SEANCE DU
MARDI 16 JUILLET 1996

La séance est ouverte a 10 heures en présence de tous les conseillers a I’exception de
Monsieur DAILLY.

Monsieur le Président : Je tiens a vous présenter des excuses pour mon absence, mais
celle-ci résultait d’un cas de force majeure. Je vous remercie de vous étre réunis en

mon absence et des mots que vous avez bien voulu me transmettre en cette période
difficile.

Notre séance s’ouvre sous un jour heureux puisque I’un d’entre nous a été promu dans
I’ordre de la légion d’honneur. Professeur ROBERT, je vous adresse en mon nom
personnel et au nom de chacun des membres du Conseil constitutionnel toutes mes
félicitations pour cette promotion.

Deux textes d’inégale difficulté vont étre examinés aujourd’hui.

Le premier d’entre eux, relatif a la lutte contre le terrorisme, revét une grande
importance pour le Conseil constitutionnel, compte tenu notamment de son objet méme
mais aussi eu égard a certaines aspérités qu’il comporte.

Monsieur ROBERT : Monsieur le Président, en vous remerciant de vos paroles et en
me félicitant que nous soyons tous réunis aujourd’hui je vous rappelle que le Conseil
constitutionnel a été saisi, le 20 juin par 60 sénateurs et le 24 juin par 60 députés d’un
projet de loi « tendant a renforcer la répression du terrorisme et des atteintes aux
personnes dépositaires de 'autorité publique ou chargées d’une mission de service
public et comportant des dispositions relatives a la police judiciaire.

Une nouvelle fois, la France -et donc le législateur- se trouve confrontée a ce
phénomene terroriste que nous ne cessons de rencontrer tout au long de notre histoire.

De la rue Saint-Nicaise a la rue de Rennes ou au boulevard Saint-Germain en passant
par Sadi Carnot, Paul Doumer et Bouthon sans oublier le meurtre de Georges Besse le
Petit-Clamart ou le carnage des Champs-Elysées, le France n’en finit pas de
s’interroger sur les causes du terrorisme et les moyens de le combattre avant de le
réduire.

Le terrorisme est un phénoméne complexe a cerner. Car s’il existe partout, 1l n’est
défini nulle part.



Un mot pour situer le débat dans son contexte philosophique et politique.

Lutter contre le terrorisme est, certes, 1’un des devoirs primordiaux de I’Etat. Encore
faut-il juger de ’ampleur du phénoméne, ce qui suppose, au préalable, un essai de
définition du « terrorisme ».

Il y a, en fait, plusieurs terrorismes :

- Celui, en premier lieu, qui est utilisé par des individus ou des groupes, a I'intérieur de
leur pays, pour faire pression sur le pouvoir politique en vue de voir aboutir leurs
revendications qui portent le plus souvent sur leur reconnaissance en tant que minorités
régionales ou ethniques. Ils justifient leur recours au terrorisme par I’impossibilité dans
laquelle ils se trouveraient de disposer d’autres moyens efficaces soit, dans un régime
totalitaire, parce qu’il n’existe pas pour eux d’expression libre, soit, dans une
démocratie, parce qu’ils sont trop minoritaires pour pouvoir espérer infléchir I’action
gouvernementale par une autre voie que la violence. Il s’agit 1a d’un « terrorisme
interne » a base de « revendications d’identité »...

- Un méme terrorisme peut se retrouver a 1’échelle internationale lorsqu’il est, dans des
conditions a peu prés identiques, utilisé par des organisations ou peuples en quéte de
sol ou d’Etat.

- Une autre forme de terrorisme est celle a laquelle ont recours, en dehors de toute
revendication précise, des groupuscules nihilistes qui n’ont d’autre but que de « faire
sauter » une société dans laquelle ils ne veulent en aucune fagon se reconnaitre, qu’ils
rejettent méme d’instinct. Une autre forme « théologique » : imposer une loi divine en
suscitant des fanatismes incontestables.

