessions communes des commissions jouissent d’un intérét croissant des groupes
politiques. Cette nouvelle activité des groupes a des répercussions immédiates sur leurs
discussions internes au sujet du role des parlements nationaux de 1’Union européenne.
Etant donné que toute forme de coopération parlementaire, en raison du role joué par
les différents acteurs, recéle une tendance & la renationalisation des aspects
parlementaires de la politique communautaire (en régle générale, les députés
représentent le point de vue de leur pariement, et non celui de leur groupe politique),
les groupes influent de maniére croissante - a I’instar des réunions préparatoires des
groupes avant les réunions de la COSAC - sur la création de structures dont la portée
dépasse les parlements et les commissions. Cette "stratégie de politisation", dont le
Parlement européen a tout lieu de se féliciter - en ce qu’elle contribue & la mise en
oeuvre de I’article 138 CEE - n’est que faiblement prise en compte lors des rencontres
bilatérales des délégations des commissions nationales avec les commissions
équivalentes du Parlement européen.

Depuis 1992, les réunions communes des commissions servent souvent 3 1'élaboration
d’une position du Parlement européen dans le cadre des procédures législatives de la
Communauté. Implicitement, elles contribuent ainsi & remplir le critére d’efficacité du
Parlement européen, en ce que les rapporteurs sont informés des problémes possibles
et prévisibles liés & I’application des actes juridiques communautaires envisagés et
peuvent en tenir compte lors de la rédaction de leurs amendements. A I’inverse, les
députés nationaux regoivent des informations générales sur les stratégies de négociation
et les positions éventuelles des gouvernements et des parlements des Etats membres
dans des domaines spécifiques de la législation communautaire.

Depuis 1992, les commissions du Parlement européen tentent de rallier la participation
des membres de la Commission européenne aux réunions communes des commissions.
Les membres de la Commission sont beaucoup mieux disposés a 1'idée de participer
4 une réunion commune des commissions, a4 1’opposé des rencontres bilatérales, en
raison du "poids politique” que leur confére cette participation.

Les réunions communes des commissions et les rencontres bilatérales servent dans une
égale mesure i la planification et i la systématisation des contacts interparlementaires.
Dans I’idéal, des réunions communes des commissions consacrées i des problématiques
déterminées découlant du programme législatif précédent les rencontres bilatérales avec
celles des commissions parlementaires nationales qui souhaitent présenter des demandes
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spécifiques a leur pays en rapport avec certaines dispositions réglementaires
particuliéres. Dans certains cas, une telle systématisation peut étre optimisée par
I'organisation de rencontres réunissant les différents rapporteurs. Une coopération
systématique au niveau des rapporteurs est toutefois impossible, étant donné qu’il s’agit
d’une institution n’existant pas dans la trés grande majorité des parlements nationaux.

L’évaluation quantitative des trois formes de coopération (au chapitre 4.6.) permet de

tirer des conclusions quant i ’application des deux principes fondamentaux du

Parlement européen, i savoir "I’amélioration de 1’efficacité" et la "démocratisation”:

- En comparaison avec les formes de coopération représentées par la COSAC et la
Conférence des présidents des parlements, les trois modes informels de coopération
décrits s’orientent plutdt vers des questions politiques spécifiques que vers des
problémes institutionnels. Elles constituent ainsi une stratégie concréte de réduction
du déficit démocratique et d’amélioration de [I'efficacité de la législation
communautaire, fonction que ne sauraient assumer ni la COSAC, ni la Conférence
des présidents des parlements, en raison de la structure de leur composition.

- Contrairement & la COSAC et 4 la Conférence des présidents des parlements, les
modes informels de coopération décrits sont dans une plus grande mesure tournés
vers la préparation et la mise en oeuvre du programme législatif.

- En comparaison avec les rencontres bilatérales, les réunions communes des
commissions, étant donné la structure de leur composition et les questions inscrites
3 leur ordre du jour, sont tournées vers des thématiques plus marquées par le
contexte communautaire que par les affaires nationales.

Les types de coopération présentés, 4 savoir les "réunions communes des commissions
spécialisées”, les "rencontres bilatérales entre les commissions spécialisées du
Parlement européen et les commissions parlementaires nationales” et les "rencontres
bilatérales entre les commissions CE/UE des parlements nationaux et la commission
institutionnelle du Parlement européen"”, et enfin les "autres visites (des parlementaires
nationaux au Parlement européen et vice-versa)" ont gagné en importance par rapport
aux types de coopération plus formalisés. Le déplacement des types de coopération en
ce qui concere les structures de dialogue souhaitées est un facteur qu’il convient
d’encourager i I’avenir pour autant qu’il permette de remplacer des structures de
dialogue encore bilatérales par des structures multilatérales.

Les approches de coopération tournées vers les problémes et les domaines politiques

ont besoin d’étre améliorées, et ce pour les raisons suivantes:

- Les réunions communes des commissions se tiennent de maniére sporadique et
dépendent des intéréts individuels des parlementaires, sauf en ce qui concerne les
commissions suivantes: budgets, contrdle budgétaire, affaires sociales et emploi, ainsi
que la commission économique, monétaire et de la politique industrielle.

- Les rencontres bilatérales se tiennent presqu’exclusivement au Parlement européen.
Certains parlements nationaux et commissions spécialisées continuent & exclure la
présence de députés européens a leurs réunions.
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S’aglssant du fonct:onnement du TUE et de la oonference intergouvernementale de
1996, la position du Parlement européen, dans la perspective & long terme d’une
communautarisation des Titres V et VI CEE, consiste & créer, dans I’intervalle, des
réseaux d’information et de documentation permettant un contrle parlementaire
adéquat des domaines relevant des Titres V et VI. Cet objectif est poursuivi par les .
réunions communes des commissions et les échanges d’informations ainsi amorcés au
niveau individuel entre les députés intéressés.

La proposition visant 4 améliorer I’efficacité et 8 démocratiser le contrle parlementaire
de la Politique étrangére et de sécurité commune ainsi que de la politique de la justice
et des affaires intérieures, telle qu’elle est présentée au chapitre 5.2., analyse les
réserves que manifestent en majorité les parlements nationaux a 1’encontre de la
communautarisation des Titres V et VI du TUE.
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1. INTRODUCTION

Le Traité de Maastricht a élargi, dans des domaines essentiels, le rayon d’action et les
politiques communautaires de 1'Union européenne. Toutefois, toutes les innovations
spécifiques du Traité de Maastricht ne sauraient étre mises sur un méme plan, qualitativement
parlant. L’élargissement le plus fondamental du rayon d’action de I'Union européenne se
retrouve dans les dispositions relatives a la politique économique et monétaire. Celles-ci
visent a la création d’une Union économique et monétaire entre les Etats membres. Les
dispositions introduites par le Traitt de Maastricht élargissent les compétences
communautaires dans un domaine essentiel de son action en regroupant tous les moyens
d’action monétaires nécessaires au niveau de la Communauté. En comparaison de cette
innovation, les élargissements de compétence introduits dans les divers autres domaines
communautaires n’ont qu’une portée limitée. Le principe de subsidiarité se superpose a eux
et les limite. En outre, ces nouveaux domaines d’intervention ne font que confirmer, dans
la plupart des cas, une compétence communautaire déja exercée précédemment dans le cadre
des dispositions promulguées conformément a ’article 235 du Traité CEE. Dés lors, il ne
s'agit, dans ces cas, que d’innovations relatives. Dans la mesure ou le Traité sur 1'Union
européenne introduit une "Politique étrangére et de la sécurité commune" (Deuxiéme Pilier,
Titre V du TUE), ainsi qu’une "Coopération dans le domaine de la justice et des affaires
intérieures" (Troisiéme Pilier, Titre VI du TUE), le champ d’action de 1’Union s’en trouve
élargi bien au-dela de celui des Communautés européennes.

Les Etats membres ont transféré de nouvelles compétences au niveau supranational de
1’Union européenne, d’abord par le biais des représentants de leurs gouvernements lors de
la négociation du Traité, puis au moyen de la ratification de ce dernier.

Dans le contexte de la ratification du Traité et des référendums qui 1’ont précédée dans
quelques-uns des Etats membres, le Traité sur I'Union européenne (TUE) a en partie amorcé
de vastes réformes constitutionnelles qui influent considérablement sur les relations entre les
parlements nationaux et leurs gouvernements respectifs. En outre, certains gouvernements
se sont engagés & créer des mécanismes d’information et de consultation déterminés a
I’intention de leur parlement. Dans la foulée de ces réformes, de nombreux parlements
nationaux ont modifié leur réglement. Toutes les réformes et réorganisations des activités
internes des parlements ont en commun l’intensification des mécanismes unilatéraux de
controle vis-a-vis de leur gouvernement et des activités de celui-ci dans le cadre des
processus décisionnels communautaires.

Outre les mécanismes unilatéraux de controle?, les mécanismes coopératifs bi- et

SRR L4

européennes des parlements des Etats membres, DG II, Div. "Parlements des Etats
membres", en collaboration avec la DG IV (Andreas Maurer), mai 1995; Assemblée
nationale (23 mai 1995); Rapport d’information pour la ‘mission d’information
commune sur les moyens d’information des parlements étrangers en matiére
économique et sociale (Laurent Dominati); Assemblée nationale (28 juin 1994);

4 Voir: Parlement européen;

-
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multilatéraux constitués entre les parlements nationaux et le Parlement européen représentent
des instruments essentiels pour rendre 1'Union européenne plus démocratique et plus
parlementaire.

Tant 1a Conférence intergouvernementale sur la révision du TUE en 1996 que les travaux du
groupe de réflexion créé par le Conseil européen & Corfou, qui s’est réuni pour la premiére
fois en juin 1995, éveillent davantage 1’attention, 1’intérét et les espoirs des parlements
nationaux que ce n’était le cas lors des révisions et des extensions des traités fondateurs de
la CE réalisées & ce jour. Ces réactions sont notamment liées @ la question du rdle
institutionnel dévolu aux parlements nationaux dans la structure future de I’Union.

Le but de la présente étude, réalisée a la demande de la DG IV, est de donner un apercu
structuré de 1’état des réflexions relatives a la question de la coopération interparlementaire
dans le contexte de la réforme du Traité qui aura lieu en 1996 et des remaniements
institutionnels attendus au sein de I’Union européenne.

1.1. Exposé de la problématique

En dépit d’un accroissement progressif des compétences législatives et de contrle du
Parlement européen, les députés des parlements nationaux et du Parlement européen
constatent une incompatibilité entre la structure institutionnelle et contractuelle du TUE,
d’une part, et les principes démocratiques en vigueur dans I’Union européenne et les Etats
membres de celle-ci, d’autre part.’

Du point de vue du Parlement européen les principes démocratiques supposent, a tout le
moins, que les processus décisionnels soient publics et contrdlables et que la léglslatlon
reléve de la compétence des parlements et des assemblées directement élus par les citoyens.5
Selon les parlements nationaux et le Parlement européen, ces critéres minimaux du respect
des principes démocratiques ne sont pas ou pas complétement remplis.

La présente étude se propose, dés lors, d’analyser les procédures et les stratégies susceptibles
d’aider a assurer la compatibilité des principes démocratiques avec la structure institutionnelle
de I’Union européenne.

Elle examine donc les options de la démocratisation de 1’Union européenne.

Rapport d’information dépose par la délegatnon de l Assemblee natlonale pour r Umon
europeenne sur le u e de : Stry | } )

' (Nxoole Amelme) |

"Déclaration finale de la Conférence des Parlements de la Communauté européenne",
Rome, du 27 au 30 novembre 1990, considérants F. et G., m Parlement européen
(1993), p. 208.

6 Parlement européen (ler février 1988), p. 10.
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Les parlements nationaux ef le Parlement européen sont confrontés & de nombreux problémes

qui mettent en question leur position institutionnelle:

- Premiérement, ils se voient confrontés & une "pression constante dans le sens de
I’adaptation"’ des possibilités et des modalités du contrble parlementaire 4 la
législation communautaire.

- Deuxiémement, ils sont confrontés au fait que le transfert des compétences
(parlementaires) nationales au niveau européen n’entraine pas automatiquement un
transfert de ces pouvoirs législatifs originels au Parlement européen.

Etant donné que les députés du Parlement européen et ceux des parlements nationaux
s’adressent aux mémes ministres, que ceux-ci représentent le gouvernement national ou le
Conseil des ministres, il parait indiqué de substituer aux relations bilatérales entre les députés
et les représentants des gouvernements nationaux un modéle triangulaire, dans lequel les
députés de toutes les assemblées européennes s’inscriraient dans un rapport structuré de
coopération, caractérisé par un contrdle commun sur les gouvernements au niveau national
et a celui du Conseil des ministres®. Toutefois, cela comporte le risque d’un double-emploi
des activités de contrdle du fait de la confusion entre les controles parlementaires.

Etant donné qu’un modéle de coopération mixte va & I’encontre des critéres de transparence
et d’efficacité, il convient d’étudier celles des formes de coopération interpariementaire qui
sont adaptées au processus décisionnel de la Communauté.

La présente étude examine, dés ‘lors, ceux des modes de coopération entre le Parlement
européen et les parlements des Etats membres qui peuvent étre assurés par des procédures,
des mécanismes et des organes informels de coopération.

Le TUE lui-méme constitue, par ses Déclarations n° 13 et 14, une base essentielle pour cette
progression vers un étagement de la coopération qui soit pertinent du point de vue de la
Communauté et conforme aux régles de celle-ci:

La Déclaration n°® 13 sur le rdle des parlements nationaux dans 1I’Union européenne stipule:

La Conférence (intergouvernementale) considére qu’il importe de promouvoir une participation accrue des parlements des

Etats membres aux activités de I'Union européenne. A cette fin, on renforcera l'échange d informations entre les parlements

nationaux et le Parlement européen. Dans ce contexte, les gouvernements des Etats membres veillent, entre autres, ¢ ce que
DG ationd A{ D ile d X ' : . ,{!’

20 oM, Uilie aes p e POUY INJO

7 Groud (1991), p. 1311.
8 Laprat (1991), p. 721.
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La déclaration n°® 14 sur la Conférence des parlements (Assises) stipule que:

La Conférence invite le Parlement européen et les parlements des Etats membres, en cas de nécessité, d se réunir lors d’une

Conférence des Parlements (ou "Assises").

Sans préjudtce des compétenccs du Parlement européen et des droits des parlements nationaux, la Conférence des
Parlements D des orientation 201 g jon européenne. Le Président du Conseil européen et le Président

de la Co;nmrsswu eumpécm pronoucent. a chaque session de la Conférence des Parlements, un rapport sur I'’Etat de

I'Union.

Ces deux déclarations permettent de dériver la question principale dont traite la présente
étude: Quels sont les types de coopération et de contrdle parlementaire - depuis les "facilités
mutuelles appropriées” jusqu’aux "Assises" - qui permettront d’effectuer une démocratisation
substantielle des structures et des. procédures de 1’Union européenne?

1.2. Questions

En théorie, les parlements nationaux pourraient conclure, sur la base d’une perte dramatique
de leurs compétences législatives, & la nécessité d’un renforcement de la coopération avec
le Parlement européen. A I'inverse, on pourrait également supposer que les parlements
nationaux exigent une restitution des prérogatives dont ils s’étaient préoédemment dessaisis.

Dans le contexte d’un concept de légitimité démocratique de 1'Union européenne exercée
exclusivement par les gouvemements des Etats membres!®, oii un déficit démocratique de
1’Union européenne n’est constaté qu’en rapport avec les relations entre les parlements et les
gouvernements nationaux, les parlements des Etats membres pourraient rejeter toute
communautarisation supplémentaire des procédures. En conséquence, ils pourraient refuser
de coopérer avec le Parlement européen et se contenter de demander le renforcement de leurs
propres compétences vis-a-vis des gouvernements des Etats membres.

Depuis 1’ Acte unique européen de 1987, le Parlement européen a concrétisé un concept de
double déficit democratique. A cette fin, le Parlement européen a commencé par définir le
concept préalable de la légitimation démocratique double et partagée de la Communauté
européenne: la légitimation démacratique, déterminée sur le plan national, est exercée par
le Conseil des ministres qui, par 1’intermédiaire des élections parlementaires nationales, jouit
de la confinace et est soumis au contrble des parlements nationaux.

A I’opposé, on trouve une légitimité démocratique déterminée sur le plan communautaire,
exercée par le Parlement européen en sa qualité d’unique organe directement élu et légitimé

®  Geiger (1993); p. 870
10 Cette idée se retrouve dans la proposition de loi no 838 déposée le 7 décembre 1978

par Jean Foyer. Cf: Foyer (1979); p. 161; Boudant (1992), p. 1394; Groud (1991);
p- 1314.

-19 - PE 166.066



Perspectives de coopération entre le PE et les parlements nationaux

de la Communauté, envers lequel 1a Commission européenne est directement responsable. !

De ces deux concepts théoriques, il ressort que le déficit démocratique de I’Union européenne

- une formule dépendant de la définition des bases de la légitimité de I'Union européenne -

peut, généralement parlant, étre résorbé par

- un accroissement des compétences du Parlement européen,

- un élargissement des prérogatives liées au contexte communautaire des parlements
nationaux, ou

- une coopération entre les parlements des Etats membres et le Parlement européen.

Avant d’analyser les différents modes de coopération interpariementaire, il convient de
structurer les positions fondamentales des députés du Parlement européen qui sont préétablis
dans toute coopération de ce type.

Du point de vue du Parlement européen, les principes présidant a la coopération

interparlementaire sont les suivants:

- Les formes de la coopération interparlementaire doivent contribuer a éliminer le
(double) déficit démocratique de 1’Union européenne.

- La coopération interparlementaire doit s’intégrer dans la stratégie du Parlement
européen visant a conférer davantage d’efficacité et de transparence i I’action
législative de la Communauté.

Il y a lieu de poser la question de savoir dans quelle mesure la coopération entre les

parlements nationaux et le Parlement européen peut étre formalisée, codifiée ou méme

institutionnalisée. La réponse a cette question dépend de la maniére dont la structuration de
la coopération interparlementaire empiétera sur les prérogatives du Parlement européen en
créant un niveau supplémentaire de consultation, de contréle ou de codécision.

On subdivisera provisoirement les modes de coopération possibles, en fonction des principes
qui les conditionnent et les motifs possibles qui les fondent, suivant la grille de classement
et d’évaluation suivante:'2

*  Tofficialisation d
Cette catégorie comprend les aspects spécifiquement organisationnels de la coopération
parlementaire et peut &tre subdivisée d’aprés la gradation suivante:

- contacts informels sans basé consolidée

- conceptualisation des contacts
La conceptualisation désigne une régularisation des contacts par un appariement des partenaires de coopération,
C’est-a-dire des interlocuteurs, réglé entre le Parlement et les assemblées sans base juridique ou contractuelle.

11 parlement européen (ler février 1988); p. 19; cf. aussi Maurer (1995), p. 88-90.
12 1 es grilles d’évaluation ont été testées par l'auteur dans le cadre d’une étude

présentée au Collége d’Europe sur I’exemple de la coopération interpariementaire
entre le Parlement européen et I’ Assemblée nationale francaise. Cf. Maurer (1994).
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formalisation des contacts
La formalisation désigne une réglementation des contacts par les instances et les administrations pariementaires sur
la base d’accords & structure liche, n’ayant pas force de loi mais diment notifiés.

codification des contacts
La codification désigne des contacts réglementés, codifiés conformément au mandat des organes parlementaires
compétents ou d’autres accords en vigueur dans les parlements respectifs en coopération avec les administrations

parlementaires ainsi que par I'établissement d’une procédure commune pour les organes participant & la coopération

(réglement).

institutionnalisation des contacts

L’institutionnalisation désigne le réglement juridique et la reconnaissance des contacts sur la base d’une mention
correspondante dans le TUE, dans les constitutions des Etats membres ou sur la base d'un accord ayant force de
loi passé entre les organes participant 2 la coopération.

Cette catégorie comprend les exigences des acteurs concernés en matiére d’efficacité et de
participation a la coopération. Elle peut étre subdivisée comme suit:

- Planification des contacts et de leur contenu

La planification des contacts et de leur contenu désigne un plan des contacts et des travsux convenu entre les
partenaires de la coopération et strictement formalisé en fonction des aspects liés d 1'officialisation.

Concrétisation et hiérarchisation des relations structurées entre les organes de controle
et les organes controlés

Cette catégorie désigne une clarification,  convenir entre les parlements, des activités de contrdle généralement
quelconques, afin d’éviter les conflits de compétence entre les parlements et les empiétements sur leurs prérogatives
parlementaires respectives.

Concrétisation et hiérarchisation des phases d’intervention

Cette catégorie désigne une clarification, & convenir entre les parlements, des activités de contrdle, en fonction des
étapes indiquées par le TUE, les prescriptions secondaires et les accords interinstitutionnels de droit communautaire
afin d’éviter les conflits de calendrier et les doubles-emplois dans le cadre des activités de contrdle.

