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PROPOSITION

DE

LOI CONSTITUTIONNELLE

tendant a modifier larticle 48 de |a Constitution et promouvoir
dans l'ordre du jour des Assemblées les initiatives parlemen-
taires et le vote des tertes en imstance,

PRESENTEF

Par M. Henri CAILLAVET,

Sénateur.

(Renvoyée & la Commission des Lols constitutionnelies, de 1&gislation, du Suffrage universel,
du Reglement et d’Administration generale, sous réserve de la constitutlion ésventuelle
d'uie comm'ssion speéciale dans tes conditions prévues par le Reglement)

EXPOSE DES MOTIFS
Mesdames, Messieurs,

Un Parlement aux nitiatives reduites et un Gouvernement
tutélaire, tel est bien le visage que donnent les mstitutions de la
V* République. Tel est aussi le reproche que les élus hier de Toppo-
sition et progressivement quelques députds et scénateurs  de

Pariement. - Constitution  Ordre du jour des Asseniblees parlementaires
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Fex-majorite fwsaent a notre Constitution. L'article 48 de cette
Constitation est a la fois le rempart indestruchble derrere lequel
les pouvernements se sont protepes de Pinagination eréatrice des
representants de la Nation et aussi le support constdtuhionnel du
pouvoir legislatf

L'ordre du jour des Assemblées parlementatres gquevogue en
partie Farticle 48 de Lo Constitution est, en effet, le medeem aceou
cheur des lois. Comment délibérer et voler sans ordre du jour ™~

Dans son ensemble Farticle 48 represente teute L vie du parle-
mentaire : ce gquil ne peut pas fare, ce quid pourrait fairs et ee
qu'il peut fuire.

Vingt-trots ans apres on s‘interroge.. Comment une disposition
st importante n'a fait Fobjet d'aucune contestation ou presque lors
des travaux preparatoires de la Constitution ? Michel Diebré avait
présenté, fin juin 1958, devant le Comité mimisteriel constitutionnel,
un article 22 stipulant que - Tordre du jour des Assemblees
comportc par priorité la discussion des projets déposes var le
Gouvernement. Toutefois, une scance par senuine est réservee aux
questions des parlementaires et aux reponses du Gouvernement

Cette présentation n'etait pas cloignée d'un projet de revision
constitutionnelle de 18 juin 1948 : « Le Gouvernement dispose d'un
droit de priorilé pour la discussion des projets qu'il soumet aux
déhbérations du Parlement. » L'intéret du texte de 1948 est contenu
dans le premier alinéa de Particle 22 ;0 + Lordre des tri- ux du
Parlement est dabh par le burcau de FAssemblée apres accord avee
le Président du Consell des Ministres. »

Reconnaissons que le texte de juin 1958 restait bien plos
libéral ; i1 ne laissait au Gouvernement que la priorite pour les
projets de lois qu'il désirait voir inserits a Fordre du jour sans lixer
pour autant un ordre de priorité concernant les propositions de loi,

Fe Sénat depuis 1974 re¢oit heaucoup plus de projets de ol
a discuter en premicre lecture qu'auparavant (un peu plus du ters
des textes gouvernementaux volést Parallelement, cetle discussion
en premiere lecture semble ralentir 'examen des propositions de
loi d’'inittative sénatoriale, puisque, avant 1974, plus de 507 des
proposttions de loi votées avaient pour origine le palais da Luxem-
hourg ; cette dynamige est au-dessous de 50 ¢ depuis cetle meme
date.

La notion de « priorité » reste la base de cette restriction du
droit d'initiative des lois au Parlement. L'ordre du jour prioritaire
est souverain et nul ne peut s’y opposer ; par contre une majorité
de députés ou de sénateurs peut contester un ordre du jour
complémentaire.
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Cette situation, si etle ne s'est jamins réahisee depuis 1958 en
raison de l'identite entre la majorité parlementaire et le Gouver-
nement, peut toujours avorr heu dans Uhypothese d'une Assemblee
ou aucune majorité ne pourriit ¢merger.

De 1958 & novembre 1969, 11 existiit deux sortes de questions
orales ; celles avee debat et celles sans debat. L'Assemblee Natio-
nale. dans article 134 de son réglement intérieur réserve son
mercred: apres-midi ou son vendredr apres-nidi a Fexamen de ces
questions Le Sénat tarticle 77 du réglementy occupe la séance du
vendredi aux questions orales, sanf a4 titre exeeptionnel le mardi
Une différence surgit néanmoins au Sénat - la question orale sans
débat répond & lappheation des dispositions prioritaires de arti-
cle 48 talinéa 2) de la Constitution tandis que les questions orales
avee débat sortiraient du champ d'application de Favticle 48 : « la
date de discussion des questions orales avee dibat est fixée par le
Sénat, sur proposition de la conférence des présidents, soit a la
méme séance que les questions orales, soit avee L accord du Gouver-
nement, & une autre séance » {article 80 du réglement),

Depuis une résolution du 23 octobre 1969, I'Assemblée Nationale
a institué les « questions d'actualité » carticle 138). Elles suivent
le méme rythme que celui réservé aux questions orales (méme
séance) mais elles ont priorité dans I'ordre du jour puisque la pre-
muere heure de la séance réservée aux questions leur est consacrée.
Avee T'institution de la « question d'actualité » nous passons déja
de Tesprit a la lettre de la Constitution. Pourquoei ? Le reglement
de Assemblée Nationale stipule dans son article 137 que sculs
peuvent répondre aux questions le Premier Ministre et les Ministres
compétents. Il est méme précisé que, st le Ministre intéresse est
absent, 11 question est reportée a la séance de la semaine suivante.