- Mais, de leur c6té aussi, -et nous sommes alors en présence d’une quatriéme forme
de terrorisme- des Etats utilisent cette violence aveugle pour faire pression sur d’autres
Etats afin d’infléchir leur politique, parce qu’ils n’entendent pas courir le risque
d’affrontements ouverts, de véritables conflits armés.

Quel que soit le but poursuivi, le moyen est toujours le méme : la terreur.

Gaston Bonthoul le disait trés bien : « Il s’agit toujours de répandre des ondes de
terreur ».

Or chacun a sa conception du terrorisme. Si I’on retient néanmoins comme élément
déterminant du terrorisme le fait qu’il s’agit, pour ceux qui I’utilisent, de parvenir a
une déstabilisation sociale par des opérations ou attentats indifférenciés destinés a
effrayer le plus grand nombre, il est clair que les attentats terroristes n’ont représente,
ces deux derniéres années, en France, qu’une trés faible part de I’ensemble des délits



et des crimes et que le nombre des victimes entrainées par ces actions, si douloureux
soit-il, reste presque négligeable par rapport aux hécatombes de nos fléaux modernes
(circulation, alcoolisme, suicide, drogue, cancer, affections cardio-vasculaires...).

Il n’empéche que tous les pays atteints par le terrorisme -et quel Etat ne s’estimerait
point I’étre ?- se sont dotés ou se dotent actuellement d’une panoplie a peu pres
compléte de lois spéciales renforgant tous les aspects de la répression.

Garde a vue prolongée (R.F.A., Grande-Bretagne, Italie, Espagne), sanctions au
maximum de la peine prévue (Espagne), peine incompressible (Grande-Bretagne),
jugement centralisé (Espagne), juge unique remplagant les jurys ordinaires (Grande-
Bretagne), remises de peine pour les repentis (R.F.A,, Italie, Grande-Bretagne)... Dans
tous les pays européens qui y ont été ou y sont encore confrontés, le terrorisme a droit
a un traitement judiciaire approprié. Il n’était donc point étonnant qu’aussitot en place,
la nouvelle majorité invite la France a se lancer dans la méme voie et a rattraper son
retard.

A Texception toutefois de la législation sur les rémunérations d’indicateurs, 1l n’est
guére de dispositions inventées par nos voisins mais rarement regroupées dans un seul
et méme pays qui n’aient été proposées au Parlement frangais !

Toutes n’ont point pour autant été adoptées, du moins au titre du seul terrorisme.

Mais certaines retenues apparaissent tout de méme dangereuses. Si I’ont peut admettre
qu’en face d’actions particuliérement dangereuses menées par des fanatiques préts a
tout, un pays cherche a se protéger par la soumission de tels méfaits et de tels
criminels a des régles exorbitantes du droit commun (pour les poursuites, I’instruction,
le jugement, les peines applicables et les réductions de peines aux repentis), encore
faut-il que les crimes et délits visés soient exactement qualifiés. Or la nouvelle loi
relative a la lutte contre le terrorisme ne crée point d’infraction spécifique de
terrorisme mais dégage simplement un «concept de terrorisme » qui combine
artificiellement deux éléments : la mention de I’infraction en cause dans une liste
établie -mais une telle liste peut-elle étre exhaustive?) et I’exigence -nécessairement
subjective- que I’infraction soit « en relation avec une entreprise individuelle ou
collective ayant pour but de troubler gravement 1’ordre public par 1’intimidation ou la
terreur ».

Peut-on se contenter, lorsqu’il s’agit d’appliquer a de telles infractions une véritable
législation d’exception, d’incriminations aussi vagues ? En attachant des régles
dérogatoires au seul élément subjectif du but poursuivi, la loi ne méconnait-elle pas le
principe constitutionnel de la légalit¢ des délits et des peines (article 8 de la
Déclaration des droits de I’homme et du citoyen de 1789)?