La relation entre 1’efficacité du processus décisionnel et législatif de la Communauté et les
principes démocratiques généraux cités a I’article F et dans le préambule du TUE revét une
importance prépondérante pour le fonctionnement de I’ Union européenne, car 1a construction
institutionnelle et procédurale de celle-ci est jugée par 1’opinion publique gussi en fonction
de critéres d’efficacité et non pas seulement du point de vue de la démocratie. L’une des
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raisons essentielles de cette situation tient 4 1'influence qu’exercent sur une grande partie de
la population les approches d’intégration fonctionnalistes, qui ont indirectement marqué le
"design" de la Communauté européenne, repoussant au second plan, dans la perception de
I’opinion publique, les principes démocratiques, et ce en raison des restrictions qui limitaient
fortement, & 1’origine, les matiéres politiques traitées au niveau communautaire.

Pendant une période assez longue, la Communauté européenne est donc restée une
organisation dans laquelle le concept d’efficacité était presqu’invariablement exprimé en
termes de rapidité de la prise de décisions.'

Le premier rapport du Parlement européen introduisant la notion de déficit démocratique
mentionnait tant la définition de la double légitimation démocratique que le role des
parlements nationaux en tant que partenaires dans la lutte contre le manque de démocratie
de la Communauté européenne. S’agissant du critére d’efficacité de 1’action communautaire,
le rapport concluait qu'une "concentration des pouvoirs législatifs entre les mains des
membres des gouvernements réunis a créé un "déséquilibre institutionnel responsable non
seulement d’une carence démocratique mais également d’une efficacité médiocre de ’action
communautaire.!4"

La lourdeur de ce type de prise de décisions au Conseil des ministres pouvait entrainer, selon
le rapporteur (Toussaint), une violation des bases mémes du concept de double légitimité.
S’agissant de la position des pariéments nationaux sur la question de la pesanteur du Conseil
des ministres, le rapporteur constate que la "réduction de 1’étendue des pouvoirs des
parlements dans les matiéres communautaires [n’a] pas toujours été pergue entiérement par
les parlements nationaux." Les tentatives des parlements nationaux visant a compenser la
diminution de leurs pouvoirs législatifs par un accroissement de leurs pouvoirs de contrile
sont jugées inefficaces, car entrainant des retards dans la prise de décisions. Toutefois, la
mise en évidence de ’inefficacité se rapportait essentiellement 3 I’activité d role non
coordonnée des parlements nationaux.
Les différences entre les mécanismes de controle unilatéraux des parlements nationaux vis-a-
vis de leurs organes exécutifs correspondants vont (aujourd’hui encore) d’une activité
restrictive consistant & contréler un mandat pour I’ "Europaudvalget" danois & un controle a
posteriori purement informatif, tel qu’il est pratiqué par le parlement grec.!6

En raison des déficiences des contrdles parlementaires unilatéraux, le rapport Toussaint posait
déja que "seule une coopération étroite entre les parlements nationaux et le Parlement

13 Boyce (1993); p. 460.

14 parlement européen (ler février 1988) § 15;
Parlement européen (11 juillet 1990).

15 Cf. i ce propos: Scoffoni (1992); p. 26; Boyce (1993); p. 460.

16 Sur les dispositions constitutionnelles et la mise en oeuvre des contrdles
parlementaires unilatéraux, cf. Parlement européen (mai 1995).
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européen ainsi qu’un accroissement du pouvoir parlementaire communautaire établira un

équilibre du rapport des forces entre pouvoirs exécutifs et parlements aux deux niveaux

communautaire et national."!?

Ainsi formulé lors des débats au Parlement européen, ce critére d’efficacité constitue un

principe de base essentiel pour le développement de la coopération interparlementaire.

L’intégration des parlements nationaux dans le cadre interinstitutionnel de négociations de

I'Union européenne signifie donc un gain d’efficacité, pour autant qu’elle permette de

garantir:

- I’intangibilité de 1'initiative législative et des pouvoirs législatifs et budgétaires des
organes communautaires,

- Ioctroi au Parlement européen des droits de codécision les plus étendus dans les
procédures pour lesquelles le Conseil décide a la majorité des voix (a I’avenir, par le
biais d’une procédure généralisée et simplifiée conformément a I’art. 189b CEE),

- I’identification rapide des implications budgétaires’ d’un acte juridique (par la
coopération interparlementaire dans le cadre des décisions sur les ressources propres
et de I'adoption du budget) et la prise en compte de ces implications dans les
perspectives législatives aux niveaux national et communautaire,

- la transposition rapide de 1’acte juridique adopté dans les Etats membres, conformément
a leurs dispositions (compétences) constitutionnelles.

2.2. Le principe des facilités mutuelles

Si les premiéres réflexions du Parlement européen portaient sur la maniére d’assurer la
compatibilité de 1’efficacité avec les principes démocratiques, un nouveau principe s’est
profilé au premier plan avec les débuts de la coopération parlementaire au niveau des
présidents des parlements: le principe des facilités et de 1’assistance mutuelles lors du
controle des activités des représentants des gouvernements.

Ce principe est apparu pour la premiére fois dans le rapport Stavrou, ou il était défini comme
une "poursuite du développement de consultations et de contacts permanents et mutuels entre
le Parlement européen et les parlements nationaux. "8

Le rapport constate qu’une ouverture unilatérale du Parlement européen, c’est-i-dire de ses
commissions et délégations, en 1’absence d’un pendant du c6té des parlements nationaux et
de leurs commissions, représente une solution insatisfaisante - et, en outre, inefficace - en
matiére de résorption du déficit démocratique.!?

17 Parlement européen (ler février 1988); § VII.

18 Parlement européen (27 avril 1989); § 8, qui se fonde sur le projet d’Acte unique
européen en vue du Conseil européen de Londres des 26/27 novembre 1981 (Bulletin
du PE no 50 du 15.12.1981, PE 75.575, p. 40).

19 ibid., § 8.
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Le rapport de M. Cravinho, vice-président du Parlement eu‘ngsen, sur 1’évolution des
relations entre le Parlement européen et les parlements nationaux®’, a confirmé le principe
de réciprocité en reprenant une proposition formulée par la délégation britannique en vue de
la Conférence intergouvernementale (sur le traité sur 1’Union européenne), qui prévoyait que
"the chairmen of specialised committees of national parliaments should be given a standing
invitation to attend meetings of their counterpart committees in the European Parliament and
vice-versa".?!

Le principe de réciprocité a figuré en permanence, depuis le rapport Cravinho, & 1’ordre du
jour du groupe de travail du Bureau élargi, qui a continué a traiter de ce rapport et a se
familiariser avec 1’évolution des relations interparlementaires.22 Finalement, le principe de
réciprocité a trouvé son expression dans la Déclaration n°® 13 sur le rdle des parlements
nationaux dans 1’Union européenne.

Inspiré par une conférence parlementaire organisée a I’initiative de la Chambre des
Représentants belge les 18 et 19 mai 1987, qui a réuni 70 députés des parlements des Etats
membres23, le rapport Seeler concluait, 3 propos des relations entre les parlements
nationaux et le Parlement européen®*, i la nécessité de créer des corps interparlementaires
spécifiques et de prévoir la possibilité, pour les organes spécialisés dans les affaires
communautaires des parlements des Etats membres, de participer 4 titre consultatif aux
délibérations des commissions du Parlement européen.

S’agissant du principe de réciprocité, le rapporteur commence par proposer que les
parlements nationaux mettent sur un pied d’égalité, en droit, les organes spécialisés dans les
affaires communautaires (parfois encore inexistants) et les autres commissions parlementaires.
En outre, ces commissions chargées des affaires communautaires devraient accorder un droit

20 European Parliament (24 September 1991); Cf. aussi Agence Europe No 5484 du 3
mai 1991 et Agence Europe No 5589 du 16 octobre 1991.

21 European Parliament (24 September 1991); p. 5.

22 pariement européen (8 décembre 1992); p. 5;
Parlement européen (2 février 1993).

23 Agence Europe, No 4553 du 20 mai 1987.

24 parlement européen (6 janvier 1989);
Proposition de résolution: 16 février 1989, JO C/69, 20 mars  1989.

25 Quinty/Joly (1991); p. 432.
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de parole officiel 4 un nombre préalablement déterminé de députés du Parlement européen.
S’agissant du nombre des parlementaires invités dans les commissions des deux niveaux des
pariements, le député Seeler préconisait une harmonisation en la matiére.

S’il s’agissait encore, dans le cas de cette conception, d’une officialisation des contacts
parlementaires s’inscrivant entre la conceptualisation et la formalisation de tels contacts, le
rapport Stavrou du 27 avril 1989 témoigne d’une tendance a la formalisation des contacts
interparlementaires au niveau des commissions. 26 _
Se référant au paragraphe 5 de la résolution sur le rapport Seeler, la commission du
réglement, de la vérification des pouvoirs et des immunités a adopté a 1’unanimité le nouvel
article 111 bis du régiement:

"Article 111°%:
Députés des parlements nationaux des Etats membres

1. Lorsque sur un point de 1’ordre du jour la participation des députés des parlements
nationaux a la discussion est souhaitable pour coordonner I’action du Parlement
européen et celle des parlements nationaux, ces députés peuvent participer 4 la réunion,
a I'invitation du Président de la commission ou & leur demande acceptée par celui-ci.

2. L’invitation ou la demande doivent étre communiquées au Président du Parlement

européen.

3. Les députés des parlements nationaux présents aux réunions prennent part aux
discussions sans droit de vote et n’entrent pas en ligne de compte pour le calcul du
quorum fixé pour les délibérations de la commission. "

Le rapporteur Stavrou arguait, pour motiver son initiative, que la formalisation des contacts
interparlementaires constituait une impulsion par laquelle les parlements nationaux veillaient
i ce que les "affaires européennes” regoivent un traitement approprié et plus horizontal.
L’exposé des motifs du rapport mentionnait en conséquence le principe de réciprocité comme
condition de la coopération, sans que ce principe soit lui-méme cité a I’article 111 bis. La
proposition de résolution de Gucht sur la liberté d’accés aux réunions des commissions du
Parlement européen pour les députés des parlements nationaux était dictée par des intentions
comparables. A cet égard, elle proposait I’ouverture des commissions du Parlement européen
sans exiger, contrairement au principe de réciprocité, une contrepartie de la part des
parlements nationaux.

26 Parlement européen (27 avril 1989).
27 Parlement européen (27 avril 1989); Annexe: PE DOC B2-0082/85.
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La commission institutionnélle, dans une proposition de résolution distincte sur les relations
entre les parlements des Etats membres et le Parlement européen, invitait dés lors les
parlements nationaux - 4 la différence des députés Stavrou et de Gucht - 3 prendre des
initiatives afin de permettre aux députés du Parlement européen de participer aux réunions
des commissions spécialisées dans les affaires communautaires.

En raison de I'incompatibilité de la modification du réglement prévue dans le rapport Stavrou
avec le principe de réciprocité, ce texte n’a plus été repris aprés 1’expiration de la législature,
en été 1989. Du point de vue du réglement du Parlement européen, modifié en septembre
1993, une disposition spéciale, telle qu’elle était prévue dans le rapport Stavrou, ne paraissait
pas non plus nécessaire.

En effet, 1’article 151 du réglement autorise les députés des parlements nationaux a participer
aux réunions des commissions du Parlement européen en leur qualité d’experts nationaux.

L’article 151-3 du réglement du PE stipule:

"Sur une décision spéciale de la commission, toute autre personne peut étre invitée a
participer & une réunion et & prendre la parole.”

Néanmoins, le rapport Cravinho, cité plus haut, ainsi que le groupe de travail constitué dans
la foulée de ce texte par le Bureau élargi, continuent  se référer au rapport Stavrou.?

M. Cravinho, par exemple, a proposé dans son premier bilan de I’application de son rapport,
présenté le 8 décembre 1992, une "présentation par la commission du réglement du rapport
Stavrou sur la présence des parlementaires nationaux aux réunions de commissions du
Parlement euro?.éen et aux activités en direction des parlements nationaux en vue d’obtenir
la réciprocité”.

Le bilan d’application du rapport Cravinho, présenté le 29 mars 1994, a mis I’accent, dans
une bien plus grande mesure que ce n’était le cas précédemment, sur les possibilités de
coopération mois formalisées. Depuis, plus aucune mention n’est faite du rapport Stavrou.3!
Une codification de la coopération interpariementaire par le biais du réglement ne parait donc

28 parlement européen (27 avril 1989); Annexe: Avis de la commission institutionnelle,
PE Doc A2-348/88.

29 European Parliament (24 September 1991); article 1.117.

30 parlement européen (8 décembre 1992); p. 5. Cf également: Réunion du groupe de
travail du Bureau élargi pour les relations avec les parlements des Etats membres,
Bruxelles, 2 février 1993. :

31 wBilan des relations entre le PE et les parlements des Etats membres”, in: INFO
MEMO "Spécial Elections” No VI: "Bilan de 1'impact du PE sur les politiques
communautaires 3 travers 1’activité de ses commissions" du 29 mars 1994, p. 22-26.
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pas indiquée dans ces conditions, notamment dans la perspective de la Conférence
intergouvernementale de 1996. La question de la légalisation des possibilités d’accés des
députés des parlements nationaux et du Parlement européen, en particulier, donne lieu & une
situation considérablement faussée au préjudice du Parlement européen. La liste reprise ci-
aprés fournit des explications sur 1’état actuel (mai 1995) des possibilités d’ouverture d’un
accés aux parlements nationaux pour les députés du Parlement européen.

Diagramme 1 La participation des députés du Parlement européen aux délibérations des organes spécialisés dans les
affaires européennes des pariements des Etats membres®

1. Les EXCEPTIONS: le Comité d’Avis chargé des questions européennes de la Chambre belge des
représentants se compose de 10 députés de la Chambre et de 10 députés belges du Parlement européen.
Le Comité UE du Bundestag aliemand comporte 39 députés du Bundestag et 11 députés européens de
citoyenneté allemande. Ces derniers peuvent se recruter parmi tous les Euro-députés allemands et n’ont pas
de droit de vote.

2. Participation des députés du Parlement européen:

|
a. sans droit de vote: }
- House of Lords (UK) J

b. possédant la nationalité de 1’Etat concerné:

|
! |
j ba. avec droit de vote: ]
- Vouli Ton Ellinon (Gréce) |
bb.  a titre consultatif: '
- Sénat (Belgique) ,
- Assemblée nationale (France)
1 - Sénat francais (France)
- Chambre des députés (Luxembourg)
be. sans droit de vote:
Bundesrat allemand, sur invitation
Senado (Espagne) 1
Camera del Deputati (Italie)
Senato della Republica (talie) 1
Eerste Kamer (Pays-Bas) i
Tweede Kamer (Pays-Bas) :
Assembleia da Republica (Portugal)
Eduskunta (Finlande)
Riksdagen (Suéde)

c. en tant que députés des parlements nationaux concernés:

ca. sans droit de vote:
- Folketing (Danemark), s'ils sont membres de 1’'Europaudvalget
Dail Eireann (Irlande)
Seanad Eireann (Irlande)
Nationalrat (Autriche)
House of Commons (UK)

 Andreas Maurer 199

32 Source: Parlement européen (mai 1995).
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11 convient donc de constater que seule une petite minorité des parlements nationaux offrent
aux parl%t;lentaims européens des possibilités d’accés comparables a la conception du rapport
Stavrou.

Le probléme principal tient 3 1’exigence, formulée par la plupart des pariements nationaux,
que les Euro-députés possédent soit la nationalité, soit méme un mandat au parlement de
I’Etat concerné. Cette condition est en contradiction avec la structure dénationalisée du
Parlement européen qui, s’il est constitué, a travers les élections, sur base de critéres
spécifiques de nationalité, s’articule cependant, pendant la législature en cours, selon les
lignes d’appartenance aux groupes politiques et non en fonction de quotas nationaux
prédéfinis. Conformément a I'article 138 TUE, les députés du parlement européen
représentent les peuples de 1I'Union européenne dans son ensemble; une représentation
d’intéréts & vocation nationale n’est donc conforme ni au TUE, ni 4 I'idée que le Parlement
européen se fait de lui-méme.

Si une formalisation de la coopération interparlementaire, dans la forme présentée jusqu’ici,
parait en contradiction avec le principe de réciprocité, il existe d’autres propositions du
Parlement européen visant & conceptualiser de tels contacts. Ces projets ont essentiellement
pour but de régulariser dans le temps les formes existantes de coopération informelle et
tendent notamment & obtenir un accroissement des controles parlementaires sans empiéter sur
les prérogatives du Parlement europeen en tant qu’organe législatif et de contrdle de 1I’Union
européenne.

Dés 1989, une proposition de résolution sur 1’approfondissement des relations entre les
parlements des Etats membres et le parlement européen suggérait que soient réguliérement
organisées des conférences annuelles des présidents des parlements, qui se réunissaient
jusque-1a tous les deux ans.34

Cette résolution, ado J)tee dans le cadre du rapport Seeler, a été confirmée, sur le fond, par
le rapport Cravinho.*

La proposmon de résolution du rapport Seeler proposait en outre déja la mise en place de
réunions communes des commissions des affaires CEIUE des parlements nationaux et des
commissions du Parlement européen.

33 Cf. également: Pohle (1992); p. 73.
34 Parlement européen (6 janvier 1989); Annexe: PE DOC B2-593/87.
35 European Parliament (24 September 1991); p. 2.
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La proposition de résolution, annexée au rapport Seeler, sur I'introduction d’une procédure
paralléle de questions parlementaires au Parlement européen et dans les parlements nationaux
visait & exercer un controle synchrone vis-d-vis du Conseil des ministres et des
gouvernements des Etats membres. Concrétement, le but était de poser des questions .
parlementaires aux différents niveaux de prise de décisions aprés concertation préalable entre
les parlements. Cela n’aurait pas constitué de charge supplémentaire pour le systéme
institutionnel de la Communauté européenne. La gradation proposée des contrdles aurait
abouti, au contraire, 4 une limitation plus précise (et plus sélective) des domaines relevant
de la compétence des parlements nationaux et du Parlement européen. L’objectif d’un
maintien et d’un accroissement de 1’efficacité serait ainsi réalisé.36

Cependant, la proposition de résolution n’a pas été suivie, car elle exigeait, a tout le moins,
une harmonisation des différentes procédures d’auditions et de questions entre les parlements
nationaux, d’une part, et entre les parlements nationaux et le Parlement européen, d’autre
part. Si la mise en compatibilité du droit de question des parlements apparait comme un
moyen éprouvé de controler plus efficacement les procédures décisionnelles au Conseil des
ministres et dans les organes qui lui sont connexes et subordonnés, la mise en pratique d’une
telle harmonisation est au contraire peu vraisemblable.

La proposition de résolution du rapport Seeler recommandait aux parlements nationaux de
désigner des députés de liaison choisis parmi les membres des commissions spécialisées dans
les affaires communautaires, afin de maintenir un contact permanent avec le Parlement
européen.

En outre, et dans une intention similaire de systématiser les contacts interpariementaires, la
proposition de résolution proposait un échange de fonctionnaires des parlements. Mais il a
fallu attendre le rapport Cravinho et le bilan, présenté la premiére fois le 8 décembre 1992,
de l’apphcatxon de ce rapport pour que cette derniére demande trouve une expression
concréte.3

S’agissant de la désignation de ces agents de liaison, le Parlement européen a créé, en 1991,
une division chargée des relations avec les parlements des Etats membres, relevant de la
Direction générale II. Outre la coordination et la prise en charge administrative des activités
interparlementaires du Parlement européen et de ses commissions, cette division maintient
des contacts permanents avec les fonctionnaires des parlements nationaux qui, en fonction
de leur domaine d’activité, assument un role d’agents de liaison entre les parlements.

Le premier bilan d’application du rapport Cravinho proposait également des échanges entre

36 Parlement européen (6 janvier 1989); Annexe: PE DOC B2-13137/84/rev.
37 Cf. aussi: Parlement européen (27 avril 1989); PE DOC A2-348/88, § 5 et § 6.
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fonctionnaires d’une durée d’un & trois jours (visites d’information) ou de deux mois & deux
ans (échanges de fonctionnaires). ‘

Le texte suggérait une autre possibilité de systématisation des contacts sous la forme de
relations d’échange entre rapporteurs des parlements nationaux et du Parlement européen.

La systématisation de la coopération interparlementaire signifie, dans sa mise en oeuvre
concréte:
- une division sélective du travail en matiére de contrdle parlementaire en fonction des

] =) DI1aSE
des actes juridiques communautaires dans les Etats membres;
- 1a cohérence des procédures législatives pour lesquelles le Parlement européen peut
exercer une plus grande influence sur 1’élaboration d’un acte juridique.

Au cas oil, par exemple dans la procédure de codécision (art. 189 b), les rapporteurs des
parlements nationaux souhaiteraient rédiger un rapport sur un projet d’acte juridique dés
avant la deuxiéme lecture de celui-ci au Parlement européen, 1’échange entre rapporteurs
constituerait un moyen extrémement indiqué pour facili iti
ultérieures de I’acte juridique en question (sous la forme d’une directive) dans la législation
nationale. -

3.2.1. La planification des contacts

Laphniﬁcnbndeseonncuetdeleurconmnudésigneunphndesconucuetdestnvmxconvenuenuelespamnaires
de la coopération et strictement formalisé en fonction des aspects liés i I'officialisation.

Selon les réponses données au questionnaire envoyé dans le cadre de la rédaction du rapport
Cravinho, jusqu’en 1991, environ la moitié seulement des commissions du Parlement
européen avaient des contacts réguliers avec les commissions correspondantes des parlements
nationaux. Aucune des commissions ne recevait d’informations périodiques et réguliéres sur
les travaux des commissions parlementaires nationales. Avant 1991, seule une minorité des
commissions réalisaient, projetaient ou organisaient de fagon périodique et systématique des
tables rondes ou d’autres contacts bilatéraux et thématiques avec leurs commissions
correspondantes.