Cette rédaction a été introduite en 1964 apres que le Conseil
constitutionnel eut estimé quiime réponse personnelle du Ministre
concerne allait & Pencontre de Uindivisibiité du Gouvernement. Par
extension, L notion de < compétence » ne releve plus de Pavprecia-
tion de celui qui nose la question, mats du Premier Ministre, qui
désigne le ou les Mimistres competents pour repondre aux questions
oriles. Dans la pratique, les Ministres concernés viennent person-
nellement mais operent un choix dans les questions qut leur sont
soumises lors de Lo conférence des presidents

De cette interprétation de la réponse personnelle on est vite
arrive, avec les questions d'actualite, & la polyvalence munstérielle.
Ainsi P'alinéa 2 de Tarticle 138 du réglement de PAssemblée Natio-
nale dit bien que les questions d'actualité sont posées au Premier
Ministre, qui y répond ou peut y faire répondre par un membre du
Gouvernement de son choix.
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L'ambiguite constitutionnelle fut levée, en quelque sorte sur
proposition du Président de L Républigue, par Mintiative hearease
en octobre 1974 du president de PAssemblee Nationale M Valéry
Giscard d'Fsting demandait gqu'on réservat « chagque mereredi en
debut dlapres-midi une heare pour des gquestions dactualite qui
seratent posees a cgahite de temps, et sumvant une jprocedure a
définir, par la majorité el Topposthion « Le professeur Duverger
avait, en 1973, songé le prener a cette reforme ;< 1 semble que
Fopposition et la majorilé deveatent ¢tre nises sur le mene ped
a cet ¢gard, chacune disposant de fa moitic da temps réserve aux
questions. Le tri pourrast se finre dons ehaque moihié par une sorte
de conférence des présidents de groupes intéresses, ceux de Foppo-
sition, d'une part, ceux de la majorité de Fautre, suivant une proce-
dure un peu analogue a celle employée pour L répartition du temps
de propagande électorale a la radiotélévision ». Mest & peu pres
cette suggestion qui fut retenve apres accord entre le President de
la Reépublique, le Premier Ministre et le bureau de 1'Assemblée
Nationale. Ainsi, chaque mercredi aprés-miadi, une heure (dont une
demi-heure réservée & Fopposition est consierée § ces « questions
d'actualité »). §'il y a nouveauté dans la mesure ou F'opposition peut
s'exprimer, il y a surtout application veritable de Palinéa 2 de I'ar-
ticle 48 puisqu'il ne s’agit plus de questions d'actualité mais de
questions au Gouvernement ; en eflet, les Ministres et Seerétaires
d’Etat sont présents durant cette heure pour répondre aux membres
de I'Assemblée Nationale.

Que peut-on done proposer ?

Laissons au Gouvernement la priorité d'abord d'inscrire, s'il
le désire, les projels de loi; de méme, admettons qu'il dispose de
la priorité de Fordre d'appel de ces projets.

L'ordre du jour dit « complémentaire » pourrait comprendre
par priorité I'examen des textes en instance, ¢'est d-dire cenx qui
disposent déjd d'un vote dans P'une des Chambres

Enfin une s¢ance par semaine serait consacree dans chaque
Assemblée en priorité i La lecture des propositions deposees par
ses membres et ¢ventuetlement a la discussion de textes en instance -
la conférence des présidents de chacune des Assemblees disposerimt
en la maticre de l'ordre préférentiel de fa discussion des proposi-
tions de loi puis de I'examen des textes dorigine parlementure ey
instance.

L'alinéa 2 de l'article 48 mérite également une révision ou plus
précisément une harmonisation : premicrement, celle d'mserire
dans le texte constitutionnel la procédure pratiquée a I'Assemblée
Nationale ; secondement, 'harmonisation et Uégalité des mémes
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droits a I'Assemblée Nationale et au Sénat. Ainsi est-il proposé que
« chaque semaine une séance est seservee dans chaque Assemblde,
par priorité aux questions au Gouvernement, puis aux questions
orales adressées aux Ministres compétents s,

Depuis 1958, e temps du Parlement est a la disposition du Gou-
vernement a-t-on dit, reprenant un adage britannique. La présente
proposition de loi, sans inverser cel adage, rééquilibre simplement
la part respective du Parlement et du Gouvernement dans le droit
d'initiative des textes législatifs et dans le pouvoir de controle.

Tel est I'objet de la présente proposition de loi constitutionnelle
— déposée une premicre fois le 18 janvier 1980 — qui vous est
soumise en vous demandant de bien vouloir I'adopter.



PROPOSITION DE LO! CONSTITUTIONNELLE

Artiele unmgue

Lrticle 18 de Lo Constitution est modiflie comme suit

R AN L'ordre du jour de chacune des Assemblées
comporle par priorité la discussion des projets de loi dans l'ordre
que le Gouvernemen! a fixé et, sur proposition de la conférence
des présidents, les propositions de lot avant fait Tobjet d'une
preniere lecture dans Pune des Assemblées. Une séance par
semaine est reservee dans chaque Assemblée a la discussion de
propositions de loi dans T'ordre fixé par la conférence des pré-
sidents.

« Chaque semamne une scance est reservee dans  chaque
Assemblée, par priorité aux questions au Gouvernement, puis aux
questions orales adressées aux Ministres compétents. »
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