Le terrorisme, dont le but est d’obtenir par le scandale et ’horreur une vaste publicité
a sa cause est un acte de désaliénation dans lequel entrent souvent un facteur ludique,
le goiit de la performance, une volont¢ d’arréter I’histoire. Le terroriste se croit
toujours connaisseur de la justesse de sa cause, sr d’étre plus tard, dans un monde
meilleur, absous de ses crimes, inspiré tant & la fois par une éthique de la conviction et
une éthique de I’efficacité.

Mais il pose aux démocraties un redoutable probléme.

Il leur faut a I’évidence le combattre, mais sans renoncer aux principes qui font leur
grandeur. Il leur faut se doter des armes nécessaires mais sans naufrager les libertés
individuelles sans lesquelles elles ne sont plus rien. Il leur faut étre efficientes sans
cesser d’étre généreuses.

Le droit interne frangais aujourd’hui applicable en matiére de lutte contre le terrorisme
résulte d’une évolution commencée en 1986 et que jalonnent 3 étapes :

1. Les lois de 1986
2. Le nouveau code pénal
3. Laloi de 1995

1. Les lois de 1986
a) I’ «introuvable » acte de terrorisme
L’incrimination spécifique de I’acte de terrorisme se heurtait a deux inconvénients :

1) une incrimination unique aurait recouvert des faits d’une trés grande hétérogénéité
(assassinats, vols, trafics d’armes). La méme sanction encourue pour des faits vari€s
aurait conduit a4 une remise en cause de la hiérarchie des peines.

2) la création d’une nouvelle incrimination (ne figurant pas dans les conventions
d’extradition déja signées) aurait pu faire obstacle a I’exécution des demandes
d’extradition des auteurs d’un crime de terrorisme.

Aussi a-t-on eu recours en 1986 a une définition délicate d’un nouveau crime de
terrorisme : la notion « d’acte de terrorisme » est définie par référence a deux critéres
objectifs :

- Pexistence d’un infraction déterminée (assassinat, destruction, prise d’otages)
- une relation avec une entreprise individuelle ou collective ayant pour but de troubler
gravement 1’ordre public par I’intimidation ou la terreur ».



b) la procédure applicable aux actes de terrorisme

. a) centralisation de la poursuite, de I’instruction et du jugement : chaque affaire
donnera lieu a un examen particulier : on pésera soigneusement les avantages et les
inconvénients d’une poursuite de I’enquéte ou de I’instruction a Paris.

. b) des régles particuliéres de garde a vue

au lieu des 24 heures renouvelables une fois, 96 heures (4 jours) autorisation d’un
magistrat du si¢ge au bout des premiéres 48 heures.

.c) des regles particuliéres de perquisitions et de saisie

si le Président du Tribunal de Grande instance le permet, perquisitions, visites et
saisies peuvent étre opérées sans 1’assentiment de la personne.

.d) la composition de la cour d’assises compétente en matiere de terrorisme : pas de
jurés, que des magistrats professionnels.

.€) ’exemption de peines pour les « repentis » c¢’est-a-dire pour toute personne qui a
tenté de commettre un acte de terrorisme, dés lors qu’ayant averti I’autorité concernée,
elle a permis d’éviter I’infraction et d’en identifier les auteurs.

) la réduction de moitié¢ de la peine privative de libertés (ou a 20 ans de réclusion
criminelle si c’est la perpétuité) pour ’auteur ou le complice si, ayant averti les
autorités compétentes, il a permis de faire cesser les agissements incriminés ou
d’éviter que I’infraction entraine mort d’homme et d’identifier les coupables.

2. Le nouveau code pénal

a) élargissement de la notion « d’actes de terrorisme » par la création de « catégories
générales »

1. Crimes et délits sur les personnes :

- atteintes volontaires a la vie ;

- atteintes volontaires a l’intégrité de la personne (tortures et actes de barbarie,
violences, menaces) ;

- enlévement et séquestration ;

- détournement d’aéronef, de navire ou de tout autre moyen de transport

2. Atteintes aux biens



- vols

- extorsions

- destructions, dégradations et détériorations (présentant ou non un danger pour les
personnes ainsi que les menaces et fausses alertes)

- infractions en matiére informatique

3. Les armes

- fabrication ou détention de machines, engins meurtriers ou explosifs

- production, vente; importation ou exportation de substances explosives

- détention, port et transport d’armes a feu

- fabrication, détention, stockage, acquisition ou cession d’armes biologiques.