Sur le fond, ces rares rencontres étaient consacrées 4 la transposition du droit
communautaire, aux comparaisons entre les procédures de transposition et les résultats
concrets, i 1’amélioration et 3 la coopération dans le cadre du contrdle budgétaire de 1a CE
et & I’influence du programme 1égislatif de la CE sur les programmes de travail du Parlement
européen et des parlements nationaux.

En raison de cet écart entre !'intensité de la coopération et les différentes activités non

coordonnées des commissions, une planification des contacts qui respecterait 1’autonomie des
commissions des parlements des Etats membres et du Parlement européen paraissait utile

pour améliorer le contenu des travaux et les procédures de coopération entre les
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commissions. Selon le rapport Cravinho lui-méme, en 1991, il était "exceptional for the
European Parliament and its committees to be supplied with any form of table listing all the
contacts between our committees and national parliaments. No draft programme of
anticipated annual or six-monthly meeti gs has ever been submitted either to the Bureau or
to Parliament’s committees as a whole".

Il formulait dés lors les propositions suivantes:

A. Pour les initiatives de coopération ayant des répercussions budgétaires, il parait indiqué
d’élaborer des critéres permettant au Bureau d’autoriser les dépenses correspondantes. A cette
fin, les commissions devraient présenter un programme semestriel reprenant leurs initiatives
de coopération, ce qui permettrait au Bureau de juger les initiatives envisagées selon une base
précise (prévisibilité et capacité de financement).

B. Pour les initiatives de coopération sans implications budgétaires, les programmes
semestriels devraient étre librement accessibles pour pouvoir étre communiqués a tous les
présidents des commissions (dans le but d’éviter les doubles-emplois thématiques).

Le but recherché était donc une centralisation de 1a planification au niveau du Bureau et de
la division chargée des relations avec les parlements des Etats membres. En outre, on visait
une diffusion horizontale des informations sur les contacts interpariementaires.

Cette catégorie désigne une clarification, & convenir entre les parlements, des activités de controle, dans le but d’éviter les
doubles-emplois entre les parlements et de ne pas empiéter sur les prérogatives respectives des parlements.

Les premiers pas vers une concrétisation et une hiérarchisation de la structure des relations
entre les organes de contréle et les organes contrdlés ont été entrepris sous la forme de la
résolution donnant décharge  la Commission, le 3 avril 1990%°. Dans cette résolution, le
Parlement europeen acoordaxt la plus haute pnomé a I’harmonisation des activités

; - , . g e). Une coordination renforcée des
parlements natnonaux entre eux. parant mdnspensable dans les domaines suivants, liés a
I’exécution de la législation:

- Echange d’informations sur la position et le role de I’administration, ainsi que sur les
activités de cette derniére dans le domaine de la transposition des actes juridiques
communautaires dans la législation nationale,

38 European Parliament (24 September 1991); p. 6.

9 Parlement européen (1989); Résolution contenant les observations qui font partie
intégrante de la décision donnant décharge sur I’exécution du budget général des
Communautés européennes pour 1’exercice 1988, JOCE L 174/51, article 89.
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- Echange d’informations sur 1’ organisation, la structure et le contrdle des procédures et
mécanismes administratifs  1'échelon national et

- Echange d’informations sur les activités préparatoires (sélection et présentation) des
administrations nationales dans le cadre de la vérification de I’éligibilité en matiére
d’aides financiéres des programmes communautaires et des crédits mis & disposition
(dans le cadre de I’aide structurelle et régionale).’

Dans ce sens, I’avis de la commission institutionnelle sur le rapport Stavrou reconnaissait
qu'il était nécessaire que les représentants des gouvernements au Conseil des ministres
accélérent la transposition des actes juridiques communautaires et que les parlements
nationaux contrblent le resgect des délais correspondants en matiére de transposition des
directives communautaires.*!

Le Parlement européen préconise une séparation des niveaux de contrdle afin d’éviter que
les parlements nationaux n’empiétent d’une quelconque maniére sur les prérogatives du

Parlement européen et vice-versa.

La hiérarchisation des niveaux d’action qui a ainsi été introduite représente une mise en
oeuvre judicieuse du concept de la double légitimité, qui doit permettre aux parlements
nationaux de controler les activités communautaires a 1’échelon national avant et aprés la
procédure de prise de décisions au niveau communautaire. Dans cette conception, les députés
nationaux possédent des possibilités d’influence sur les positions de leur gouvernement avant
I'adoption d’une position commune au Conseil des ministres ainsi qu’une fonction
d’orientation directe dans le cas des actes juridiques adoptés par les organes communautaires.
Une participation directe des parlements nationaux a la procédure législative se trouve ainsi
exclue.

Cette catégorie désigne une clarification,  convenir entre les parlements, des activités de contrdle, en fonction des étapes
indiquées par le TUE, les prescriptions secondaires et les accords interinstitutionnels de droit communautaire afin d’éviter
les conflits de calendrier et les doubles-emplois dans le cadre des activités de controle.

S’agissant de la concrétisation et de la hiérarchisation des phases d’intervention (et de
controle), il convient tout d’abord de constater que la proposition de résolution Mattina, votée
en méme temps que la résolution relative au rapport Seeler, demandait déja que les
déclarations de la présidence du Conseil relatives au programme législatif de la CE soient
utilisées pour des réunions spéciales a 1I’échelon des présidents des parlements. 42

A cet égard, le Bureau élargi a constaté, en octobre 1992, que le programme législatif

40 Parlement européen (22 juin 1990); Annexe: PE DOC A2-162/90.
41 parlement européen (6 janvier 1989; Annexe: PE DOC A2-348/88.
42 Pparlement européen (6 janvier 1989); Annexe: PE DOC B2-1813/87.
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constituait un moyen critique d’améliorer et de renforcer la coopération
interparlementaire. 43

Le programme législatif constitue un objet essentiel des négociations entre la Commission

européenne et le Parlement européen. Pour ce dernier, il s’agit donc d’un moyen de négocier

en temps utile, avec les parlements nationaux, des sujets d’intérét commun. ,

Pour établir un rapprochement entre les parlements, on propose de suivre la procédure

suivante:

* 1. Avant I’adoption du programme législatif, le Parlement européen communique aux
parlements nationaux le programme de travail de la Commission en leur demandant
de faire part officieusement de leurs commentaires.

* 2. Le Parlement européen transmet aux parlements nationaux, avant la fin de I’année,
le programme législatif annuel adopté en commun par la Commission et le
Parlement, ainsi que la déclaration commune des deux organes sur le programme
législatif. La transmission de ces documents donne aux parlements nationaux une
opportunité optimale pour préparer leurs activités spécifiquement européennes et leurs
mesures d’application 4 des dates ou aucune décision définitive n’a encore été prise.

* 3. Aprés I’adoption du programme législatif, le Parlement européen propose un examen
annuel - avec les parlements nationaux - des initiatives communes qui pourraient étre
prises sur les différents thémes du programme législatif. Le cas échéant, cet examen
pourrait s’effectuer dans le cadre de la session de la COSAC du premier semestre de
I’année en cours ou prendre la forme d’une rencontre entre les présidents des
commissions concernées. Les commissions du Parlement européen communiquent, dans
la mesure du possible, aux commissions correspondantes des parlements nationaux les
noms des rapporteurs désignés, le cas échéant, pour chacune de ces propositions, afin
de faciliter la réunion des rapporteurs; en outre, elles sollicitent, chaque fois que c’est
possible, les avis des parlements nationaux sur les propositions législatives qui ont été
soumises i ces derniers pour avis.

* 4. Le Parlement européen transmet aux commissions spécialisées dans les affaires
européennes des parlements nationaux son "Rapport mensuel sur les travaux
courants” afin de leur permettre de suivre les délibération des commissions.

* 5. A titre de mesures d’accompagnement destinées 3 faciliter 1’observation et la
programmation des travaux, le Parlement européen met i la disposition des parlements
nationaux son systéme OVIDE, qui leur permet d’accéder au calendrier des sessions
du Parlement européen, a 1’ordre du jour des commissions, aux procés-verbaux de ces
commissions (INFO-MEMO), i la liste des commissions correspondantes dans tous les
parlements, & la liste des présidents des parlements et des secrétaires généraux de leurs
administrations et aux lois électorales (nationales et européenne). En outre, le

43 Cf. également le bilan relatif au rapport Cravinho: Parlement européen (8 décembre
1992).
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Parlement européen met & disposition son "poste d’observation législatif" OEIL, qui
donne la possibilité de suivre a tout moment la teneur et la progression (traitement
ultérieur) d’une proposition législative communautaire dans le cadre de la procédure
législative. De plus, les parlements nationaux ont la possibilité de recourir au systéme
EPOQUE, qui permet des recherches systématiques sur des procédures législatives déja
cléturées mais qui n’ont éventuellement pas encore été appliquées.*4

Parallélement aux progrés accomplis sur la base d’accords interinstitutionnels en ce qui
concerne une participation élargie du Parlement européen 2 I'établissement, a I’adoption plus
rapide et a la transparence du programme 1égislatif, le Parlement européen demande avec une
insistance accrue que ce programme soit mis aussi rapidement que possible a la disposition
des parlements nationaux. Le réglement du Parlement européen contient plusieurs
améliorations en la matiére (article 49, "Programme législatif annuel”, et notamment article
49-7). Le Parlement européen s’engage donc ainsi lui-méme & communiquer le programme
aux parlements nationaux. Dans le but d’intégrer les parlements nationaux dans le processus
décisionnel relatif au programme législatif, le Parlement européen s’efforce d’obtenir la
participation du Conseil des ministres (article 49-1 du réglement). Dans la déclaration
interinstitutionnelle sur la démocratie, la transparence et la subsidiarité, adoptée le 25 octobre
1993, le Conseil réagit de maniére positive & ces efforts, déclarant qu’"...il prend position
sur ce programme par une déclaration; il s’engage 4 mettre en oeuvre... aussi rapidement que
possible, les dispositions de ce programme qu’il juge prioritaires”.
Dans ce contexte, la Commission européenne a réaffirmé sa volonté
- de réaliser de "vastes consultations dés avant la soumission de propositions,
principalement a travers des Livres verts et des Livres blancs”,
- d’annoncer les "propositions a I'étude qui pourraient donner lieu & un débat élargi”;
- de publier "son programme de travail et le programme législatif" au Journal officiel,
"afin de mieux faire connaitre les actions projetées par la Commission”.

Dans le souci de laisser, notamment aux parlements nationaux, un temps de délibération et
de réaction suffisant pour la prise en compte du programme législatif dans leur propre
calendrier, des mesures ont été prises pour accélérer 1a procédure d’adoption du programme
législatif:

*  La Commission s’est engagée, dans la déclaration interinstitutionnelle précitée, a
achever 1’élaboration du programme de travail avant le mois d’octobre de 1’année
précédente.

* Le Conseil des ministres a modifié 1’article 6 de son réglement pour pouvoir statuer,
le cas échéant, sur ce programme de travail.

*  Le Parlement européen réaffirme, dans son réglement, sa volonté de conclure 1’examen

44 Cf. également, a ce sujet: Parlement européen/DG II, Div. Relations avec les
Parlements des Etats membres, ilités mi A .

nationaux par le Parlement européen, Bruxelles, 28 avril 1994.
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du programme législatif avant la fin de I’année précédente. 4°

La Commission européenne propose, dans son document sur la subsidiarité, de transmettre
le projet de programme législatif simultanément aux parlements nationaux et au Parlement
européen.*® Du point de vue du Parlement européen, cependant, un envoi simultané du
programme aux parlements nationaux et au Parlement européen équivaudrait 4 une atteinte
aux droits essentiels du Parilement européen en matiére de relations interinstitutionnelles. Les
parlements nationaux évalueraient ce projet de programme législatif de leur point de vue
national, et non sur base d’une perspective communautaire. En conséquence, la Commission
serait confrontée avec de multiples amendements motivés non pas par le caractére nécessaire
d’un acte juridique du point de vue communautaire, mais exclusivement par des perspectives
nationales, régionales ou subrégionales. L’ensemble de la procédure d’adoption du
programme législatif s’en trouverait retardé et renationalisé. En conséquence, on devrait
s’attendre a ce que des projets législatifs nécessaires et opportuns pour une majorité des Etats
membres soient abandonnés ou connaissent des retards au niveau du lancement, des
négociations et de la transposition.

S’il n’y a pas lieu d’élever d’objections contre des contacts informatifs directs entre les
parlements nationaux et la Commission, les contacts consultatifs de fait proposés par cette
derniére constituent une grave atteinte aux droits de consuitation du Parlement européen et
a I’indépendance, qui ne peut étre cautionnée que par le seul Parlement européen, de la
Commission.

Pour cette raison, le modéle de coopération interpariementaire en quatre étapes, déja présenté
dans le rapport Cravinho, parait constituer, dans le contexte du programme législatif, un
moyen adéquat pour intégrer les parlements nationaux dans le processus de consultation.4?

Le rapport Cravinho accorde une extréme importance & la seconde phase du processus
(transmission du programme aux commissions CE/UE).

Ainsi, les réunions de la COSAC du premier semestre pourraient aller au-deld d’un débat
général sur le programme législatif. Les commissions permanentes devraient également

45 Cf. en ce qui concerne les détails des possibilités offertes par le Parlement européen
aux parlements nationaux en vue d’une régularisation dans le temps des contacts et
des contrdles: Parlement européen/DG Commissions et délégations, Div. Relations

avec les parlemmts des Etats membres. Contacts PE/Parlements nationaux et facilités
‘ - arleme ationaux, Strasbourg, 3 mai 1994,

DOC DE/NT/252209 PE 209.307.

46 Communautés européennes (1992); p. 121;
Agence Europe, No 5846 du 28 octobre 1992.

47 Laprat (1991); p. 719.
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s’informer, dans le cadre de cette étape, des sujets traités par les rapporteurs des parlements
nationaux et du Parlement européen.“? »

Dans sa résolution relative au rapport sur le fonctionnement du Traité sur 1’Union

européenne, le Parlement européen constate, s’agissant du rble des parlements nationaux et

de la coopération interparlementaire:
"La meilleure fagon de réaliser le controle démocratique au niveau de I’UE passe par
un partenariat entre le Parlement européen et les parlements nationaux. Le rdle des
parlements nationaux devrait étre renforcé & maints égards, par exemple par le biais
d’une coopération accrue entre les commissions spécialisées respectives des parlements
nationaux et du Parlement européen, ainsi que par la possibilité, pour les organes
compétents des parlements nationaux, de clarifier les propositions européennes
importantes avec leurs ministres en préparation des délibérations du Conseil".4

Le Parlement européen attire ainsi 1’attention sur les formes muitilatérales de coopération,
qui emportent majoritairement sa préférence, ainsi que sur les pouvoirs unilatéraux de
contrdle qu’il convient d’octroyer aux pariements nationaux vis-d-vis des gouvernements des
Etats membres. L’Assemblée pléniére a modifi€é en conséquence I’article 23, 2e alinéa,
proposé par les députés Martin et Bourlanges, qui stipulait:
"Le role des parlements nationaux devrait étre renforcé 3 maints égards: par des
réunions réguliéres des commissions respectives, par un renforcement de la COSAC
et par I’examen préalable du programme législatif de la Commission, dans le respect
constant du droit constitutionnel national de tous les Etats membres. ">

Les options proposées par les deux rapporteurs de la commission institutionnelle, qui visaient
a donner aux parlements nationaux un droit de recours devant la Cour européenne de justice
lorsque (option Martin) les organes communautaires ont, selon eux, outrepassé leurs pouvoirs

48 Parlement européen (8 décembre 1992).

49 Parlement européen; compte-rendu de la séance du mercredi 17 mai 1995, A4-
0102/95; résolution sur le fonctionnement du Traité sur 1’Union européenne dans la
perspective de la Conférence intergouvernementale de 1996 - réalisation et
développement de 1’Union, p. 11.

Parlement européen (4 mai 1995); Rapport sur le fonctionnement du Traité sur
I’Union européenne dans la perspective de la Conférence intergouvernementale de
1996 - Réalisation et développement de I’Union, rapporteurs: jean-Louis Bourlanges
et David Martin, Doc A4-0102/95/Section I.A.
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ou (optxon Bourlanges) pour faire respecter le principe de subsidiarité, n’ont pas été
suivies.>! Dans la résolution qui a été adoptée, les modes de coopération sont cités i titre
d_g:xgmplﬁ Dés lors, il convient d’accorder une plus grande importance aux propositions
qui s’écartent, quant au fond et quant au degré d’officialisation, de celles qui figurent dans
la directive que nous ne le ferions dans le cas d’une énumération définitive. Au cours de
I’hiver 1995, les groupes politiques arréteront leur position en vue de la Conférence
intergouvernementale de 1996. Des résolutions, des manifestes et des exposés de principes .
ont été élaborés par les groupes de travail des groupes politiques au printemps 1995 et
présentés aux membres de leurs partis respectifs.

1 Parlement européen (12 avril 1995); Projet de rapport de la commission

institutionnelle sur le fonctionnement du Traité sur 1'Union européenne dans la
perspective de la Conférence intergouvernementale de 1996, rapporteurs: Jean-Louis
Bourlanges, David Martin, DOC PE 212.450/A.
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| En mars 1995, le président du groupe PSE, Mme Green, a mis au voix, au sein de son groupe, un exposé de
principes qui a été adopté & une majorité écrasante.
Selon ce document, les parlements nationaux devraient recevoir la possibilité d’élucider les projets de 1égislation

| avec les ministres compétents avant que le Conseil n'en débatte. En outre, les parlements nationaux devraient avoir
le droit d’intenter une action en annulation devant la CEJ lorsqu'un acte juridique a été adopté, selon eux, en
I'absence de compétences communautaires.

Selon le groupe PPE, les parlements nationaux doivent &tre associés assez tt et de maniére systématique par le
gouvemnement au processus législatif de 1'Union européenne avant que les décisions législatives ne soient prises par
le Conseil. Le PPE se prononce explicitement contre la création d’institutions supplémentaires composées de
députés des parlements nationaux. Le PPE propose de les remplacer par une intensification de la coopération entre
les commissions CE/UE des Parlements nationaux.

Le groupe ELDR a présenté ses propositions pour la Conférence intergouvernementale en avril 1995.
Il considére que de meilleurs contacts entre les commissions des parlements nationaux et celles du Parlement
européen sont nécessaires:
* Dans les cas ol il convient d'accroitre I'efficacité du contréle parlementaire, le groupe ELDR propose un recours
accru & la COSAC, aux Assises et & la Conférence des présidents.
Les parlements devraient avoir le droit d’intenter une action en annulation devant la CEJ (en vertu de I'art. 173-2
CEE). Un tel recours devant la CEJ pourrait &tre déposé lorsque les parlements sont d’avis
- que la Communauté n’est pas compétente pour adopter une mesure déterminée,
- qu’il y a infraction 3 des exigences essentielles de procédure ou

- qu'il y a violation du Traité CEE ou de toute autre régle liée & I'application de ce Traité.

En outre, les commissions parlementaires nationales devraient pouvoir tenir des auditions avec la Commission.
| * Au titre VI TUE, les commissions des budgets et du contrdle budgétaire devraient intensifier leur coopération
pour améliorer la lutte contre la fraude dans la Communauté.

| Le groupe Europe des Nations demande qu'un contrle démocratique exercé par les parlements nationaux soit

| assuré au titre VI TUE. Le Parlement européen serait uniquement informé des actions qui ont des répercussions sur
le Traité CEE.

Dans le champ d’application du Traité CEE, les parlements nationaux devraient participer, avec le Parlement
européen, & I'élaboration des actes juridiques européens. Aprés 1’adoption d’une position commune par le Conseil,
celle-ci serait transmise aux parlements nationaux, qui auraient alors un délai de 4 mois pour proposer des
modifications.

En outre, le groupe Europe des Nations demande que les parlements nationaux puissent déléguer leurs
représentants & une chambre de subsidiarité.
Le mandat de cette derniére n'est pas précisé plus en détail.

Le chapitre suivant examine les divers modes de coopération, les évalue sur la base des
parameétres d’évaluation indiqués et propose des améliorations compatibles avec la résolution

z

précitée.

52 Cf. PSE: Pauline Green; An Initial Approach to the 1996 Treaty Review Conference,
Brussels, 15 March 1995. PPE; Principes pour la Conférence intergouvernementale
de 1996, état: 18 mai 1995; PPE et EDU; Déclaration de Bruxelles du 31 mars 1995.
Group of the ELDR; Proposals on the 1996 IGC, April 1995.
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Des formes multilatérales de coopération entre les parlements nationaux et le Parlement
européen sont pratiquées ou & I’étude. Elles seront analysées dans le présent chapitre. Nous
étudierons en détail les modéles "Assises"”, "Conférence des présidents des parlements”,
"COSAC" (Conférence des organes spemahses dans les affaires communautaires) ainsi que
les modéles moins formels que sont les "réunions communes des commissions" et les
"conférences des agents de liaison des parlements nationaux et du Parlement européen".33

La premiére, et jusqu’ici la seule Conférence des parlements de la CE, qui s’est tenue a
Rome, du 27 au 30 novembre 1990, représente une source essentielle pour discerner les
motifs pour lesquels les parlements nationaux recherchent des méthodes de coopération plus
formalisées. 54

Pendant cette conférence, les délégués belges et francais, en particulier, ont demandé
I’institutionnalisation des Assises sous la forme d’un "Sénat des parlements nationaux".%>

Contrairement aux Assises, celui-ci ne comprendrait aucune représentation du Parlement

européen.

Par contre, la déclaration finale, adoptée par 150 voix contre 13 (et 26 abstentions, dont 18
émanaient des parlementaires frangais), recommandait un accroissement substantiel des
pouvoirs législatifs du Parlement européen ainsi que la convocation - & 1’opposé de I'idée
d’un sénat - de conférences ultérieures du méme type que les Assises 4 chaque fois qu'un
débat d’orientation sur des questions parlementaires essentielles paraissait nécessaire.

S’agissant des divergences qui se sont manifestées & Rome entre les parlementaires nationaux
et les Euro-députés, il s’est avéré que les premiers demandaient une institutionnalisation
accrue des conférences des parlements, tandis que les seconds préconisaient une association
limitée des parlements nationaux.

S’agissant de !’institutionnalisation, les délégués du Sénat frangais, tout particuliérement,
souhaitaient que des conférences prenant la forme d’Assises soient organisées a intervalles

33 Scoffoni (1992); p. 31-32;
Boudant (1992); p. 1400;
Péhle (1987); p. 459-641.
>4 Parlement européen (27-30 novembre 1990).
35 Agence Europe, No 5382 du ler décembre 1990 et No 5384 du 5 décembre 1990.
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réguliers déterminés au préalable.

Le Parlement a rejeté ce type de régularisation institutionnalisée dans le temps pour les
raisons suivantes:

1.

Les expériences faites avec le Parlement européen avant 1'élection des députés au
suffrage universel ont montré les limites procédurales et interinstitutionnelles d’un
organe parlementaire composé de délégués n’étant pas intégrés dans les travaux d’au
moins deux parlements.

L’UE dispose déja d’institutions chargées de représenter les intéréts des Etats membres
(Conseil, Conseil européen) et des régions (Comité des régions et, dans le cas de la
Belgique, de I’ Allemagne et de 1’ Autriche, également Conseil), dont les membres sont
responsables devant les parlements nationaux et régionaux.

L’adjonction d’organes supplémentaires, dont les membres représenteraient des intéréts
analogues dans plus d’une institution communautau‘e rendrait les procédures
décisionnelles de I'UE compliquées et opaques.®®

Ce refus d’une deuxiéme chambre - ou d’un sénat - rallie également les opinions d’autres
députés des parlements nationaux qui ont fait inscrire au procés-verbal, 4 Rome, qu’un tel
organe aboutirait, selon eux,

*
*

*

premiérement, a retarder,

deuxiémement, a accroitre le degré le degré de complexité des relations et des
procédures institutionnelles et

troisiémement, a générer une dynamique propre qui aura pour conséquence des conflits
entre les députés nationaux ‘et européen, renforgant ainsi la position institutionnelle de
la Commission et du Conseil.>’

Dans la perspective de la Conférence intergouvernementale de 1996, certains parlements sont
favorables & un renouvellement des Assises sous la forme de la Conférence organisée en
1990. Le presndent Klaus Hinsch a mvxte a plusieurs repnses les parlements nationaux a
preparer et & tenir de nouvelles Assises.’® Toutefois, & ce jour, seul le parlement belge a
réservé un accueil favorable a ces propositions.*

56 Parlement européen (12 jullet 1990).

7 Assemblée nationale (4 octobre 1990); p. 27-28.

Cf. Discours inaugural du Président du Parlement européen, M. Hiinsch, du 20 juillet
1994. Voir aussi son intervention lors de la réunion de la commission institutionnelle
des 5 et 6 septembre 1994 et le discours de I’ancien président du PE, M. Klepsch,
devant le Sommet européen de Birmingham, le 16 octobre 1992.

59 Assemblée nationale (30 mars 1995), p. 289-298.
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Les propositions visant & renouveler les Assises sur la base du modéle de Rome s’orientent
sur I’attitude majoritairement défavorable des parlements nationaux a 1’égard de ce type de
coopération. La raison principale de ce rejet tient au fait que la déclaration finale des Assises
de Rome a créé dans !'opinion publique I’impression, au demeurant fausse, que les
parlements nationaux seraient volontiers disposés & encore se dessaisir de compétences
substantielles sans demander pour autant de droits de controle supplémentaires vis-a-vis des
gouvernements. %

C’est pourquoi, les Assises devraient étre organisées et convoquées conjointement par le

Parlement européen et par les parlements nationaux dans les cas ou:

- le sujet est clairement défini. Des assises thématiques devraient respecter le role des
réunions communes des commissions spécialisées (voir ci-dessous) et ne pas aboutir a
des doubles-emplois en matiére de consultations. C’est pourquoi les commissions
spécialisées et les organes parlementaires proposant la tenue des Assises devraient
coordonner leurs travaux et préciser ensemble les sujets des Assises.

- des actes juridiques communautaires demandent a étre ratifiés et que 1’avis conforme
des parlements nationaux est nécessaire. Les Assises devraient étre organisées en tant
qu’organe consultatif préalablement a la procédure de ratification dans les parlements
nationaux et - si les articles du Traité contiennent des dispositions & cet effet - avant
les décisions du Parlement européen. Les Assises devraient par conséquent étre prévues
pour les actes communautaires suivants:

* Article N (révision des traités)

* Article O (admission de nouveaux membres)

* Articles K.3-2.c (conventions dans le cadre de la justice et des affaires intérieures)

* Article K.9 (application de I’art. 100 ¢ CEE aux actions de I’art. K.1, points 1 3
6)

* Article 8e (€largissement substantiel de la citoyenneté de 1’Union)

* Article 138-3 (procédure électorale pour les élections au Parlement européen)

* Article 201 (ressources propres de la Communauté)

* Article 220 (négociations visant & assurer 1’égalité de traitement des ressortissants)

Les résolutions des Assises devraient étre des recommandations & caractére consultatif. La
planification d’ Assises thématiques ne devrait pas entrainer de retards dans la ratification de
I’acte juridique concerné.

% Cf également: David Judge; The Failure of National Parliaments?, Paper prepared
for the Conference on the 1994 Elections and the Crisis of Representation in Europe,
St Anthony’s College, Oxford, 7-8 October 1994.
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La question d’une institutionnalisation du modgle des Assises fait 1’objet d’un débat dans le
contexte de la Conférence intergouvernementale de 1996. La proposition du président de
I’ Assemblée nationale frangaise, Philippe Séguin, vise & créer une deuxiéme chambre.®!
Séguin signale que les parlements nationaux pourraient exercer leur contrdle sur 1’élaboration
des dispositions légales européennes en commun avec le Parlement européen.

Les parlements nationaux joueraient ainsi ensemble le rle d’une chambre basse, le Parlement
européen étant la chambre haute. A I'issue de la procédure communautaire, le texte
promulgué par le Conseil des ministres serait transmis aux parlements nationaux, qui
devraient statuer dans un délai d"un mois. Pendant 1’ensemble de la procédure, chacun des
parlements nationaux disposerait d’un nombre de voix égal a celui de son gouvernement au
Conseil.

La proposition de Sir Leon Brittan de constituer un "Conseil des parlements nationaux”
vise également i faire directement participer les parlements nationaux au processus
décisionnel communautaire. Le Conseil des parlements nationaux serait consulté sur le projet
de proggg,mme législatif de la Commission européenne et débattrait des directives en premiére
lecture.

La délégation pour I'Union européenne du Sénat frangais propose, dans un rapport présenté
par le sénateur RPR Guéna, de créer une seconde chambre des pariements nationaux pour
les domaines de la PESC et de la justice et des affaires intérieures de 1’Union
européenne. Le rapport plaide en outre pour I’attribution & cette chambre de compétences
en matiére de ressources propres du budget communautaire, de I'élargissement de 1"Union,
des traités d’association et du contrdle du respect du principe de subsidiarité.

Le rapport de la délégation pour 1'Union européenne de 1’Assemblée nationale prdne
également une participation directe des parlements nationaux au processus décisionnel avant
la décision du Conseil des ministres. Cette participation des parlements nationaux pourrait
étre assurée par une commission interparlementaire composée d’un nombre limité et égal de
représentants de chaque Etat membre. Cette commission devrait émettre, lors de réunions
mensuelles d’une durée limitée, un avis positif ou négatif sur certains textes qu’elle ne serait
pas en droit de modifier. Les compétences de la commission pourraient comprendre les
grandes décisions de I'Union européenne - révision des traités, accords internationaux,
élargissement, budget, affaires intérieures et justice, questions monétaires et de défense, ainsi

61 [ e Figaro, 7 décembre 1994.

62 Cf. Brittan, Leon; Europe - The Europe we need, London 1994, p. 227.
63 Sénat (15 février 1995); cf. également: Sénat (2 décembre 1994).
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que le contrdle préalable du respect du principe de subsidiarité.%

Du c6té du gouvernement frangais, 1’ancien premier ministre Edouard Balladur a proposé
comme approche possible la création d’une "chambre des parlements nationaux".55

L’attitude des autres parlements nationaux vis-d-vis de la création d’une chambre des
parlements nationaux participant au processus législatif communautaire va généralement d’un .
point de vue critique au rejet pur et simple.

Ainsi, 1a plupart des délégués de la XIle COSAC, réunis & Paris, ont rejeté la proposition francaise: le chef de la délégation
autrichienne du Nationalrat, Schieder®®, le président de la commission UE du Bundestag allemand, Wieczorek, le président
de la commission des affaires européennes du Bundesrat, Vetter™”, le président de la commission mixte des affaires
européennes de 1a Cortes espagnole, Tocino®®, Maeki-Hakoli du Parlement finlandais®, le président de la commission
des affaires européennes du pariement grec, Zakolikos™, le président de la délégation du Dail irlandais, Lenihan,”! le
président de la commission spéciale des affaires européennes du parlement italien, Cecchi’, le député de la Premiére
Chambre des Pays-Bas, Teer Veer,”, les délégués du parlement portugais, le président de la commission de 1'Union
européenne du Folketing, Fich,” et le président de la commission chargée de la position du Riksdag, Loefsted.” Le
président de la commission des affaires européennes, chargée d’exprimer la position de 1a Chambre des représentants belge,
Nothomb, a critiqué la création d’une seconde chambre des pariements parce qu’une telle assemblée courait le risque
d'exclure les députés des parlements nationaux qui n'en seraient pas membres. Eu égard 4 la Conférence
intergouvernementale, il a cependant proposé que les parlements nationaux créent une commission d’experts parlementaires
chargée de transmettre des messages et des recommandations i la Conférence intergouvernementale de 1996, par

64 Assemblée nationale (8 février 1995), p. 98-100.
65 [ e Monde du 30 novembre 1994.

66 Rapport analytique officiel (RAO), rédigé par les services du Sénat frangais, 29
février 1995, p. 17 et 18.

67 RAO, 27.02.1995, p. 18 et 28.2.1995, p. 8-9.
6 RAO, 28.002.1995, p. 11, 12 et 13.

% RAO 28.02.1995 p. 13-14.

M RAO, 27.02.1995, p. 22-23.

71 RAO, 27.02.1995, p. 23-24.

72 RAO, 28.02.1995, p. 9-10.

73 RAO, 27.02.1995, p. 18.

74 RAO, 27.02.1995, p. 20 et 21.

75

Agence Europe du 3 décembre 1994, p. 4.
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I'intermédiaire soit de la présidence, soit de la troika de la COSAC.”

Le président de la commission des affaires européennes i la Chambre des Lords, M. Hood, a précisé au cours de la COSAC
de Paris qu‘une partie de la Déclaration n® 13 du TUE n'éait pas appliquée sur quelques points. Concemant la proposition
d’une seconde chambre des parlements nationaux, il n’a cependant adopté aucune position univoque pour ou contre.

L’adjonction aux institutions communautaires d’un organe qui (en théorie et par dérivation
du droit communautaire) représenterait des intéréts identiques ou similaires & ceux du Conseil
des ministres menacerait, selon eux, non seulement les intéréts institutionnels du Parlement
européen mais aussi 1'équilibre institutionnel nécessaire en vertu du Traité CEE, ainsi que
I’ensemble de la structure institutionnelle de la Communauté.”

Le concept d’une institutionnalisation du modéle des Assises parait dés lors peu indiqué pour
régulariser la coopération interparlementaire. La raison essentielle en est que ce type de
modéle porte atteinte de fagon contradictoire aux bases de la 1égitimité démocratique des
activités législatives et de controle des parlements dans la Communauté.

Outre la Déclaration n® 14 sur la Conférence des parlements, le TUE prévoit, dans la
Déclaration n° 13, la possibilité d’une coopération interparlementaire qui juge utile
d’intensifier les contacts a 1’échelon des commissions CE/UE des parlements nationaux avec
le Parlement européen:

La coopération interparlementaire au niveau des présidents des Parlements remonte a une
initiative du président du Parlement européen, Gaetano Martino. La premiére conférence de
ce type s’est tenue en janvier 1963. Une régularisation des réunions (i un rythme bisannuel)
n’a cependant pu étre introduite qu'en 1975.7

Actuellement, une réunion de 23 présidents des parlements se tient tous les deux ans.
Officiellement, la Conférence peut adopter des résolutions. A ce jour, ces conclusions ont

76 RAO, 28.02.1995, p. 21.
77 Dewost (1991); p. 183.

78 Agence Europe, No 1830 du 2 octobre 1975;
Théne-Wille (1984); p. 184;
Bieber (1984); p. 209.
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été adoptées sur base d’un consensus, sous la forme d’un communiqué final publié au terme
des réunions.”

La régularisation des rencontres, introduite en 1975, a trouvé son reflet thématique dans le
fait que les participants aient débattu, au cours de la premiére journée de la conférence, de
I’"amélioration de la coopération entre les parlements des Etats membres et le Parlement
européen”. Cette régularisation thématique des contacts résultait des conséquences attendues
des premiéres élections directes au Parlement européen et de la séparation des mandats
parlementaires qui serait subséquemment nécessaire dans certains Etats membres. Les
parlements nationaux perdaient par 1d un contrdle direct des activités des députés européens
et leur participation indirecte au processus décisionnel communautaire. Des initiatives visant
a conserver une participation indirecte et individuellement visible des députés des pariements
nationaux aux processus décisionnels de la Communauté se sont donc rapidement trouvées
a I'ordre du jour. Adressé & la Conférence réunie & Rome en 1975, le rapport Spenale®’
proposait la création d’un secrétariat interparlementaire dont le siége serait a
Luxembourg. Cependant, le rapport se prononcait également en faveur de la création
d’organes interparlementaires @ 1’échelon des commissions et des groupes politiques des
parlements.

Dans le but d’instaurer et de maintenir la continuité de tels contacts, le rapport proposait de
créer au Parlement européen une commission des relations avec les parlements nationaux.®!

Cette proposition a bénéficié d’un soutien constant du Sénat frangais.3?

En 1977, le rapport Colombo® a dressé le bilan des tentatives de mise en oeuvre

entreprises depuis 1975. Dans ce rapport, déja, la Conférence des présidents des parlements

était décrite comme un modéle de coopération a influence et & rayonnement réduits sur les

parlements nationaux.

Le probléme central de la Conférence tient aux prérogatives différentes des présidents et des
&arole des parlements. Les conférences de Bruxelles (réunion informelle en décembre

1993) et de Dublin (mai 1993)%, en particulier, ont pu servir d’exemples des

7 Pohle (1992); p. 73-76.

80 Parlement européen (26-27 septembre 1975).
81 ibid.; p. 13.

82 Thone-Wille (1984); p. 193.

8 Parlement européen; Rapport sur la Conférence des présidents des assemblées

parlementaires européennes des 10 et 11 juin 1977 i Vienne; rapporteur: E.
Colombo, cité d’aprés Thone-Wille (1984); p. 194.

84 Agence Europe, No 5623 du 5 décembre 1993.
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conséquences d’une répartition inégale des compétences des présidents des parlements.

Les réglements des parlements continuent 4 témoigner des différences de compétences entre
les présidents des parlements de I'Union européenne. Un premier groupe de présidents ne
dispose d’aucun droit en ce qui concerne les questions internationales, et notamment
interpariementaires.

Les présidents et porte-paroles des pariements espagnol, irlandais, britannique, danois, finlandais, suédois et de I’Eerste
Kamer des Pays-Bas n’ont aucun pouvoir de prendre la parole ou de prendre des décisions au nom de leur parlement lors
de réunions interpariementaires.

Un deuxiéme groupe de présidents, au contraire, a le droit de prendre la parole et de
participer, au nom du parlement que ceux-ci qu’ils représentent, & des votes n’entrainant pas
de conséquences organisationnelles et politiques spécifiques pour ce dernier (parlements
belge, frangais, grec, italien, luxembourgeois, autrichien et allemand).

Lors de la Conférence des présidents tenue a Paris (19 avril 1995), le président du Folketing
danois a introduit une nouveauté: 1’Europaudvalget (commission européenne du Parlement)
a conféré au président Olsen le mandat de prendre position sur la question de la fondation
d’une seconde chambre des parlements nationaux et sur la question de la création d’un
groupe de réflexion des parlements nationaux en vue de la Conférence intergouvernementale
de 1996. Sur le plan méthodologique, le mandat conféré au président du parlement danois
correspond & celui que regoivent les représentants du gouvernement danois pour les
négociations au niveau du Conseil des ministres de 1'UE.

Aprés cette "premiére" du président du parlement danois, I’on peut s’attendre & ce que les
parlements finlandais et suédois, en raison (1) de leur tradition parlementaire comparable et
(2) de droits de participation comparables des parlements nationaux aux processus
décisionnels nationaux concernant 1'Union européenne, suivent I’exemple de la chambre
danoise.

Sans aucun doute, la Conférence des présidents des parlements souffre de ne posséder que
des compétences nettement limitées en matiére de questions politiques de fond.

Une autre marque de cette hétérogénéité est constituée par le fait que méme les présidents,
qui accordent une grande importance aux travaux interpariementaires, sont empéchés par
leurs autres obligations de réaliser cet intérét.

La question d’une amélioration qualitative de ces rencontres est 4 I’examen devant un groupe
de travail créé lors de la conférence de Lisbonne (3 avril 1992).

Le groupe de travail a présenté a la Conférence des présidents des parlements tenue a Dublin,
les 28 et 29 mai 1993, un rapport sur le contrdle des pouvoirs communautaires et la

85 Agence Europe, No 5989 du 28 mai 1993.
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coopération parlementaire. 86
Le rapport évalue lés compétences de la Conférence des présidents en ces termes:

"...There has been considerable recent concern (notably at the time of the extraordinary
meeting at Brussels in December 1991) about the risks of attempting to agree an
overtly political stance, which it has been strongly felt by a number of Speakers runs
entirely contrary to the long and valuable tradition of proceeding by consensus at .
meetings of Speakers. "8

Depuis cette date, la Conférence a entrepris des mesures visant & améliorer ses propres
structures de travail et & mettre ses travaux en réseau avec les autres niveaux de coopération
interparlementaire.

Outre les échanges portant sur le rapport du groupe de travail, les Conférences de Dublin et
de Bruxelles (20 décembre 1993) se sont également penchées sur 1’option consistant a
organiser de nouvelles Assises ainsi que sur d’autres possibilités informelles d’information
mutuelle sur les activités de contrble parlementaire. La Conférence suivante, organisée i
Auschwitz (27 janvier 1994) était consacrée i la déclaration commune contre le racisme et
la xénophobie. Les Conférences d’Athénes (11 avril 1994), de La Haye (24-25 juin 1994),
de Bonn (12 septembre 1994), de Paris (19 avril 1995) et de Londres (12/13 mai 1995) ont
presqu’exclusivement débattu de questions liées a la révision du Traité de Maastricht. Ainsi,
la Conférence de Bonn est convenue de ce que les parlements nationaux devraient participer
aux préparatifs de la Conférence intergouvernementale de 1996, éventuellement a travers le
groupe de réflexion constitué i cet effet par le Conseil européen. Indépendamment de toute
clarification de cette option, un groupe de travail comprenant les commissions CE/UE des
parlements nationaux ou de la troika de la COSAC devrait étre constitué pour assurer la
liaison avec le groupe de réflexion.88

Cette proposition a été reprise par Philippe Séguin, le président de I’ Assemblée nationale
frangaise, et débattue lors des Conférences de Paris et de Londres.

Toutefois, seuls les présidents des parlements finlandais, belge, grec et luxembourgeois ont
réservé un accueil favorable a la création, proposée par Philippe Séguin, d’un groupe de
réflexion des parlements nationaux.%® Cela montre que des initiatives de fond peuvent étre

86 EC Speakers working group (May 1993); Report of the European Community
Speakers working group on control of Community power and Parliamentary
cooperation.

8 ibid.; p. 16.

8 Cf. Avis du Président du Bundestag allemand, Mme Rifa Siissmuth, sur les deux
sujets de la Conférence des présidents des parlements des Etats membres de I'UE et
du Parlement européen des 12 et 13 mai 1995 & Londres.