4. Ecologie

A ces infractions, I"article 421-2 du nouveau code pénal a ajouté le crime de terrorisme
écologique :

« constitue également un acte de terrorisme, lorsqu’il est en relation avec une
entreprise individuelle ou collective ayant pour but, de troubler gravement I’ordre
public par I’intimidation ou la terreur, le fait d’introduire dans 1’atmospheére, sur le sol,
dans le sous-sol ou dans les eaux, y compris celles de la mer territoriale, une substance
de nature & mettre en péril la santé de ’homme ou des animaux ou le milieu naturel ».

b) La création d’une infraction de terrorisme

Alors que la loi du 9 septembre 1986 ne conférait a la notion d’actes de terrorisme
(exception faite du régime des « repentis ») qu’une portée procédurale, le nouveau
code pénal a érigé ceux-ci en une véritable catégorie d’infractions, auxquelles sont
applicables des peines propres.

Ainsi, depuis le ler mars 1994, l'auteur d’une infraction constituant un acte de
terrorisme, n’encourt plus la peine prévue pour cette infraction mais une sanction plus
lourde, définie par ’article 421-3 du nouveau code pénal selon des modalités que
retrace le tableau suivant :



Peines privatives de liberté

applicables aux actes de terrorisme

Peine encourue pour I’infraction lorsque
celle-ci ne constitue pas un acte de
terrorisme

Peine encourue pour I’infraction lorsque
celle-ci constitue un acte de terrorisme

30 ans de réclusion criminelle

réclusion criminelle & perpétuité

20 ans de réclusion criminelle

30 ans de réclusion criminelle

15 ans de réclusion criminelle

20 ans de réclusion criminelle

10 ans d’emprisonnement

15 ans de réclusion criminelle

7 ans d’emprisonnement

10 ans d’emprisonnement

5 ans d’emprisonnement

7 ans d’emprisonnement

3 ans au plus

double de la peine prévue pour I’infraction
par le droit commun

3. L’allongement des délais de prescription par la loi du 8.2.1995

a) pour la prescription de la peine

- 30 ans au lieu de 20 pour les crimes de sang
- 20 ans au lieu de 5 pour les délits terroristes

b) pour la prescription de I’action publique

- 30 ans au lieu de 10 pour les crimes
- 20 ans au lieu de 3 pour les délits terroristes

Faut-il aller plus loin ?
La situation actuelle se caractérise ainsi :

. 1 - Une recrudescence du terrorisme

- Le nombre des attentats ou actions violentes qui était de 473 en 1989 est monté a 959

en 1992 pour redescendre a 678 en 1994.

- Mais sur 122 informations ouvertes au 12 janvier 1986, moins de la moitié
concernaient des étrangers. Ce qui veut dire que le terrorisme actuel est composé en
majorité de ressortissants frangais (terrorisme a vocation révolutionnaire ou

séparatiste)



. 2 L’augmentation des infractions commises sur des personnes dépositaires de
I’autorité publique ou chargées d’une mission de service public : en 1991 : 23 886, en
1994 : 29 321.

Aussi est-il naturel que le nouveau projet de loi s’attache a combattre sur ces 2 fronts :

- renforcer la répression du terrorisme
- renforcer la répression des atteintes aux personnes dépositaires de 1’autorité publique
ou chargées de missions de service public.

Ce qui améne aujourd’hui le législateur & opérer un certain nombre de modifications
ou d’ajouts a plusieurs articles du code pénal, du code de procédure pénale voire du
code civil lui-méme.