89 Assemblée nationale (19 avril 1995); et: Conference of European Union Speakers,
London, 11-13 May 1995, Summary Report.
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prises avant la Conférence des présidents, mais que leur mise en pratique reste
considérablement limitée.

En conclusion, il convient de constater que la Conférence des présidents, en raison:

* des différences de compétence entre ses membres™ et
* des intéréts et des obligations prioritaires divergentes de ses membres

ne constitue pas un moyen approprié de défense des intéréts communs des parlements des
Etats membres et du Parlement européen.

En derniére analyse, 1’amélioration qualitative de la Conférence des présidents dépend
également des présidents du Parlement européen. Etant donné que ceux-ci quittent leur poste
au bout de deux ans et demi, alors que la Conférence des présidents des pariements ne se
réunit qu’une fois par an (une réunion sur deux seulement revétant un caractére officiel), le
maintien de la continuité et de la cohérence de la Conférence s’en trouve considérablement
entraveé.

Une caractéristique essentielle des déficiences structurelles de la Conférence des présidents
tenant au fait qu’un grand nombre de membres n’ont pas le droit, en raison de leur statut,
de débattre de questions politiques, les Conférences de Bruxelles et d’Athénes ont pris, &
I’initiative du Parlement européen, la forme de rencontres informelles. A la différence des
Conférences officielles, le communiqué publié & 1'issue de ces réunions reprenait les
conclusions de la présidence et non, comme i 1’accoutumée, celles de la Conférence. Les
conclusions de la présidence de la Conférence ne sont pas contraignantes pour les
participants, ce qui a eu pour suite, pour la premiére fois, lors de la Conférence d’ Athénes,
qu’un grand nombre de présidents des parlements ont participé et fait usage de leur droit de
parole, alors qu’ils s’abstenaient précédemment de prendre part i des discussions politiques.
Par conséquent, il convient de saluer, en régle générale, I’option consistant a organiser de
telles conférences informelles. Cependant, cette configuration qualitative, quoique choisie
par les membres eux-mémes, exclut toute action susceptible de conférer un élan a
d’autres niveaux de coopération pouvant accroitre I’efficacité de celle-ci (COSAC, etc.).

Le modéle d’une conférence des commissions CE/UE remonte 3 une initiative présentée par
le président de 1’ Assemblée nationale frangaise, Laurent Fabius, lors de la Conférence des
présidents tenue & Madrid (18-20 mai 1989).”! La COSAC a été créée afin de permettre
des rencontres réguliéres de ceux des organes parlementaires qui, dans les parlements

%0 Bieber (1984); p. 209.
91 Sénat (13 mai 1993); p. 14.
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nationaux, s’occupent des affaires de la CE/UE au-dela des limites des ressorts politiques (au
niveau horizontal).%2

La mission essentielle de la COSAC a été définie lors de sa premiére réunion, a Paris, les

16 et 17 novembre 1989:

"1) Les organes spécialisés en affaires européennes décident d’améliorer leur information réciproque par 1'échange
systématique des textes qu'ils adoptent, la communication de tous renseignements utiles sur leurs activités et le
développement de leurs relations mutuelles, '
2) Dans le méme esprit, ils se rencontrent, en principe chaque semestre, dans le pays qui exerce la présidence du Conseil
de la Communauté, pour traiter ensemble des grands thémes de 1’actualité communautaire et en décider conformément
leurs compétences respectives. ">

4.5.1.

S’agissant de la planification de la coopération interparlementaire au niveau des rencontres
multilatérales, la COSAC de Cork (10-11 mai 1990°) a décidé que les délégations
participantes transmettraient par écrit & un comité organisateur, avant chaque réunion de la
COSAC, leurs positions relatives aux différents points de 1’ordre du jour proposé. De cette
maniére, le contenu des réunions de la COSAC sera planifié et les positions des participants,

transparentes.®

La COSAC de Luxembourg (6-7 mai 1991) a servi & I'élaboration et i I’examen du
réglement de la COSAC. Les documents disponibles & ce sujet constituent la source
primordiale de I’évaluation de ce type de coopération en fonction des indicateurs du degré
d’"officialisation" et de "planification".

Un questionnaire (au demeurant le premier) proposant, sous forme d’options, les différents
articles du réglement, se rapportait pour I’essentiel aux points suivants:
*  Composition de la COSAC
- Nombre total de membres
- Nombre de délégués par pays
- Rapport nombre de délégués/Etat membre et Parlement européen
*  Modalités de vote
- Pondération des voix
- Rapport nombre de délégués/Etat membre et Parlement européen

92 Agence Europe, No 5019 des 22/23 mai 1989.

93 Belgié-Belgique; Sénat-Chambre des Représentants (1993); p. 12.
94 Agence Europe, No 5248 du 5 mai 1990.

%5 Belgié-Belgique; Sénat-Chambre des Représentants (1993); p. 19.
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- Procédures de mise aux voix
*  Procédure d’élaboration et d’adoption de 1’ordre du jour
- Role d’une "présidence"
- Formule de la "troika"
- Formule de la "troika" élargie

Les destinataires du questionnaire étaient tous les présidents des parlements des Etats
membres et du Parlement européen. _

Les réponses, transmises au président de 1’assemblée luxembourgeoise, ont fait I’objet d'une
synthése et d’un débat lors de la Conférence des présidents des commissions CE/UE, le 22
mars 1991.

Le Parlement européen a exprimé des réserves d’ordre général a I’encontre de I’élaboration
d’un réglement.”’

Les réglements servent a formaliser un organe en créant des relations de droit entre ’organe,
son administrateur et ses différents membres. Cette formalisation sert 4 affirmer 1'identité de
'organe & l'extérieur et & accroitre son efficacité, sa cohérence et sa continuité a
I'intérieur.%8

L’essentiel, dans ce contexte, c’est qu’a travers son réglement, un organe apparait, a
I’extérieur (et donc du point de vue des non-membres) comme une unité revétant, a
I’intérieur du systéme communautaire, un caractére quasi-institutionnel. Du point de vue
juridique, la COSAC est mise sur pied d’égalité avec les comités parlementaires mixtes du
Parlement européen et des parlements des pays associés en vertu des Accords européens. Des
réglements ont été adoptés jusqu'ici pour les comités parlementaires mixtes Europe-Hongrie
et Europe-Pologne. A la différence de la COSAC, le réglement de ces comités tire cependant
sa légitimité de 1’obligation, contenue dans les accords d’association, de créer de telles
entités. La Déclaration n°® 13 du TUE ne constitue pas une clause a cet effet.

Le président de 1a commission institutionnelle, Marcellino Oreja, a par conséquent déclaré
devant la Conférence du 22 mars 1991 que le "Parlement européen n’a pas fourni de réponse
au questionnaire parce que les contraintes de calendrier ne permettaient pas la convocation
du Bureau, compétent pour les questions de procédure. N’ayant pas recu de mandat du
Parlement européen, M. OREJA s’est abstenu lors du vote. ",

9 Assemblée nationale (5 juin 1991); p. 9.

77 ibid.

% Bieber (1992); p. 38-39 et p. 105-106.

% Grand-Duché de Luxembourg - Chambre des Députés (22 mars 11991); p. 5.
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Les délégués des parlements nationaux se sont unanimement prononcés en faveur d’un
nombre maximum de 6 représentants par Etat membre et de 6 membres du Pariement

européen.

Le nombre de délégués proposé n’établit pas de différence entre les parlements mono- et
bicaméraux. De ce fait, les parlements monocaméraux ont pu se montrer plus libéraux en ce
qui concerne la répartition des siéges entre les groupes politiques que ce n’était le cas pour
les parlements a systéme bicaméral.!® Sur base de cette répartition, le Parlement européen
est mis sur pied d’égalité, du point de vue formel, avec les parlements nationaux i systéme
monocameéral.

S’agissant de la composition de I’organe chargé de préparer les projets en vue de 1’adoption
de conclusions par 1a COSAC, plusieurs variantes ont été débattues. Aucune de ces options
ne prévoyait d’associer le Parlement européen 2 la préparation d’un rapport final (option I)
ou de conclusions (option II).

Le Parlement européen devait également étre exclu des travaux de rédaction des documents
finaux. La variante A prévoyait de confier la rédaction & la présidence (du parlement dont
le gouvernement assumait la présidence du Conseil des ministres), la variante B, i une troika
constituée en fonction des Etats membres composant la troika CPE.

S’agissant des modes de votation, il convient de constater que 8 délégations se sont
prononcées en faveur d’une obligation d’unanimité; 7 délégations préconisaient un vote 2 la
majorité simple.

Le Parlement européen est ainsi doté de 6,6% des voix (6 voix sur 90). Ce faible
pourcentage de voix du Parlement européen, demeuré inchangé aprés 1’"élargissement a
I'AELE" de I'UE, constitue un désavantage numérique considérable, notamment en
comparaison avec la Conférence des parlements 3 Rome, lors de laquelle le Parlement
européen disposait de 33,3% des voix.

La représentation numérique du Parlement européen a la Conférence des parlements 3 Rome
était destinée 3 assurer qu’une conférence appelée a traiter du traité instituant la Communauté
européenne bénéficie d’un profil et d’un poids politiques élevés. Afin de remplir ce critére,
I'unique organe de la Communauté a posséder une légitimité démocratique directe devait étre
représenté par un nombre suffisamment important de délégués.

En comparaison de I'importance politique de la Conférence des parlements, la COSAC ne
devait jouer aucun rdle décisif.

10 jbid.; p. 11.
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La question des modalités de vote a été utilisée par le député européen Duverger comme
critére décisif pour la reconnaissance de la COSAC.
L’interprétation donnée par ce député de I'obligation d’unanimité tendait a en faire "la

condition méme de la participation des parlementaires européens v 101

Le compromis proposé par le sénateur frangais Genton, qui visait & remplacer la majorité
simple par une majorité qualifiée de 3 voix pour les parlements nationaux et de 6 voix pour
le Parlement européen, a été rejeté.1%2

Lors de la COSAC de Luxembourg, qui ne devait se prononcer que sur le réglement, le
député Bachy, de 1'Assemblée nationale francaise, s’est rallié aux réserves du Parlement
européen en soulignant que:

"La question du vote du texte concluant les travaux risque de transformer la nature des conférences en les faisant
passer dans un processus de décision politique ou juridique.”

En outre, il a fait remarquer qu’une décision en faveur du systéme majoritaire aurait des
implications pour le statut des délégués, dont le réle est déja circonscrit, comme nous 1’avons
montré, par la Conférence des présidents:

"Ou bien le communiqué final refléte 1'état des discussions et fait apparaitre les points d’accord et les divergences;
ou bien il a une portée juridique et s'impose aux institutions que nous représentons; le processus serait alors
différent, car il y aurait vote sur un fexte formel sans mandat de nos parlements respectifs."!%

S’agissant de la composition de 1’organe chargé d’élaborer I’ordre du jour de la COSAC, les

délégués nationaux se sont prononcés pour une procédure ol la présidence soumet I’ordre du

jour a la COSAC aprés avoir consulté la troika et, dans un deuxiéme temps, les présidents

des commissions CE/UE.

Du point de vue du Parlement européen, les exigences se trouvant au centre du débat quant

au réglement de la COSAC étaient les suivantes:

*  Les conclusions, communiqués finaux, etc. de la COSAC devaient étre décidés a
I’'unanimité.

*  Le Parlement européen doit étre associé a 1'élaboration de I’ordre du jour.

*  Le Parlement européen doit occuper une position clé dans la troika de la COSAC.

En adoptant la totalité des amendements du Parlement européen, la COSAC des 6 et 7 mai
1991 a écarté la perspective d’une institutionnalisation accrue de cet organe.

A la veille de cette COSAC, I'option d’une prise de décisions a la majorité a encore été

101 Assemblée nationale (5 juin 1991); p. 12.
102 jbid.; p. 11.
103 jbid.; p. 12.
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énergiquement combattue par E. Bar6n Crespo: étant donné que la Conférence des
présidents, en tant qu’organe de coopération interpariementaire (théoriquement) habilité a
statuer, ne prenait ses décisions qu’a I'unanimité, un vote majoritaire a3 la COSAC
empiéterait sur les prérogatives des parlements des présidents vis-a-vis des commissions
parlementaires nationales. Le Parlement européen aurait répondu a toute décision de principe
en faveur d’un systéme majoritaire en boycottant les réunions de la COSAC.104

Le réglement a été adopté lors de la COSAC de La Haye (4-5 novembre 1991).

Depuis, la préparation et la réalisation des travaux de la COSAC suit la procédure suivante:

Troika élargie (chefs des délégations représentant les présidences actuelle,
précédente et suivante + le chef de la délégation du Parlement européen)

Troika: sélection de I’objet des délibérations de la COSAC (art. 7 du réglement
de la COSAC)

Préparation et envoi de la documentation de base et du questionnaire relatif au
point 1b par la présidence.

Adoption et traitement des contributions/réponses envoyées (art. 8.1. du
réglement de la COSAC)

Rédaction d’un rapport sur la base de ces contributions/réponses.

Distribution du rapport.

Eventuellement, consultations téléphoniques de la Troika pour vérifier/compléter
I’objet des délibérations

Délibérations sur le rapport dans les parlements nationaux conformément aux
procédures en vigueur

Réunion de la COSAC

Rapport analytique/procés-verbal de la COSAC.

104 Assemblée nationale (5 juin 1991); p. 9-10.
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4.5.4.

Un autre point essentiel portant & controverse dans le cadre de 1’adoption du réglement de
la COSAC avait trait a la question des observateurs délégués par les ambassades (niveau
COREPER au Conseil des ministres), la Commission européenne et les gouvernements des
Etats membres (niveau des groupes de travail au Conseil des ministres).

A cet égard, le danger est qu’une participation directe de représentants d’autres organes
communautaires i la COSAC limite les compétences du Parlement européen dans la structure
institutionnelle de la Communauté ou les place en position de concurrence par rapport a la
COSAC. Pour cette raison, le Parlement européen oeuvre pour une concrétisation et une
hiérarchisation précises des relations structurées entre les organes de contrdle et les organes
contrdlés. La présidence luxembourgeoise de la COSAC a créé un précédent lors de la
Conférence elle-méme en invitant le président du Conseil des ministres, M. Poos, a y
prendre la parole.

S’agissant de la concrétisation et de la hiérarchisation des relations structurées entre les
organes de contrdle et les organes controlés, la présidence danoise a fait part de ses
conclusions lors de la COSAC de Copenhague (3-4 mai 1993!%%):

“Il y a eu un accord pour estimer que la pratique actuelle selon laquelle le Président du Conseil européen et le
Président du Conseil conduisent un débat sur des thémes d’actualité devrait devenir la régle". Une majorité des
délégués s'est prononcée ensuite en faveur d’une intervention réguliére d'un "ministre (technique) et du commissaire
européen en charge du méme secteur” & la COSAC.!%

Pendant la COSAC de Bruxelles (22-23 novembre 1993), un membre de la Commission
européenne, M. Pinhero, est intervenu pour la premiére fois pour présenter le projet de

Livre blanc de la Commission sur la croissance, la compétitivité et 1’emploi et pour en
débattre ensuite avec les délégués.1”

Les réunions de la COSAC tenues i Athénes (8-10 mai 1994), 3 Bonn (24-25 octobre 1994)
et & Paris (27-28 février 1995) témoignent d’une tendance a considérer la COSAC comme
un "lieu" privilégié pour la prise de contacts entre les parlementaires nationaux et les
représentants de haut rang de la Commission européenne, de la présidence du Conseil et du
Conseil des ministres.

Il convient, d’un coté, de se féliciter de cette tendance, qui permet aux parlements nationaux
de prendre connaissance en temps utile des projets et grands programmes-cadres élaborés
sous la forme de Livres blancs et de Livres verts, ainsi que des priorités de la présidence du

105 Agence Europe, No 5975 du 7 mai 1993.
106  Assemblée nationale (5 mai 1993); p. 15: Conclusions dé la Présidence danoise.
107 Belgié-Belgique; Chambre des Représentants-Sénat (1993a); p. 2-6.

-54 - PE 166.066



Perspectives de coopération entre le PE et les parlements nationaux

Conseil et du Conseil des ministres. Les députés et les représentants des autres organes
communautaires peuvent ainsi étre sensibilisés aux problémes éventuels pouvant surgir lors
de la mise en oeuvre des actes communautaires.

Cependant, cette tendance pose des problémes pour la position des commissions spécialisées
des parlements nationaux, celles-ci n’étant pas associées a la COSAC sur le plan
insitutionnel. Dans ce contexte, il n’est pas aisé de déterminer 1’importance des commissions
CE/UE, qui travaillent en régle générale sur le plan horizontal, vis-a-vis des commissions
spécialisées et si cette importance peut étre accrue du fait de 1’intervention de représentants
de haut rang des organes communautaires lors des réunions de la COSAC.

Cette tendance entraine également des répercussions problématiques pour le Parlement
européen. L’importance centrale des parlements nationaux dans le processus décisionnel
communautaire tient a la transposition des actes juridiques adoptés et au contrdle des
gouvernements des Etats membres responsables devant leurs parlements respectifs.

Le controle du Conseil des ministres et la participation aux actes juridiques communautaires
incombent au Parlement européen.

Les échanges relatifs aux projets 1égislatifs, programmes etc. de la Commission européenne
et du Conseil des ministres se font avec le Parlement européen. Dans cette mesure, une
participation de la Commission européenne et du Conseil des ministres a la COSAC empiéte
de fagon cruciale sur les prérogatives du Parlement européen.

S’ ag1ssantde la concrétis Era t ~ 1= pntion, la COSAC de
La Haye s ’est trés nettement prononoée pour le rapport Cravinho du Parlement

européen. 108

Une proposition de la délégation luxembourgeoise prévoyant la transmission directe des
directives aux parlements nationaux par le Conseil des ministres n’a pas été reprise par la
présidence néerlandaise. Les délégations du Bundestag et du Parlement européen ont au
contraire réaffirmé que les parlements nationaux devraient intervenir auprés de leur
gouvernement pour obtenir en temps utile les documents soumis au Conseil des ministres (y
compris les actes juridiques adoptés).10?

La COSAC de Lisbonne (4-5 mai 1992) a ensuite servi & éclaircir le principe du respect
mutuel des sphéres et des phases d’intervention. Les parlements nationaux et le Parlement
européen sont convenus de ce que le contrdle sur les activités de la Commission européenne
serait reconnu conformément aux compétences attribuées au Parlement européen par le

108 Parlement européen (novembre 1991).

19 ibid.; p. 3.
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TUE. 110

Un substantiel éclaircissement supplémentaire des phases d’intervention a pu étre réalisé lors
de la COSAC de Londres (10-11 novembre 1992), les délégations des parlements nationaux
convenant avec le Parlement européen d’une application du principe de subsidiarité qui soit
de nature & assurer le respect mutuel des compétences exclusives des parlements.!1!
Recourant aux principes de subsidiarité découlant de I’article 3b TUE, les parlements sont
convenus de respecter mutuellement leurs compétences de contrble dans le domaine de la
Politique étrangére et de sécurité commune et dans les aspects intergouvernementaux de la
justice et des affaires intérieures. Le communiqué final constatait que

"les compétences du Parlement européen doivent &tre renforcées dans le domaine des politiques communautaires...

(et les) ...compétences des parlements nationaux dans les domaines des politiques intergouvernementales”.'12

Toutefois, le Parlement européen, s’inscrivant dans sa stratégie globale de
communautarisation des Titres V et VI du TUE, vise un accord institutionnel entre le
Parlement européen, la Commission européenne et le Conseil des ministres pour ces deux
domaines des politiques intergouvernementales, ce qui a eu pour conséquence, depuis la
COSAC de Copenhague (3-4 mai 1993), I’apparition de conflits entre les parlements
nationaux et le Parlement européen qui n’ont pas été résolus jusqu’ici.!!3

Dans 1’ensemble, il s’avére que le Parlement européen et les parlements nationaux ont pu,
dés avant 1’entrée en vigueur du Traité sur I’Union européenne, se mettre d’accord sur une
stratégie qui

*  prévoit, d’'une part, une information plus compléte et plus rapide des parlements
nationaux au sujet des projets, propositions, etc. de I'UE;

*  conditionne, d’autre part, toute transmission d’informations complémentaires sur les
actions communautaires au strict respect des compétences normatives, budgétaires et
juridiques du Parlement euroopéen vis-a-vis des autres organes communautaires.

Le président de la commission institutionnelle du Parlement européen au cours de la
législature 1989-1994, M. Robles-Delgado, a déclaré, d propos de cette stratégie globale:

*...(les) parlements nationaux (constituent un) ensemble qui ne constitue pas un corps législatif ou parlementaire capable
de se prononcer d"une seule voix... II serait donc souhaitable que les parlements nationaux examinent non seulement les
projets de directives ou réglements communautaires, mais aussi:

110 Belgié-Belgique; Sénat - Chambre des Représentants (1993); p. 20.

11 Agence Europe, No 5851 du 5 novembre 1992;

Assemblée nationale (24 novembre 1992); p. 8.
112 Belgié-Belgique; Sénat - Chambre des Représentants (1993); p. 20.
113 Assemblée nationale (5 mai 1993); p. 11.
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le programme légisiatif annuel.

les livres verts de 1a Commission

le rapport général annuel sur I'activité de la Communauté européenne

le rapport annuel de la Commission sur I'application du principe de subsidiarité
les ordres du jour du Conseil de 1'Union." 114

Le probléme clé des parlements nationaux continue a résider dans I’absence ou dans les
retards d’acheminement d’informations sur les actes juridiques communautaires. Pour
résoudre ce probléme, les mesures prises par le Bureau élargi en octobre 1992, visant a
associer les parlements nationaux dans le cadre du programme législatif, constituent un
moyen décisif pour améliorer et renforcer la coopération interparlementaire.!!> La COSAC
elle-méme n’a pu résorber le déficit d’information des parlements nationaux.

Outre la base de données OEIL du Parlement européen, un systéme d’information
interparlementaire a été développé aprés la COSAC de Lisbonne: le COREU-P
(Correspondance Européenne - Parlementaire). Cette banque de données constitue un réseau
a lactivité irréguliére entre les parlements des Etats membres qui peuvent, par son
intermédiaire, échanger des informations de toutes sortes.

4.5.5. Evaluation générale et propositions

Depuis la premiére COSAC de Paris, le calendrier des réunions s’est calqué sur celui des
sessions du Conseil européen. Lequesne constate, & ce propos, que "par ce biais, (ils) ont
tenu & établir une paralléle entre I’agenda des relations interpariementaires et celui des
Conseils européens."!16 Cette thése se trouve confirmée dans une proposition du député
Ligot, de I’ Assemblée nationale francaise, visant & toujours organiser la COSAC au début
d’'une présidence du Conseil, pour "pouvoir mieux [I’influencer".!” Sur le plan
empirique, ces deux théses trouvent leur confirmation dans les ordres du jour de la COSAC.
En ce qui concerne la réalité des réunions de la COSAC, cependant, un déplacement du
centre de gravité vers les sujets de politique générale et les auditions des présidences du
Conseil se fait sentir depuis 1991.

Toutefois, la COSAC éprouvera i I’avenir de grands problémes i aller au-deld des

questions horizontales pour échanger des informations concrétes sur des domaines

politiques donnés, parce que

- du cité des parlements nationaux, les participants sont issus des commissions CE/UE
"horizontales", c’est-d-dire dépassant les domaines politiques,

114 Pparlement européen (1993); wpdoc/note/gil.2911.

15 Bilan d’application du rapport Cravinho: Parlement européen (8 décembre 1992).
16 [ equesne (1993); p. 255.

17 Assemblée nationale (5 mai 1993); p. 10; confirmé par: Sénat (13 mai 1993);
p. 14.
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- qu’il existe de grandes différences, dans les parlements, en ce qui concerne
I'importance et la fonction des commissions CE/UE dans le processus global des
travaux parlementaires et les compétences de ces commissions par rapport 4 celles des
commissions spécialisées, et, enfin,

- que la composition de la COSAC n’est pas représentative.

Du point de vue du Parlement européen, une attitude prudente vis-a-vis des orientations
thématiques de la COSAC continue & s’imposer. Il convient de souligner, dans ce contexte,
que la participation du Parlement européen 2 la préparation et & la réalisation des réunions
de 1a COSAC dépasse, depuis 1991, le cadre de la commission institutionnelle. Depuis les
derniéres élections au Parlement européen, la délégation du Parlement européen comprend
en général les deux vice-présidents chargés des relations avec les parlements nationaux, Mme

Fontaine et M. Imbeni, les membres des commissions spécialisées intéressés et chargés des

questions politiques spécifiques dont traite la COSAC et d’autres membres de la commission

institutionnelle.

Cette composition fait également clairement apparaitre le fait que le Parlement européen a

intérét 2 moins discuter de questions générale et a se consacrer davantage aux questions

politiques spécifiques, relevant par conséquent des commissions spécialisées.

En septembre 1993, le Parlement européen a élargi, en réformant son réglement, les

compétences de sa Conférence des présidents, 1’habilitant 4 traiter de questions "liées aux

relations avec ...les parlements nationaux des Etats membres”. En vertu de cette formule de

I’art. 24-3 du réglement du PE, le Président du Parlement européen et les présidents des

groupes politiques décident de mesures a prendre dans le contexte de la COSAC.!!® La

coordination et la planification de la procédure et du contenu de la coopération
interparlementaire par la Conférence des présidents, nouvellement apparues dans la foulée
du nouvel article 24-3 du réglement du PE, devraient surtout étre intensifiées si

- la COSAC continue i évoluer vers "une Conférence dans laquelle les Parlements
dialoguent uniquement avec les Ministres du gouvernement exercant la présidence du
Conseil, aprés avoir écouté les déclarations"! 2,

- que la troika de la COSAC chargée des préparatifs, qui comprend le Parlement
européen, est remplacée de fait par des méthodes différentes, informelles, d’€laboration
de I’ordre du jour de la COSAC (sans le Parlement européen),

- que la COSAC continue & débattre de projets n’ayant pas encore été adoptés par la
Commission (projets de Livres blancs et de Livres verts), et

- que la COSAC se consacre également davantage aux questions politiques spécifiques.

118 Cf. également: Liufer (1994); p. 10.

119 Parlement européen; DG II, Div. Relations avec les Parlements des Etats

membres; vote sur la Commission intitutionnelle: I’échahge de vues avec Mme
Fontaine et M. Imbeni sur les relations entre le PE et les parlements nationaux,
Bruxelles, 2 février 1995.
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Un accroissement de 1’efficacité de la COSAC devrait avoir pour but de consolider les
structures de travail en soulignant la mission essentielle de celle-ci. On pourrait ajouter & son
réglement un article 1a (objet des réunions):
"Article 1a (objet des réunions)
Les réunions ont pour objet
- I’échange d’informations entre les organes spécialisés et le Parlement européen,
- ’échange approfondi d’informations relatives au programme législatif de la
Communauté,
- la clarification et 1’élaboration d’aides & ’orientation pour les commissions
spécialisées des parlements nationaux,
- la communication préalable au Parlement européen des problémes essentiels de
transposition des actes juridiques communautaires,
- Pévaluation du programme législatif dans le cadre de la préparation du rapport
du Pariement européen sur I’application du droit communautaire,
- la discussion de facilités mutuelles appropriées dans les parlements des Etats
membres et au Parlement européen.”

Nous proposons en outre de compléter I’article 3 (durée des réunions) comme suit:

"Article 3 (durée des réunions)
3.1. Réunions ordinaires des organes spécialisés
un jour et demi
3.2. Réunions extraordinaires
un jour et demi
3.3. Réunions préparatoires des présidents des organes spécialisés
un jour
3.4. La participation active d’observateurs externes, d’experts, de membres des
gouvernements et d’autres invités aux réunions est limitée & une demi-

Dans le but de rendre I’ensemble de I’activité législative plus efficace et plus parlementaire,
le Parlement européen a entrepris de nombreuses initiatives relevant de 1’élaboration et de
la mise en oeuvre du programme législatif annuel de la Communauté.

Dans 1’idéal, la procédure suivante sera appliquée pour intégrer de fagon informelle les

parlements nationaux:

* 1. Avant I’adoption du programme législatif, le Parlement européen communique aux
parlements nationaux le programme de travail de la Commission en leur demandant
de faire part officieusement de leurs commentaires.

* 2. Le Parlement européen transmet aux parlements nationaux, avant la fin de 1’année,
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le programme législatif annuel adopté en commun par la Commission et le
Parlement, ainsi que 1a déclaration commune des deux organes sur le programme
législatif. La transmission de ces documents donne aux parlements nationaux une
opportunité optimale pour préparer leurs activités spécifiquement européennes et leurs
mesures d’application a des dates oi aucune décision définitive n’a encore été prise.

* 3. Le Parlement européen transmet aux commissions spécialisées chargées des affaires
européennes des parlements nationaux son "Rapport mensuel sur les travaux
courants” afin de leur permettre de suivre les délibérations des commissions.

* 4. A titre de mesures d’accompagnement destinées a faciliter I’observation et la
programmation des travaux, le Parlement européen met 4 la disposition des parlements
nationaux son systéme OVIDE, qui leur permet d’accéder au calendrier des sessions
du Parlement européen, a I’ordre du jour des commissions, aux procés-verbaux de ces
commissions (INFO-MEMO), i la liste des commissions correspondantes dans tous les
parlements, 2 la liste des présidents des parlements et des secrétaires généraux de leurs
administrations et aux lois électorales (nationales et européenne). En outre, le
Parlement européen met & disposition son "poste d’observation législatif" OEIL, qui
donne la possibilité de suivre a tout moment la teneur et la progression (traitement
ultérieur) d’une proposition législative communautaire dans le cadre de la procédure
législative. De plus, les parlements nationaux ont la possibilité de recourir au systéme
EPOQUE, qm permet des recherches systématiques sur des prooedures législatives déja
cloturées mais qui n’ont éventuellement pas encore été appliquées. 120

En raison des déficits structurels des modéles de coopération présentés jusqu’ici, & savoir les
Assises, la Conférence des présidents des parlements et la COSAC, qui ne délibérent que
dans une mesure limitée de questions politiques spécifiques, 1’intégration des commissions
spécialisées des parlements nationaux représente un moyen supplémentaire de réaliser la
coopération interparlementaire, tout en pouvant servir tant a rendre les processus législatifs
de la Communauté plus efficaces qu’a démocratiser 1’Union européenne dans le maintien et
le renforcement des compétences législatives du Parlement européen.

Le bilan d’application du rapport Cravinho, du 8 décembre 1992, contient des propositions
visant a réaliser un dialogue permanent et tourné vers des programmes spécifiques au niveau
des commissions spécialisées et de leurs rapporteurs:

"Aprés I’adoption du programme législatif, le Parlement européen propose un examen annuel
- avec les parlements nationaux - des initiatives communes qui pourraient étre prises sur les
différents thémes du programme législatif. Le cas échéant, cet examen pourrait s’effectuer
dans le cadre de la session de la COSAC du premier semestre de I’année en cours ou prendre

120 A ce quet cf egalement Bxlan_d_annhgangn_dmmn_ﬂu:mhmm

nbres et nouvelles initiatives
adressées aux parlements natlonaux, Bmxelles, 8 décembre 1922, DOC-
DE/DV/218548; ainsi que: Parlement européen/DG II D1v Relatxons avec les
Parlements des Etats membres,

nationaux par le Parlement européen, Bruxelles, 28 avril 1994.
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la forme d’une rencontre entre le: :

Les commissions du Parlement europeen oommumquent dans la mesure du possible, aux
commissions correspondantes des parlements nationaux les noms des rapporteurs désignés,
le cas échéant, pour chacune de ces propositions, afin de faciliter la réunion des rapporteurs;
en outre, elles sollicitent, chaque fois que c’est possnble. les avis des parlements nationaux
sur les propositions législatives qui ont été soumises i ces derniers pour avis. "12!

L’apergu suivant, basé sur quelques exemples, des relations de coopération au niveau des
commissions spécialisées distingue entre les "réunions communes des commissions
spécialisées”, les "rencontres bilatérales entre les commissions spécialisées du Parlement
européen” et les "autres visites (des députés des parlements nationaux au Parlement européen
et vice-versa)".

Il n’a pas été tenu compte des rencontres bilatérales entre les commissions CE/UE des
parlements nationaux avec le Parlement européen (soit, en régle générale, la commission
institutionnelle).

121 A ce sujet, cf. egalement &mmmﬂmmw

A 3 e§ et nouvelles initiatives
adressees aux parlements natxonaux, Bruxelles, 8 décembre 1922, DOC-
DE/DV/218548.
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27-28/9

26-2719

2e sem.

24-25/11

fin 95

20/6

29-30/5

10-11/4

22-23/3

25-26/1

25-26/1

15/3

14-16/3

21-22/3

30/11

4-5/11

15/10

20/9

Juridique et des droits des citoyens

Transports et tourisme

Affaires étrangéres, sécurité et politique
de défense

Economique, monétaire et de la
politique industrielle

Transports et tourisme
Environnement, santé publique et
protection des consommateurs

Droits de la femme

Affaires sociales et emploi
Libertés publiques et affaires intérieures

Economique, monétaire et de 1a
politique industrielle

Affaires étrangéres, sécurité et politique
de défense

Recherche, développement
technologique et énergie

Transports et tourisme

Budgets

Juridique et des droits des citoyens

Economique, monétaire et de la
politique industrielle

Recherche, développement
technologique et énergie

Affaires étrangéres, sécurité et politique
de défense
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Transposition du droit communautaire,
transparence et subsidiarité

Réseaux transeuropéens

Conférence intergouvernementale de
1996

UEM

2e Conférence paneuropéenne sur les
transports

Protection de I’eau potable

Préparation de la Conférence des N.U.
sur les femmes

Emploi

Titre VI TUE et C.I.G 1996

Croissance économique et C.I.G. 1996

Débat ouvert des présidents des
commissions

Biotechonologies

2e Conférence paneuropéenne sur les
transports

Systéme des ressources propres de la
Communauté européenne

Débat ouvert

Role de 'ECU

Sommet européen de la recherche

Elargissement de 1'UE
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1992:

1991:

16-18/9

28-29/6

3/6

14-15/5

6-7/5

18-19/3

27-28/1

212

1712

25/11

23/11

15/9

18-19/6

12/5
21-22/4

3/4

23-24/3

25-26/11

11/91

Perspectives de coopération entre le PE et les parlements nationaux

Conférence interparlementaire du Sénat frangais sur 1'"Europe des citoyens,

démocratie représentative”

Conférence interparlementaire des commissions économiques et financiéres &

Lisbonne

Eavironnement, santé publique et
protection des consommateurs

Politique de la santé

Conférence interparlementaire du Sénat frangais sur la libre circulation des

personnes

Conférence EUREKA, organisée par 1'Assemblée nationale frangaise

Libertés publiques et affaires intérieures

Budgets et controle budgétaire

Affaires sociales et emploi
Recherche, développement
technologique et énergie

Recherche, développement
technologique et énergie

Affaires étrangéres, sécurité et politique
de défense

Commission institutionnelle
Libertés publiques et affaires intérieures

Développement
Budgets et Contrdle budgétaire

Budgets et Controle budgétaire

Droits de la femme

Développement

Affaires sociales et emploi
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Titre VI TUE et contrble démocratique

Subsidiarité dans le contrdle budgétaire

Protocole social du TUE, Charte des
droits sociaux fondamentaux

4e Programme-cadre de la Communauté
STOA

Role de la CE dans la crise yougoslave
Droits d’investigation dans les

parlements (rapport PE Musso)

Titre VI TUE: Immigration et droit
d’asile

“Le nouveau Partenariat mondial”
Contrdle budgétaire

Contrdle budgétaire dans la
communauté

Forum: les femmes et le travail dans les
années '90

Politique de développement de 1a CE

Politique sociale de 1a CE
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1990: 2719 Economique, monétaire et de la UEM
politique industrielle
Contrdle budgétaire dans la CE
24-26/5 Budgets et Contrble budgétaire
Débat général
27/4 Affaires sociales et emploi
Marché intérieur
2213 Transports et tourisme
1989:
17-18/4 Commission des pétitions Rencontre commune avec les
médiateurs des parlements nationaux
7/3 Economique, monétaire et de la *“Une Europe forte”
politique industrielle
22-23/2 Droits de la femme Forum 1992: Un défi pour les femmes
1988:
30/11 Transports et tourisme Marché intérieur
28-29/11 Affaires sociales et emploi Dimension sociale du Marché intérieur
21/6 Environnement, santé publique et Année européenne de 1’environnement
protection des consommateurs
25-27/1 Affaires sociales et emploi Emploi, sécurité sociale et partenaires
sociaux
Au total: 48 réunions communes
Tableau 2
1995 18/7 Commission temporaire pour 1’emploi/ commission de la Chambre des Communes
6/95 Commission des relations économiques extérieures / commission CE du parlement espagnol
716 Environnement, santé publique et protection des consommateurs / commission de
I'environnement du parlement finlandais
1/6 Agriculture et développement rural / commission de 1'agriculture du parlement finlandais
23/5 Politique régionale / commission de 12 politique régionale du Bundestag allemand
3/5 Commission des budgets / commission des budgets de la Seconde Chambre néerlandaise
25-27/4  Commission du réglement / "Procedure Committee” de la Chambre des Communes
15/2 4 MPE en visite & la délégation des affaires européenne de I'Assemblée nationale frangaise
28-30/3  Commission temporaire pour 'emploi au Folketing danois
22-24/3  Commission temporaire pour 1'emploi dans les deux chambres britanniques
15/3 Visite du "Science and Technology Committee” de la Chambre des Communes
22-24/2  Commission temporaire pour I'emploi au Congreso espagnol
1/2 7 MPE a la délégation des affaires européennes de 1'Assemblée nationale frangaise
26/1 Audition du MPE Junker a la Chambre des Lords
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1994

1993

1992

1991

1990

2411
10/11

8/11

1277
30/3

16/3

9/2

9/12
23/11

4/11
27110
21/10
13/10
24/6
24-25/5
5/5
3-5/5

1772

17/11

4/11
11/6
20/2

14-15/10
17-19/10

30/10
30/10

18/7
20/6
1/6
28/5
24-26/5

23/5

1811

Perspectives de coopération entre le PE et les parlements nationaux

Le MPE von Wogau / 3 députés du pariement francais

Rencontre entre le président du PE Hinsch et les rapporteurs de 1'Assemblée nationale francaise
concemant un rapport sur la réforme de I'UE

Audition du MPE Bourlanges devant 1'Assemblée nationale frangaise sur le fonctionnement du
TUE

C. économique, monétaire et de la politique idustrielle dans la Seconde Chambre des Pays-Bas
Audition du MPE Gil-Robles devant les sous-commissions de 1'environnement et des affaires
sociales de la commission des affaires européennes de la Chambre des Communes

Rencontre entre les commissions des affaires étrangéres de la Chambre des Communes et du PE
(+ Contrdle budgétaire et Développement) dans le cadre de I'enquéte sur I"utilisation des fonds
communautaires dans les pays tiers.

Visite des députés nouvellement élus de la déiégation des affaires européennes de 1’Assemblée
nationale frangaise

Audition du MPE Bourlanges a 1'Assemblée nationale francaise sur I'élargissement de I'UE
Audition du MPE Guermeur & I'Assemblée nationale francaise sur le rapport sur I'imitation et la
falsification

Commission agricole du Bundestag i la commission de 1’agriculture et du développement rural
Commission agricole du Bundestag & 1a commission de I'agriculture et du développement rural
Audition du MPE Bourlanges au Sénat frangais sur I'élargissement de I'UE

C. des droits de la femme/membres de la commission équivalente du Dail irlandais

C. des budgets et du contrdle budgétaire / commission des finances au Sénat frangais

C. des budgets / commission des finances au Sénat francais

C. des budgets et du contrdle budgétaire au "Treasury and Civil Service Committee” de la
Chambre des Communes

C. des affaires étrangeéres et de la sécurité & la commission équivalente du Folketing danois
Sous-commission monétaire / commission CE de la Chambre des Lords

Commission institutionnelle & 1a Chambre des Lords

Le président de 1a délégation des affaires européennes de 1'Assemblée nationale frangaise, Pezet,
d la commission institutioanelle :

C. de I'agriculture et du développement rural / commission de I'agriculture du Bundestag

C. du contréle budgétaire / commission des budgets du Bundestag

C. des affaires étrangéres et de la sécurité / commission de la sécurité et du désarmement du
Bundestag

Commission du réglement / commission du réglement du Bundestag
C. des transports et du tourisme / députés du Folketing danois

Commission du contréle budgétaire / commissions équivalentes du Folketing danois

C. de I'agriculture et du développement rural /sous-commission de I'agriculture de 1a Chambre
des Lords

C. des pétitions / président du Seanad irlandais

C. des transports et du tourisme / délégués du Bundestag au Landtag de Baviére

C. du développement / députés du parlement irlandais

C. du réglement / commission du réglement du parlement portugais

C. économique, monétaire et de la politique industrielle / commission des finances de

I' Assemblée nationale frangaise

C. des droits de la femme / président irlandais du Conseil (en sa qualité de député du parlement
irlandais) :

C. de la politique régionale / Bundesrat allemand
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1989 .
6/11 C. du contrdle budgétaire / commission des finances du pariement frangais

2714 C. des budgets et du contrdle budgétaire / commission des finances du Sénat frangais
24/4 C. des droits de 1a femme / délégués du Cortes Regionales de Castilla La Mancha

20/4 Président et porte-paroie de 1a commission des affaires étrangéres du Cortes Generales espagnol
12/4 C. économique, monétaire et de la politique industrielle / commission du marché danoise
1-3/2 C. des pétitions / députés du Senado et du Congreso espagnols
1988
10/11 C. de la recherche, du développement technologique et de 1'énergie / commissions équivalentes
du Bundestag
19-20/10 C. des budgets et du contrble budgétaire au Sénat frangais
26-28/9  C. des pétitions / députés du parlement grec
22/6 C. économique, monétaire et de la politique industrielle / députés du parlement italien
30/5 C. économique, monétaire et de la politique industrielle / députés du parlement portugais
16/5 C. des pétitions / députés du Bundestag
2/5 C. des finances et c. industrielle de la Chambre des Lords i la c. économique, monétaire et de
la politique industrielle du PE.
2713 C. des affaires sociales et de 1'emploi / délégation du parlement portugais
25/3 C. des affsires sociales et de 1'emploi / délégation du parlement espagnol
16/3 C. des droits de la femme / députés des parlements espagnol et portugais
2412 C. des finances du Bundestag et du Sénat francais & la c. économique, monétaire et de la
politique industrielle du PE
1987