Monsieur le Président : Je vous remercie d’avoir présenté¢ votre rapport dans une
perspective historique, en rappelant par ailleurs les grands principes en cause.

Le terrorisme est le cancer des démocraties et il convient d’aider les démocraties a se
défendre. 1l serait intéressant de connaitre encore davantage les contours, notamment
géographiques, de ce terrorisme, eu égard en particulier a la question de la déchéance
de la nationalité frangaise.

Votre exposé a bien permis de cerner les problémes dans leur ensemble.

Il m’apparait que nous pouvons maintenant passer a 1’examen article par article de la
décision et que nous devons engager a chaque fois un débat.

Je consulte le Conseil ; si personne ne demande la parole, je vous demanderai de
poursuivre.

Monsieur ROBERT : Les cing points en discussion forment un tout, ils doivent étre
traités par référence a un certain nombre de principes constitutionnels constamment
invoqués par les saisissants.

Les principes constitutionnels

I - Principes généraux
II - Principes en droit pénal

I) Principes généraux

1. Le principe d’égalité




Les citoyens placés dans les mémes situations doivent étre également traités, a des
situations dissemblables, peuvent s’appliquer des principes et solutions différents.

2. Le principe de non-discrimination

Article 1. Préambule de 1958 : « La République assure 1’égalité devant la loi de tous
les citoyens sans distinction d’origine, de race ou de religion ».

3. Le principe de la nécessité et de la proportionnalité des peines (article 8 de la
Déclaration de 1789)

4. 1e respect de la vie privée et notamment I’inviolabilité du domicile

5. Le droit a une vie familiale normale (s’applique aux Frangais comme aux étrangers)

6. L’autorité judiciaire est gardienne de la liberté individuelle (article 66 de la
Constitution

Ce qui veut dire, dans notre jurisprudence, que s’il est indispensable pour des raisons
tirées des impératifs de 1’ordre public, de porter quelques atteintes a la liberté
individuelle, il faut que ce soit avec 1’autorisation du juge ou, au moins sous son
contrdle.

IT) En droit pénal :

. 1. Les principes constitutionnels et 1’auteur de I’infraction

Deux principes sont retenus par le Conseil constitutionnel :

a) principe de la responsabilité pour un fait personnel
b) le respect de 1’égalité entre les délinquants

Ce respect de I’égalité entre les délinquants implique que le l1égislateur ne puisse, en
matiére pénale créer des situations discriminatoires. Toutes les personnes se trouvant
dans la méme situation doivent étre soumises aux mémes régles. A I'inverse, celles se
trouvant dans des situations différentes peuvent se voir appliquer des régles
différentes.

Le Conseil constitutionnel accepte toute discrimination législative dés lors qu’elle
repose sur un critére objectif. Mais un législateur habile trouvera toujours matiére a
discrimination pour édicter un critére objectif, fiit-il éloigné de ’intérét & protéger.
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A I’évidence, la marge d’initiative laissée au législateur par le Conseil constitutionnel
apparait importante.

. 2 Les principes constitutionnels et 1’acte constituant 1’infraction

Le Conseil constitutionnel a posé, ici, deux exigences :
a) Il impose au législateur la précision dans ’incrimination

En effet, a I’obligation faite au juge d’interpréter strictement la loi pénale correspond
I’obligation pour le Iégislateur de libeller avec précision les incriminations qu’il édicte.

Faute de cette précision dans I’incrimination, 1’interprétation stricte du juge ne peut
plus exister et la 1égalité criminelle est alors ouvertement méconnue.

b) la nécessité de 1’incrimination vient ensuite

Certes, le Conseil constitutionnel n’a pas un pouvoir général d’appréciation et de
décision identique a celui du Parlement (décision « Sécurité et Liberté »). Il est juge de
la constitutionnalité des réformes, non de leur opportunité.

Mais ces deux contréles peuvent quelquefois se rejoindre : c’est le cas de Perreur
manifeste. Le Conseil constitutionnel se réserve la possibilité de souligner que les
motivations du législateur sont erronées, que les considérations de fait qui ’ont animé
sont radicalement inexactes ou résultent d’une appréciation totalement fausse et d’en
déduire une méconnaissance de ’article 8.

Je vais maintenant passer a I’examen des articles.

Sur I’article premier : il modifie I’article 421-1 du code pénal. On ajoute a cet article le
3°, qui ne pose pas de difficulté ; il en va différemment du 4° : il s’agit de I’article 21
de I’ordonnance de 1945. Nous verrons que I’article 25 modifie quant 4 lui I’article 21
de I’ordonnance lui-méme. Le premier probléme est celui de 1’introduction du 4° dans
la liste des actes de terrorisme. Le second probléme sera examiné de fagon séparée :

nous examinerons la conformité a la Constitution de ’article 21 de ’ordonnance de
1945.

L’introduction du 4° est-elle conforme a la Constitution ?

Les griefs invoqués sont les suivants : en premier lieu, les sénateurs s’attaquent a
’article 21 de I’ordonnance de 1945 en lui reprochant deux choses fondamentales ; il
est contraire au principe de sauvegarde de la dignité humaine, compte tenu de sa
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terminologie trés large ; cette définition insérée dans 1’article 421-1 du code pénal fait
de I’étranger un individu que 1’on doit rejeter.

Deuxiéme argument : cet article est contraire au principe de 1égalité¢ des délits et des
peines compte tenu de sa définition trés imprécise ; on introduit dans la liste de
Particle 421-1 une infraction qui est en elle-méme définie de fagon imprécise.

Sénateurs et députés ajoutent le grief de violation du principe de la nécessité des
peines dés lors que les comportements prévus par cet alinéa peuvent déja étre réprimés
sur la base d’infractions existantes.

Par ailleurs est invoquée la violation de 1’égalité devant la loi pénale.
Quelles réponses peut-on faire ?
Je rappellerai notre décision de 1986.

Il n’y a pas d’infractions spécifiques caractérisant les activités terroristes mais le
législateur soumet a des régles particuliéres diverses infractions, déja définies par le
code pénal lorsque des infractions « sont en relation avec une entreprise individuelle
ou collective ayant pour but de troubler gravement 1’ordre public par I’intimidation ou
la terreur ».

Le Conseil constitutionnel a considéré que 1’application des régles particuliéres posées
par la loi était subordonnée par la loi a deux conditions : d’une part que les faits
considérés soient constitutifs de certaines infractions définies par le code pénal ou par
des lois spéciales ; d’autre part que ces infractions soient en relation avec « une
entreprise individuelle ou collective ayant pour but de troubler gravement 1’ordre
public par I’intimidation ou la terreur ».

Le Conseil constitutionnel considére que la premiére condition fixée par la loi, qui
renvoie a des infractions qui sont elles-mémes définies par le code pénal en termes
suffisamment clairs et précis satisfait aux exigences du principe constitutionnel de la
1égalité des délits et des peines ; que, de méme, la seconde condition est énumérée en
des termes d’une précision suffisante pour qu’il n’y ait pas méconnaissance de ce
principe.

Je crois que nous devons écarter ’argument tiré de la sauvegarde de la dignité
humaine. Quant aux autres, nous les reprendrons mais a 1’occasion du raisonnement
suivant qui se déroule selon cette forme :
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1. les infractions énumérées a I’article 421-1 du code pénal sont des actes matériels
directement attentatoires a la sécurit¢é des biens et des personnes (explosions,
meurtres...). Or, et ¢’est le 2éme point :

2. par ’introduction du 4°, ¢’est I’incrimination non pas d’un acte matériel mais d’un
comportement d’aide ou d’assistance a un étranger, qui n’est pas immédiatement en
relation avec la commission d’un acte de terrorisme spécifié¢ que 1’on prévoit ;

3. de plus, en admettant que cette relation apparaisse, le comportement peut déja étre
puni au titre de la complicité ou du recel.