3-4/12 C. des pétitions / c. des pétitions du Bundestag
2mi1 C. du contrdle budgétaire / députés du parlement italien

137111 C. économique, monétaire et de la politique industrielle / présidence du Cortes Generales
espagnol

24-26/6  C. des relations économiques extérieures & la commission des affaires étrangéres du Congreso et
du Senado espagnols

Au total: 69 rencontres bilatérales

Dans le cadre de la Conférence intergouvernementale de 1996 et du groupe de réflexion constitué a
cet effet: )

Auditions des représentants du Parlement européen au groupe de réflexion, Elmar Brok (PPE) et
Elisabeth Guigou (PSE)

21/6: Parlement finlandais
Parlement suédois
30/5: Seconde Chambre des Pays-Bas
mai: Camera italienne
avril: Commission mixte du Congreso espagnol
27/4: Chambre des Communes
8/3: Bundestag
7/3: Sénat beige .
1/2: Assemblée nationale francaise
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1994 .
23/3: Le sénateur frangais Metzinger / rapporteurs du PE sur 1a CECA
28/2: Visite du directeur des affaires internationales du parlement autrichien
1993
12/93 Rencontre entre le MPE Froment-Meurice et le rapporteur de 1’ Assemblée nationale
frangaise, Fanton, sur les modalités d’application de I'article 8b CEE
mn Rencontre entre le sénateur Oudin, rapporteur du Sénat frangais sur les services
publics, et le MPE Desama, président de la commission du développement
technologique et de 1’énergie
11/6 Rencontre entre le rapporteur Raimond, de I'Assemblée nationale frangaise, et le
MPE Bar6n Crespo, sur I'élargissement de I'UE
1992
10/92 Le MPE Hiinsch & I’ Assemblée nationale frangaise
1991 991 Le MPE Bourlanges devant le Sénat frangais
4/6 Ehrmann (Assemblée nationale frangaise) chez les rapporteurs sur les questions de
politique méditerranéenne
23/5 Alphandéry (Assemblée nationale frangaise) chez divers rapporteurs sur I'UEM
1989
3in Rapporteurs du PE sur les questions d’immunité / membres de la Camera italienne

Dans I’absolu, I’évolution fournit des renseignements sur 1’accroissement numérique des
formes de coopération évoquées. Nous partons de 1I’hypothése que les réunions communes
des commissions sont organisées en majorité 3 I'initiative du Parlement européen, le cas
échéant aprés une décision du Bureau ou de la Conférence des présidents. Dans le cas des
rencontres bilatérales, la tendance générale veut qu’elles se tiennent & la demande des
commissions participantes des parlements nationaux. En régle générale, les commissions du

Parlement européen n’ont pas besoin de I’autorisation d’un organe parlementaire supérieur

mais décident seules, en vertu de I'article 151-3 du réglement du PE, de la participation et

du droit de parole des membres des commissions parlementaires nationales. Sur le plan
qualitatif, les réunions des commissions se distinguent en plusieurs points des rencontres
bilatérales:

#  Lors des sessions communes des commissions, les parlementaires nationaux regoivent
des informations non seulement sur la position des commissions du Parlement européen
sur des points déterminés de I’ordre du jour (en régle générale, les débats portent sur
des points liés 4 la législation courante ou prévue dans un avenir proche), mais
également sur la position des autres commissions des parlements nationaux et, le cas
échéant, sur le point de vue des gouvernements des Etats membres.

#  En partie, les sessions communes des commissions sont rigoureusement planifiées par
les commissions du Parlement européen. Depuis 1991, ce dernier désigne des
rapporteurs chargés de préparer ces sessions communes. Dans le cadre de 1a rédaction
de leur rapport, ceux-ci adressent des questionnaires spécifiques sur le domaine
politique traité aux commissions parlementaires nationales et orientent 1’ordre du jour
des sessions communes des commissions en fonction de ce catalogue de questions. Les
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réunions de la commission des libertés publiques et des affaires intérieures organisées
en 1992, 1993 et 1995, celle de la commission institutionnelle de 1992 (sur les droits
d’investigation des parlements nationaux) et celle de la commission des pétitions de
1989 sur les médiateurs parlementaires ont été largement documentées par la
publication de leurs conclusions (dans les séries de la DG IV). Les réunions des
Conférences des présidents des commissions des affaires étrangéres, de la sécurité et
de la défense, dont la derniére a eu lieu les 25 et 26 janvier 1995, font 1'objet d’un
procés-verbal systématique au Parlement eumpéenlzz. En outre, nous disposons de
plusieurs procés-verbaux non publiés des secrétaires des partis politiques compétents
pour les commissions concernées, qui témoignent de I’intérét grandissant des groupes
politiques & I’égard des avis des commissions des parlements nationaux et des courants
politiques qui y sont représentés. Cette nouvelle activité des groupes a d’ailleurs des
répercussions immédiates sur leurs discussions internes au sujet du role des parlements
nationaux de 1’Union européenne. Etant donné que toute forme de coopération
parlementaire, en raison du role joué par les différents acteurs, recéle une tendance a
la renationalisation des aspects parlementaires de la politique communautaire (en régle
générale, les députés représentent le point de vue de leur parlement, et non celui de
leur groupe politique), les groupes influent de maniére croissante - 4 I'instar des
réunions préparatoires des groupes avant les sessions de la COSAC - sur la création de
structures dont la portée dépasse les parlements et les commissions.
Cette "stratégie de politisation" dont le Parlement européen a tout lieu de se féliciter -
en ce qu'elle contribue 4 la mise en oeuvre de I'article 1382 CEE - n’est que
faiblement prise en compte lors des rencontres bilatérales entre les délégations des
commissions nationales et la commission équivalente du Parlement européen.
Depuis 1992, les réunions communes des commissions servent souvent 4 1’€laboration
d’une position du Parlement européen dans le cadre des procédures législatives de la
Communauté. Implicitement, elles contribuent ainsi 4 remplir le critére d’efficacité du
Parlement européen, en ce que les rapporteurs sont informés des problémes possibles
et prévisibles liés & 1’application des actes juridiques communautaires envisagés et
peuvent en tenir compte lors de la rédaction de leurs amendements. A I'inverse, les
députés nationaux regoivent des informations générales sur les stratégies de négociation
et les positions éventuelles des gouvernements et des parlements des Etats membres
dans des domaines spécifiques de la législation communautaire.
Depuis 1992, les commissions du Parlement européen tentent de rallier la participation
des membres de la Commission européenne aux réunions communes des commissions.
Les membres de la Commission sont beaucoup mieux disposés a I’idée de participer
i une réunion commune de commissions, & I'opposé des rencontres bilatérales, en
raison du "poids politique" que leur confére cette participation. Un point culminant a

122 Cf. enfin: Parlement européen, Compte-rendu analytique de la Yéme Réunion des

Prési s des commissi des Affaires étrangéres des Parlements de 1’Union
européenne, Paris, Assemblée nationale, 25-26 janvier 1995, Armand
Franjulien/bd, Bruxelles, ler mars 1995.
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été atteint, & cet égard, avec la réunion commune des commissions économiques,
monétaires et de la politique industrielle, tenue les 25 et 26 janvier 1995. Les
Commissaires Kinnock, Bangemann, Papoutsis et Monti ont prononcé des exyosés
introductifs sur plusieurs points de I’ordre du jour et les ont soumis au débat.1?

Les réunions communes des commissions et les rencontres bilatérales servent dans une
égale mesure i la planification et & la systématisation des contacts interparlementaires.
Dans I’idéal, des sessions communes des commissions consacrées a des problématiques
déterminées découlant du programme législatif précédent les rencontres bilatérales avec
celles des commissions parlementaires nationales qui souhaitent présenter des demandes
spécifiques & leur pays pour certaines dispositions réglementaires particuliéres. Dans
certains cas, une telle systématisation peut étre optimisée par I’organisation de
rencontres réunissant les différents rapporteurs. Une coopération systématique au
niveau des rapporteurs est toutefois impossible, étant donné qu’il s’agit d’une institution
n’existant pas dans la trés grande majorité des parlements nationaux.

L’évaluation quantitative des trois formes de coopération permet de tirer des conclusions
quant a 1’application des deux principes fondamentaux du Parlement européen, & savoir
"I’amélioration de !I’efficacité” et la "démocratisation":

En comparaison des formes de coopération représentées par la COSAC et la
Conférence des présidents des parlements, les trois formes de coopération informelles
décrites ici s’orientent plutdt vers des questions politiques spécifiques que vers des
problémes institutionnels. Elles constituent ainsi une stratégie concréte de réduction du
déficit démocratique et d’amélioration de I'’efficacité de la législation communautaire,
fonction que ne sauraient assumer ni la COSAC, ni la Conférence des présidents des
parlements, en raison de la structure de leur composition.

Contrairement 4 la COSAC et 3 la Conférence des présidents des parlements, les
formes informelles de coopération décrites ici sont dans une plus grande mesure
tournées vers la préparation et la mise en oeuvre du programme législatif.

En comparaison des rencontres bilatérales, les sessions communes des commissions,
étant donné la structure de leur composition et les questions a traiter, sont tournées vers
des thématiques plus marquées par le contexte communautaire que par les affaires
nationales.

Aux fins d’une comparaison entre les modes informels de coopération et la COSAC et la
Conférence des présidents des parlements, nous partons du principe que ces Conférences sont
organisées au rythme de 3 par an:

1 Conférence des présidents des parlements
2 réunions de la COSAC

123 Cf. R

g S g i 31 S europeenne

S IX s affaire X ique, aires, 25 et 26 janvier 1995,
Programme, DOC PE 211.143/déf; ainsi que: Info-Memo, No 13 du 26 janvier
1995 et Info-Memo, No 15 du 27 janvier 1995.
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Pour 1989, nous n’avons compté qu’une seule réunion de la COSAC et, pour 1987-1988, une
seule Conférence des présidents.

aurer

On observe deux vagues d’accroissement. Entre 1987 et 1988, les rencontres bilatérales se
sont multipliées dans le but d’échanger des informations relatives & la mise en oeuvre du
programme du Marché intérieur. La croissance observée depuis 1992 a deux raisons:
I’accroissement du nombre de réunions communes des commissions est lié au rapport
Cravinho, qui invitait explicitement les commissions du Parlement européen & organiser de
telles réunions communes. Cette tendance a la hausse a été soutenue par 1’introduction d’un
poste budgétaire portant le n® 2993 au chapitre 29 du budget du Parlement européen, dont
les fonds pouvaient servir i subventionner les contacts interparlementaires. La forte
croissance des contacts informels au cours de la période 1992-1993 repose, en outre, sur un
grand nombre d’initiatives prises par le Parlement européen et sur quelques initiatives des
parlements nationaux visant a instaurer un dialogue structuré sur des questions politiques
spécifiques dans la foulée de la ratification du TUE. L’accroissement observé en 1995 a une
cause comparable, car le Parlement européen essaie, a travers les réunions communes des
commissions, d’engager des réflexions réformatrices dans les parlements nationaux et au
Parlement européen en vue de la Conférence intergouvernementale de 1996.

124 Dans les documents de la DG II, on ne trouve aucune indication quant a d’autres

réunions communes des commissions avant 1988. Toutefois, la 7e rencontre des
commissions du contrdle budgétaire des parlements nationaux et du Parlement
euroopéen s’est tenue cette année-1a. Par conséquent, il a di y avoir au moins six
autres réunions communes des commissions du controle budgétaire avant 1988.
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Graphique 1 Rapport entre la COSAC et la Conférence des
présidents/les formes officieuses de coopération
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Le graphique montre clairement que la relation entre les modes plus formalisés et plus
informels de coopération s’est dramatiquement modifiée depuis 1991 en faveur des modes
informels de coopération que sont les "réunions communes des commissions", les "contacts
bilatéraux" et les "rencontres de rapporteurs”. Cette évolution tient & I'impulsion donnée par
le rapport Cravinho, qui s’est prononcé sans équivoque en faveur de modes de coopération
orientant les activités de contrfle parlementaire en fonction du programme législatif de la
Communauté et demandant dés lors des réunions consacrées i des questions politiques
spécifiques. En outre, cependant, les réunions de 1a COSAC de Luxembourg et de La Haye,
en 1991, ont pu jouer un rdle décisif dans ce déplacement des formes de coopération. Ces
deux réunions ont été consacrées a I’examen et & 1’adoption du réglement de la COSAC,
montrant les limites du champ d’action thématique d’un institut de contrdle interparlementaire
ne s’occupant presqu’exclusivement que de questions institutionnelles de droit primaire. Or,
les déficits démocratiques constatés par les parlements de I'Union européenne se manifestant
davantage dans les domaines secondaires du droit communautaire, la COSAC a perdu de son
importance au profit des contacts informels. L’augmentation des modes formels de
coopération en 1994 est principalement liée aux élections au Parlement européen, tenues en
juin 1994. Les réunions communes des commissions n’ont eu lieu qu’au premier semestre
1994. Des quatre rencontres bilatérales organisées au second semestre 1994, trois étaient des
rencontres entre des députés  titre individuel. Seule la commission-économique, monétaire
et de la politique industrielle du Parlement européen a pu arranger une rencontre bilatérale
avec la Seconde Chambre du parlement néerlandais.
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# Absolu
o = rencontres bilatérales
x = réunions des commissions

© Andreas Maurer 199

# relatifs = réunions des commissions/rencontres bilatérales
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Réunions des  Rencontres
commissions bilatérales

Affaires sociales/emploi
Environnement, santé publique & protection des
| consommateurs
| Transports et tourisme
| Droits de la femme
C. économique, monétaire et de la politique industrielle
Commission des pétitions
Budget, contrdle budgétaire
Développement
| Libertés publiques et affaires intérieues
| Commission institutionnelle!?>
| Affaires étrangéres, sécurité et politique de défense
| Recherche, développement technologique et énergie
| Commission juridique et des droits des citoyens
| Relations économiques extérieures
| Politique régionale
| Réglement, vérification des pouvoirs et immunités
Agriculture et développement rural
Commission temporaire pour 1I’emploi

w
i N el s N N W
N

(=

s wow~nbhOo~r

On observera tout d’abord une augmentation quantitative relative des réunions communes des
commissions en comparaison avec les rencontres bilatérales: le chiffre le plus élevé se
rapporte 4 ’année 1992, avec un rapport de 2,5 entre les réunions des commissions/les
rencontres bilatérales.

Le graphique (chiffres absolus) montre que 1’on peut diviser le rapport réunions des
commissions/rencontres bilatérales en deux phases, 1987-1991 et 1991-1995. De 1987 a
1991, le nombre de réunions des commissions est resté constant & un niveau assez faible (de
2 A 4 réunions par an). En méme temps, toutefois, le nombre de rencontre bilatérales a baissé
(passant de 11 en 1988 4 2 en 1991). En 1992, le nombre de réunions des commissions a
grimpé 3 10; cette hausse, due aux initiatives liées au rapport Cravinho, s’est maintenue en
1993 avec 11 réunions. Si I’on exclut ’année 1994 en raison des élections européennes, le
nombre de réunions des commissions est resté constant a un niveau élevé entre 1992 et 1995,

125 Sans les réunions de la COSAC.
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alors qu’au contraire les rencontres bilatérales ont enregistré une augmentation pendant la
méme période (& I’exception du second semestre 1994), atteignant en 1995 le chiffre le plus
élevé jusqu’ici de 14 réunions. Le nombre constant des réunions des commissions depuis
1992 pourrait s’expliquer par le fait que certaines commissions du Parlement européen ne
semblent pas appropriées, du fait de leur champ d’action, a participer i de telles réunions
communes, tandis que celles qui organisent annuellement des réunions communes ne peuvent
en entreprendre plus en raison du temps qui leur est alloué. Les exemples de la commission -
de I'agriculture et du développement rural et de celle des relations économiques extérieures
montrent que dans les domaines politiques relevant de la compétence exclusive de la
Communauté, I'intérét des commissions parlementaires nationales a I’égard d’un dialogue
multilatéral est assez faible et que la préférence va dans ce cas aux rencontres bilatérales
(consacrées & des actes juridiques spécifiques). Il est frappant de constater que ni la
commission de la culture, de la jeunesse, de I’éducation et des médias, ni celle de la péche
n’ont organisé de rencontre qu’elle soit bilatérale ou commune.

Les contacts bilatéraux entre le Parlement européen, les parlements nationaux et leurs
commissions recélent une tendance au déséquilibre au niveau des parlements nationaux eux-
mémes. En effet, pendant la période analysée, le gros des rencontres bilatérales auxquelles
ont participé les commissions du Parlement européen se sont effectuées avec les commissions
parlementaires nationales de France (17), de Grande-Bretagne (13), d’Allemagne (13) et
d’Espagne (8).

Il ne s’agit pas d’un traitement de faveur réservé i ces commissions nationales par le
Parlement européen, puisque les rencontres bilatérales sont effectuées a !'initiative des
parlements nationaux.

Aprés les modes informels de coopération présentés ci-dessus, nous examinerons a présent,
en établissant la comparaison avec les autres formes de coopération, les rencontres des
commissions qui servent au premier chef 4 1’échange d’informations concernant les questions
horizontales, c’est-a-dire dépassant le cadre d’un seul domaine politique. Ainsi définies en
fonction de leur objectif général, les commissions CE/UE des parlements nationaux
représentent, & c6té de la COSAC, I'acteur principal du coté des parlements nationaux. A cet
égard, on a pu constater que la COSAC présentait un déficit structurel au niveau du
traitement des questions politiques. Ce déficit structurel ne pourra étre comblé en raison de
la structure de participation de la COSAC et des objectifs déterminés qui lui ont été assignés.
Or, il y a lieu de poser la question de savoir si les commissions CE/UE pourront se
maintenir face aux autres modes de coopération, orientés dans une plus grande mesure en
fonction des domaines politiques, ou si elles sont appelées i perdre de leur importance dans
le cadre de la coopération interparlementaire.
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Le tableau montre que le nombre des réunions bilatérales entre les commissions CE/UE des
parlements nationaux avec la commission institutionnelle du Parlement européen pendant la
période 1987-1991 oscillait entre 3 et 8 réunions. Depuis 1991, 5,25 réunions de ce type en
moyenne se sont tenues chaque année. Il convient de souligner le grand intérét manifesté par
les commissions CE/UE de I'Irlande, de 1'Italie et de la Grande-Bretagne. Il faudrait ajouter
a cela la commission européenne du Danemark (anciennement commission du marché), étant
donné que celle-ci, du fait de ses compétences décisionnelles étendues au Folketing danois,
participe aux réunions bilatérales des commissions spécialisées. Si 1’on ajoute les 6 rencontres
bilatérales de ce type aux 4 rencontres bilatérales avec la commission institutionnelle, la
commission européenne du Danemark se retrouve dans le peloton de téte en ce qui concerne
les rencontres bilatérales des commissions CE/UE et de la commission institutionnelle. La
reprise de cette forme de coopération, observée depuis 1991, pourrait étre liée au rapport
Cravinho et aux répercussions de ce dernier. A I’appui de cette supposition, nous comparons,
premiérement, la fréquence des réunions communes des commissions (RCC) avec celle des
rencontres bilatérales des commissions CE/UE et de la commission institutionnelle (RB-CE)
dans le tableau 7 puis, deuxiémement, la fréquence des réunions bilatérales des commissions
spécialisées (RB-CS) et celle des rencontres bilatérales des commissions CE/UE et de la
commission institutionnelle (RB-CE), dans le tableau 8.

Année RCC RB-CE Coefficient RCC/RB-CE

1995 1 5 2,2

1994 3 5 0,60

1993 11 6 1,83

1992 10 5 2,0

1991 2 8 0,25

1990 4 5 0,8

1989 3 6 0.5 II
4

Le tableau 7 commence par confirmer les observations relatives au rapport entre les réunions
communes des commissions et les rencontres bilatérales des commissions spécialisées. En
effet, contrairement aux rencontres bilatérales des commissions CE/UE avec la commission
institutionnelle, les réunions communes des commissions permettent une coopération orientée
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davantage en fonction des questions politiques, promouvant des structures de dialogue
multilatérales et suivant le’ programme législatif de la communauté.

Or, le tableau 8 montre que le rapport entre les rencontres bilatérales des commissions
spécialisées et les rencontres bilatérales des commissions CE/UE et de la commission
institutionnelle du Parlement européen fait également apparaitre un déplacement du point de
gravité vers le premier de ces types de coopération.
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Le graphique 3 illustre la reprise relative des rencontres bilatérales entre les commissions
CE/UE des parlements nationaux et la commission institutionnelle du Parlement européen en
comparaison avec les modes de coopération que sont les "réunions communes des
commissions” et les "rencontres bilatérales des commissions spécialisées"”.

Année 87 88 89 90 91 92 93

En conclusion, il convient de constater que

- Le rapport Cravinho et la sensibilisation aux problémes résultant des Assises de
Rome ont produit une évolution des formes multilatérales de coopération, qui
s’orientent de plus en plus vers 1’élaboration et la mise en oeuvre annuelle du
programme législatif,

- il s’est produit un déplacement des types de coopération quant aux structures de
dialogue encouragées. Les structures bilatérales ont tendance & étre remplacées par
des structures multilatérales de dialogue,
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- il s’est produit un déplacement des types de coopération quant & leur degré
d’officialisation et, enfin

- il s’est produit un déplacement des types de coopération quant & leur influence en
termes d’accroissement de 1’efficacité dans le cadre du processus communautaire de
législation et de contréle.