Comment est définie la complicité ? L article 121-7 du code pénal dit qu’"est complice
d'un crime ou d'un délit la personne qui sciemment, par aide ou assistance, en a facilité
la préparation ou la commission". L'appui logistique donné en toute connaissance de
cause avant la commission de l'acte pourra entrer dans cette définition. Il en va de
méme pour le recel de criminel et de I'association de malfaiteurs.

Je rappelle d’ailleurs les propos de Jacques TOUBON sur cette question.

Jacques TOUBON Débats parlementaires A.N.p. 2382 :

« La seule conséquence juridique spécifique de I’article 21 et de I’infraction qu’il
prévoit est de permettre de réprimer plus séverement celui qui aide un étranger en
situation irréguliére que 1’étranger lui-méme ».

En effet, celui-ci n’encourt qu’un an d’emprisonnement (article 19) alors que le délit
de Particle 21 peut étre puni de 5 ans d’emprisonnement.

Jacques TOUBON a indiqué, lors de la méme intervention ceci :

« L’ajout du 4° a Darticle 21 permet de renforcer la répression en distinguant 3
situations :

1. Celle de la personne qui se borne a héberger un étranger qu’elle sait étre en
situation irréguliére et qu’elle sait faire parti d’un réseau terroriste. Elle sera poursuivie
sur la base de I’article 21 aggravé de la circonstance de terrorisme : 7 ans de prison.

2. Celle de la personne qui participe a un réseau terroriste parce qu’elle fournit des
moyens a 1’étranger (véhicules, faux papiers, armes). Elle pourra étre poursuivie pour
association de malfaiteurs terroristes : 10 ans de prison.
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3. Celle de la personne qui aide un terroriste & commettre une action terroriste qui peut
étre poursuivie pour complicité des attentats commis. La peine est la méme que celle
encourue par le terroriste . »

Cette présentation ne me parait pas convaincante. Est-il opportun et juridiquement
admissible de vouloir poursuivre sous la qualification d’acte de terrorisme les faits
visés au 1° ?

La qualification d'acte de terrorisme a pour conséquence une aggravation des peines
mais aussi l'application de régles de procédure dérogatoires au droit commun :
centralisation des procédures a Paris, délais de garde a vue prolongés, cour d'assises
spéciale...

Je me demande donc si le législateur n'a pas commis une erreur manifeste
d'appréciation en introduisant l'article 21 dans la définition de l'article 421-1 du code
pénal, compte tenu de la disproportion de 1’arsenal juridique mis en place par rapport a
I’objectif du législateur et a I’état des dispositions juridiques en vigueur.

Voila ma proposition ¢

Quid maintenant de l'article 21 lui-méme ?

Ne devrait-il pas étre regardé comme contraire a la Constitution ?

Monsieur le Président : J'ouvre d'abord le débat sur le 4° nouveau de l'article 421-1 du
code pénal; Nous en viendrons ensuite a l'article 21.

Monsieur ABADIE : C'est une question de méthode : je m'interrogeais sur la nécessité
d'aborder l'article 21 tout de suite car si nous censurions l'article 21, cela aurait des
incidences sur l'article 421-1 lui-méme.

Monsieur ROBERT : Effectivement, on peut examiner les deux problémes ; au
demeurant sur l'article 21 j'ai peu de choses a dire.

Madame LENOIR : Les problémes sont différents ; 'ampleur des conséquences n'est
pas la méme a l'article 21 et a 'article 421-1.

Monsieur le Président : Je pense effectivement qu'il faut envisager les deux problémes
conjointement.

Monsieur ROBERT : La définition de l'article 21 de l'ordonnance de 1945 est a la fois
détaillée et vague : « Toute personne qui, alors qu’elle se trouvait en France, aura, par
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aide directe ou indirecte facilit¢ ou tenté de faciliter, la circulation ou le séjour
irréguliers d’un étranger en France sera punie... ».