4.6.2. Propositions

Les types de coopération présentés dans ce chapitre, & savoir les "réunions communes des
commissions spécialisées”, les "rencontres bilatérales entre les commissions spécialisées du
Parlement européen et les commissions des parlements nationaux"” et les "autres visites (des
députés des parlements nationaux au Parlement européen et vice-versa) ont gagné en
importance par rapport aux modes de coopération plus formalisés.

Les raisons de cette évolution sont les suivantes:

- au niveau du Parlement européen et de ses commissions, 1'ouverture de la procédure
i I’élaboration du programme législatif (en coopération avec la Commission),

- la transmission rapide, en conséquence, des projets prévus dans le domaine du droit
dérivé communautaire aux parlements nationaux;

- au niveau des parlements nationaux et de leurs commissions spécialisées, un
déplacement de I’intérét vers les approches de coopération centrées sur des questions

politiques spécifiques.

Les approches de coopération tournées vers les problémes et les domaines politiques ont

besoin d’étre améliorées, et ce pour les raisons suivantes:

- Les réunions communes des commissions se tiennent de maniére sporadique et
dépendent des intéréts individuels des parlementaires, sauf en ce qui concerne les
commissions suivantes: budgets, contrdle budgétaire, affaires sociales et emploi, ainsi
que la commission économique, monétaire et de la politique industrielle.

- Les rencontres bilatérales se tiennent presqu’exclusivement au Parlement européen.
Certains parlements nationaux et commissions spécialisées continuent & exclure la
présence de députés européens a leurs réunions.

Nous proposons dés lors d’examiner dans quelles conditions les commissions du Parlement
européen pourraient étre invitées i s’engager a tenir des réunions communes de commissions
a un rythme annuel.

En outre, il conviendrait d’examiner, avec les commissions des parlements nationaux, la
question de savoir si les sources d’information existantes mises a disposition par le Parlement
européen, a savoir "OEIL", "EPOQUE", "OVIDE", le systéme "COREU-P" et la "Dorsale
législative-legislative backbone" ne pourraient étre utilisées plus systématiquement pour la
préparation et la tenue de réunions communes des commissions.
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S’agissant de la systématisation des contacts et de la coopération parlementaires, les actes
non-législatifs de I’'UE ou les procédures et les contenus des décisions prises dans le cadre
des piliers intergouvernementaux des Titres V (PESC) et VI (Justice et Affaires intérieures)
constituent un probléme a part. En raison des pouvoirs de contrdle insuffisants conférés au .
Parlement européen dans ces domaines politiques et de 1’absence de contrdle, dans certains
cas, sur les activités du gouvernement dans les parlements nationaux, un renforcement de la
coopération interparlementaire parait nécessaire.!?6 Toutefois, les possibilités de
coopération créées par le programme législatif ne sont utilisables a cette fin que dans une
mesure limitée. Certes, le programme législatif comprend un titre relatif aux piliers
intergouvernementaux. Cependant, comme d’autres organes de 1’Union, & savoir le Conseil
européen (pour la PESC) et le Conseil des ministres (pour la PESC et la justice et les affaires
intérieures), ne se bornent pas & adopter des positions et des actions communes, mais peuvent
également en prendre I'initiative (sans que la Commission ne dispose d’un droit d’initiative
totalement équivalent), de nombreuses mesures prises a 1'échelle de 1’'Union européenne en
matiére d’affaires étrangéres, de sécurité, de défense, d’affaires intérieures, de justice,
d’immigration, de droit d’asile, de lutte contre la criminalité et contre la fraude ne figurent
pas au programme législatif. Par conséquent, les options de contrdle correspondantes dont
pourraient faire usage, sur cette base, les parlements nationaux et le Parlement européen, ne
sont pas garanties.

C’est au niveau des piliers intergouvernementaux de la Politique étrangére et de sécurité
commune (PESC) et de la Politique de la Justice et des Affaires intérieures (PJAI) que se
situe le déficit démocratique probablement le plus saillant de 1'Union européenne. Une
participation générale du Parlement européen a ces deux domaines politiques découle de
I'article C du TUE. En vertu de ce dernier, I'Union européenne dispose d’un cadre
institutionnel unique qui assure la cohérence et la continuité de I’ "acquis communautaire".
Dans le cadre d’action défini pour la PESC, le Parlement dispose, vis-a-vis de la présidence
du Conseil, d’une compétence de consultation et d’information. Les députés sont également
informés par la Commission. Toutefois, leurs droits sont considérablement réduits, étant
donné que leur participation générale aux travaux de la PESC n’est concrétisée ni dans la
formulation de positions communes (article J.2), ni dans I’adoption d’actions communes
(article J.3). Au contraire, 1’article J.3 souligne le réle prépondérant du Conseil européen
dans 1’adoption d’orientations générales. Etant donné que seules ces orientations forment la
base des actions communes, le Conseil européen se voit conférer un droit d’initiative de fait,
qui ne peut étre sanctionné. Le droit de consultation du Parlement est limité aux aspects les
plus importants et aux orientations fondamentales de la PESC, la présidence du Conseil
décidant seule, toutefois, de 1’ampleur, du contenu et du moment de diffusion des
informations. 127

126 ibid.; p. 4.

127 Cf a ce propos General Secretanat of the Councxl Presxdency non-paper

>, Brussels, 29 November 1994 SN 5246/94.
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Une participation active du Parlement & I'élaboration factuelle de la PESC dépend donc de
la seule volonté politique des gouvernements des Etats membres. Les seules possibilités de
participation parlementaires ont trait 4 la dotation financiére de I’administration de la PESC
et des dépenses de celle~ci. En effet, les dépenses administratives sont & charge du budget
communautaire.'?® La participation des organes budgétaires dans le cas d’un transfert,
décidé par le Conseil a 1’'unanimité, des dépenses opérationnelles au budget communautaire
est cependant contestée. 129

En raison de I'efficacité requise pour les décisions de politique étrangére et de sécurité, il
parait compréhensible, notamment dans les situations de crise, que le Parlement européen soit
seulement informé a posteriori de 1’adoption d’actions communes et que les parlements
nationaux participent, dans leurs Etats, conformément i leurs dispositions constitutionnelles.
Du point de vue de la démocratie, il est cependant impossible de comprendre pourquoi le
Parlement ne dispose d’un droit de consultation obligatoire lors de la formulation des
positions communes.!* Etant donné que seuls les parlements danois, suédois, allemand,
autrichien et britannique sont lar§ement consultés au sujet des projets li€s au domaine de la
PESC par leurs gouvernements,'3! I’absence de participation du Parlement européen n’en
pése que plus lourd. En effet, la majorité des gouvernements se soustrait ainsi entiérement
au contrdle parlementaire.

Dans le domaine de la justice et des affaires intérieures, I’article K.6 (participation du
Parlemie?gt européen) correspond largement aux droits de participation reconnus pour la
PESC.

A cet égard, le Parlement peut profiter des répercussions positives du fait que la Commission
posséde, au moins pour les domaines d’activité visés a I’ article K.1, points 1 4 6, d’un droit
d’initiative qu’elle doit cependant partager avec les Etats membres. Ces derniers, a leur tour,

122 Cf. a ce propos le budget de la CE adopté pour I’exercice 1995, section B-8:
Politique étrangére et de sécurité commune, JOCE, N° L 369 du 31.12.1994.

129

Conference, EP Delegation,

ropearn arig : 0 ] O DIOCE!
CFSP, Brussels, 7 december 1994, PE 207.087/rev.4.
130 Cf. également, & ce propos: Parlement européen, Avis de la commission des
affaires étrangéres, de la sécurité et de la politique de défense, i I’attention de
la commission institutionnelle sur le fonctionnement du traité sur 1'Union
européenne dans la perspective de I : 6, rapporteur: Enrique Barén
Crespo, PE 211.022/def., 21 février 1995; aussi: Parlement
européen/Commission institutionnelle, Document de travail sur

le domaine de la PESC, rapporteur: Raymonde Dury, PE 211.310.

131 Pariement européen (mai 1995) ainsi que: Assemblée nationale (30 mars 1995),

p. 260.

132 Cf. pour le classement: Jorg Monar, "The evolving role of the Union institutions

in the framework of the Third Pillar", in: Roger Morgan/JOrg Monar (eds.), The
Third Pillar of the European Union, Brussels 1994, p. 78 suiv.
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ont le monopole du droit d’initiative en matiére de coopération judiciaire en matiére pénale,
de coopération douaniére et de coopération policiére. Il existe donc, selon les domaines, une
possibilité effective de contréle et de censure vis-a-vis de la Commission, mais pas a 1’égard
du Conseil.!33 S’agissant des options normatives indirectes du Parlement, I’article K.8
correspond a la clause budgétaire relative 4 la PESC.

Une participation du Parlement européen allant au-dela des droits en matiére d’information,
de contrdle et de consultation facultative peut étre dérivée de I’article K.9. En vertu de cette
clause évolutive, désignée également par le terme de "passerelle”, les domaines définis a
I’article K.1, points 1) & 6), peuvent étre transférés i 1’article 100c CEE et, par conséquent,
communautarisés. Dans le champ d’application actuel de 1'article 100c CEE, le Parlement
dispose d’un droit obligatoire & étre consulté. La procédure décisionnelle ne s’applique
cependant pas automatiquement aux domaines politiques transférés & 1’article 100c CEE par
le biais de la procédure visée a I’article K.9. Dans le cas d’un tel transfert, une décision
spécifique doit étre arrétée. La procédure décrite a I’article K.9 constitue une modification
spéciale du traité qui se rapproche plutdt de la procédure de détermination des ressources
propres de la Communauté (article 201) ou des dispositions d’application concernant les
élections au Parlement européen (article 138 III). Eu égard au fait que, dans le champ
d’application de I’article 201 et méme avant une modification du traité en vertu de I’article
N, le Parlement doit au moins étre entendu et, dans le cas de I’article 138, donner son avis
conforme, il parait incompréhensible de laisser ouverte la question du mode de participation
a I'article K.9.134

L’absence de pouvoirs de participation du Parlement européen ne trouve pas de compensation
au niveau des parlements nationaux des Etats membres. En effet, les parlements belge, grec,
espagnol, frangais, irlandais, italien, luxembourgeois et portugais ne sont que trés peu ou pas
du tout consultés sur les questions relevant de la justice et des affaires intérieures. ]

133 Jusqu’en juin 1995, aucun accord interinstitutionnel n’avait encore été conclu

pour concrétiser les droits parlementaires en matiére de contrdle et d’information.
Les négociations se basaient sur deux documents de travail du Conseil et du
Parlement. Cf. & ce propos: Parlement européen, délégation des conferenees
mtennstxmtxonnelles,

dgs_aff_mm_mtmm Strasbourg. 12déoembre 1994 PE 210 694/rev 2

134 Cf.: Roland Bieber, "Links between the "Third Pillar" (Title VI) and the
European Community (Title IT) of the TEU", in: Roger Morgan/Jérg Monar
(1994), p. 43-44.

135 Cf.: Parlement européen (mai 1995) et: Parlement europeen Doc de travail

(Red Klaus Offennann)

mmnngLuxembourgw% Parlement europeen, Div. des Relatxons avec les
Parlements des Etats membres Cgmm_mndu_mm:m_dg_la_mnmm_dg_m

Bmxelles, 23
mars 1995
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Droit d’interrogation
non

Droit d’interrogation
non

| Danemark Oui (par analogie avec le premier pilier)

Oui (par analogie avec le premier pilier)

Bundestag Oui (par le biais de la commission des

Oui (pour les art. 100c, K.9 et K.3-2 TUE)

avec I'accord du gouvernement

avec I'accord du gouvernement

| Bundesrat affaires étrangéres) Oui (par analogie avec le premier pilier)
i non
Gréce non non
Espagne avec I'accord du gouvemement avec I’accord du gouvernement
France
| Assemblée non non
| Sénat non non
Irlande lorsque I'acte engage I'Irlande lorsque 1'acte engage 1'Irlande
| Italie
| Camera et Senato | uniquement sur demande uniquement sur demande
Luxembourg non non H
Pays-Bas
Tweede Kamer par le biais de la commission des affaires Avis conforme
étrangéres
Eerste Kamer non Avis conforme
Autriche
Nationairat oui oui
Bundesrat lorsque les compétences des Linder sont Jorsque les compétences des Liinder sont
affectées affectées

oui

oui

oui

© Andreas Maurer 1995
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La commission des libertés publiques et des affaires intérieures a organisé une premiére
réunion commune avec les commissions spécialisées correspondantes, les 18 et 19 juin 1992,
sur le théme "politique d’immigration des Etats membres et droit d’asile”.136

La conférence a servi & un premier échange de vues entre les députés des parlements
nationaux et du Parlement européen confrontés, en considération de la ratification du TUE,
avec un domaine politique qui s’inscrivait précédemment dans le champ communautarisé du
CEE et qui se trouvait "intergouvernementalisé" par le biais du titre VI TUE.

En outre, la conférence a servi a la rédaction des rapports van den Brink et Cooney sur
I’harmonisation du droit d’asile et de la politique européenne de 1'immigration.!37

Une deuxiéme réunion commune de commissions s’est tenue les 18 et 19 mars 1993, sur le
théme "coopération des Etats membres dans le domaine de la justice et des affaires
intérieures”. Cette conférence a servi & des échanges de vues non pas tant sur des questions
matérielles, mais plutét sur le role des parlements dans la PJAI de I’UE, ainsi qu’a un débat
sur d’éventuelles procédures interparlementaires communes de contréle sur les gouvernements
des Etats membres.!38

La troisiéme et derniére & ce jour de ces réunions communes des commissions s’est tenue les
22 et 23 mars 1995, sur le théme "fonctionnement du Traité sur 1’Union européenne dans la
perspective de la Conférence intergouvernementale de 1996".13

136 Agence Europe, No 5757 du 25 juin 1992. Les résultats sont publiés dans:

Parlement européen; iti
, série Europe des citoyens, W-3,
Luxembourg, 7/1992.

137 Pariement européen (PE DOC A3-280/92);
Parlement européen (PE DOC A3-0337/92);
Parlement européen (17 novembre 1992); p. 63-79.

138 Les résultats de cette conférence sont

QOpPCIation e [ty CIM DI

publiés dans: Parlement européen;

al1a]Ix

e o 3 M "

Ar a W
18

eS: [O1S161m
des citoyens, W

! 1€ T ICT QO ti i:
-4, Luxembourg, 4/1993.

139 Cf. & ce propos: Parlement européen, DG II, Div. Relations avec les parlements

nationaux; Compte rendu interne de la réunion de la Commission des libertés
publiques et des affaires intérieures avec les présidents des commissions
compétentes des Parlements nationaux sur "I’application du Titre VI du TUE
dans la perspective de la CIG de 1996, Bruxelles, 23 mars 1995.
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S’agissant du déroulement et du style des débats lors de cette conférence, il est possible de
tirer les conclusions suivantes:

%*

L’importance politique de la conférence n’a été soulignée que lors de la troisiéme
réunion, par la présence et le discours d’ouverture du Président du Parlement, M.
Hinsch.

La premiére de ces conférences s’est basée sur une bréve étude réalisée par la
DG IV sur le droit d’asile dans les Etats membres de la CE (état au 1.10. 1991).
Les deux derniéres conférences, au contraire, ont éé préparées au moyen de
questionnaires élaborés au secrétariat de la commission sous la direction des
rapporteurs.

Les questionnaires se rapportant aux deux derniéres conférences ont exercé une
influence essentielle sur la teneur et le déroulement des discussions. Ainsi, on a
pu observer:

que les conférences se concentraient de plus en plus sur les points de négociation
effectivement inscrits a 1’ordre du jour,

que les réponses au questionnaire dépendaient des attentes des délégués a I'égard
de la conférence et entrainaient dés lors une différenciation variable des réponses,
que le fait d’axer les conférences sur les questionnaires tendait & produire des
discussions plutdt bilatérales, c’est-3-dire entre les députés du Parlement européen
et ceux des parlements nationaux concernés. Cette bilatéralisation des structures

du dialogue a pour conséquence une augmentation constante des attentes
formulées 3 1’égard du Parlement européen quant aux capacités de celui-ci a

résoudre les problémes.

que la bilatéralisation des structures du dialogue n’aboutit que rarement, et en
général par I'intermédiaire du Parlement européen (et des questionnaires) & un
échange d’informations entre les députés des commissions des parlements
nationaux.

Les réunions communes des commissions compétentes en matiére de justice et d’affaires
intérieures se distinguent des réunions des commissions qui se penchent sur des questions
relevant de domaines communautarisés. En raison du contrdle insuffisant sur les activités des
gouvernements dans ce domaine et des compétences de contrble inexistantes, dans certains
cas, des différents parlements, la question de la communautarisation de la politique de la
justice et des affaires intérieures et le rile des parlements se retrouvent constamment au

premier plan des délibérations.

140

140

Cf. l'introduction de M. Robles-Piquer lors de la deuxiéme conférence:
Parlement européen (4/1993); p. 8.
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5.2.  Propositions

La position du Parlement européen, dans la perspective a long terme d’une
communautarisation des Titres V et VI CEE, consiste a créer, dans I’intervalle, des réseaux
d’information et de documentation permettant un contrdle parlementaire adéquat des
domaines relevant des Titres V et VI.!4! Cet objectif est poursuivi par les réunions
communes des commissions et les échanges d’informations ainsi amorcés au niveau individuel
entre les députés intéressés.

La position des parlements nationaux, en revanche, peut se caractériser comme suit:

En 1995, une majorité de députés n’avaient plus - comme c’était encore le cas en 1992 et en

1993 - I’'impression que leur gouvernement ne les informait pas suffisamment sur les

événements relevant de la politique de la justice et des affaires intérieures. Cependant, tout

en étant relativement bien informés, ces parlements ne pouvaient se faire une idée d’ensemble
de I’exhaustivité ou des lacunes des informations qu’ils recevaient.

Ce constat prépondérant a eu pour conséquence directe le fait que, lors de la conférence de

1995, un plus grand nombre de commissions nationales ont émis des réserves a 1’égard d’un

accroissement des pouvoirs du Parlement européen.

C’est dans ce contexte qu’il convient d’examiner les propositions des députés nationaux visant

a réduire le déficit démocratique parlementaire dans le domaine de 1la justice et des affaires

intérieures:

- Le député Baon Ramirez, représentant la commission des affaires intérieures et de la
justice du Congreso espagnol, a demandé la création d’un organe chargé d’établir des
procédures pour "mettre plus étroitement en rapport le Parlement européen avec les
parlements nationaux... (A cette fin, il faut prévoir) des commissions communes
d’experts se réunissant a intervalles réguliers pour échanger les informations
nécessaires... Un bureau d’information commun devrait étre constitué dans les
parlements nationaux, avec la participation du Parlement européen. "142

- Selon la conception défendue lors de la deuxiéme conférence par le président de la
commission temporaire "Schengen" du Sénat frangais, M. Masson, le contréle du
domaine de la justice et des affaires intérieures devait étre effectué, en premier lieu,
par les parlements nationaux, et le Parlement européen ne devrait pas se voir attribuer
de compétences supplémentaires d’information ou de consultation.!43

- Des demandes qui ont été clairement formulées lors de la troisiéme conférence de 1995
montrent que seule une minorité des parlements nationaux consentiraient i un
élargissement substantiel des compétences du Parlement européen en matiére de justice
et d’affaires intérieures (voir tableau ci-aprés).

141 Cf. a ce propos I'introduction de van Outrive, in: Parlement européen (4/1993);

p- 13; confirmé par Bontempi: p. 13.
142 Cf. l'introduction de Baon Ramirez dans: Parlement européen (4-1993); p. 20.
43 ibid., p. 25-28.
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Perspectives de coopération entre le PE et les parlements nationaux

Notre proposition visant & rendre le contrle parlementaire dans le domaine de la justice et
des affaires intérieures plus efficace et plus démocratique tend & combiner le bureau de
contact installé dans les batiments du Parlement européen & Bruxelles, que souhaitent les
parlements nationaux, avec le désir du Parlement européen d’intensifier les échanges
d’informations dans le domaine de la PJAI.

Sur la base de la décision de la Conférence des présidents du 2 février 1995, nous proposons

dés lors:

*

*

d’associer la mise & disposition des deux bureaux accessibles aux parlements
nationaux & un contrat d’utilisation passé avec les utilisateurs de ces bureaux;
de définir, dans un contrat d’utilisation, la mission des utilisateurs des bureaux:
les utilisateurs des bureaux s’engagent 3 fournir au Parlement européen, lorsque
celui-ci le demande, des informations sur les travaux des parlements nationaux.
les utilisateurs des bureaux coopérent avec les commissions compétentes et les
secrétariats des commissions.

dans le cadre de la mise & disposition des deux bureaux accessibles aux
parlements nationaux, de prendre, par le biais des bureaux d’information du
Parlement européen dans les Etats membres, une initiative destinée aux
parlements nationaux, qui offre aux commissions pariementaires nationales
compétentes en matiére de PESC et de PJAI, une option de visite permanente des
représentants des bureaux d’information du Parlement européen.
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