Est-ce que nous pouvons nous saisir de I’article 21 dans son ensemble ? Je crois que
oui sur le plan du principe. Notre jurisprudence est bien assise ; je rappelle que
I’article 25 de la loi déférée modifie I’article 21 et que par ailleurs le Conseil
constitutionnel peut examiner la conformité & la Constitution d’une loi déja
promulguée a 1’occasion de la soumission d’une loi qui la modifie.

Sur le fond : je ne pense pas que ’article 21 soit contraire a la Constitution ; mais si
vous estimez que I’article 21 est rédigé de fagon imprécise, il faut bien entendu le faire
tomber et de fait tombera I’article 421-1 du code pénal dans sa nouvelle rédaction du
4°,

Enfin, la modification apportée a l’article 21 de I’ordonnance, I’exonération de
poursuites pénales pour certaines personnes, ne me parait pas contraire a la

Constitution.

Monsieur le Président : Je suis convaincu par la position du Professeur ROBERT.

Monsieur ABADIE : Je rends hommage au rapporteur qui a parfaitement décrit le
cadre dans lequel nous nous trouvons. L’article 21 ne me parait poser aucun
probléme ; la précision parait suffisante.

En ce qui concemne le 4° de I’article 421-1 du code pénal, je suis sensible a I’un des
arguments ; celui qui expose qu’il correspond a une sorte d’erreur manifeste
d’appréciation ; en effet ici I’on ne se substitue pas a 1’appréciation du législateur ;
mais nous retenons une non application de I’article 8 de la Déclaration des Droits de
I'Homme et du Citoyen qui exige une stricte et évidente nécessité de la peine ; les
comportements peuvent déja €tre sanctionnés ; puisque ces faits sont déja couverts par
des incriminations, ajouter le 4° est hors la stricte et évidente nécessité de la peine.

Doit-on tirer une censure de cette redondance ? Le Professeur dit qu’il ne s’agit pas
d’une redondance puisqu’il s’agit de peines aggravées.

Je souhaiterai que le rapporteur explique comment cette identité dans les qualifications
entraine une erreur quand il ne s’agit que d’augmenter les peines dans le cadre d’une
méme qualification.

Madame LENOIR : Je crois que cette décision s’inscrit dans une voie qui répond a un
contexte particulier. Ici, on est en présence d’une loi qui intéresse notre jurisprudence
en matiére d’incrimination pénale. Je crois que trois éléments conduisent a la censure
du 4°. Il n’y a pas pour moi de probléme s’agissant de 1’article 21.
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C’est la premiére fois en France et a I’étranger qu’on incriminerait un agissement qui
ne correspondrait pas a un acte matériel ; la notion d’infraction terroriste est difficile a
appréhender dans le droit pénal ; il est difficile d’appréhender le mobile terroriste.

Ici, si I’on incrimine ce qui reléve d’un comportement d’aide ou d’assistance, on voit
mal 4 quoi cela pourrait correspondre en dehors de la complicité, du recel de criminel
et de I’association de malfaiteurs.

Du point de vue de la 1égalité des délits et des peines, cela veut dire que I’on admet
une extension a I’infini des infractions de terrorisme ; on permettrait d’aller trés loin
dans le temps eu égard a 1’augmentation des délais de prescription qui caractérise les
faits de terrorisme.

Je ne vois pas comment dans ces conditions considérer que le 4° peut entrer dans la
définition de I’article 421-1 du code pénal.

Monsieur FAURE : Que le premier article soit considéré comme conforme a la
Constitution indépendamment du 4° me semble une bonne chose.

Quant au 4°, deux choses lui sont reprochées : d’une part, il vise des situations qui
sont déja dans le code pénal et c’est cela que le professeur appelle I’erreur manifeste.
Je ne crois pas qu’il y ait erreur a se répéter.

Quant a I’augmentation de la peine, ¢’est au Gouvernement de décider. Nous discutons
en ce moment un peu comme si nous étions des parlementaires. Je me demande si ce
n’est pas le propre d’une loi d’apporter du nouveau, et le nouveau, c’est bien
I’augmentation des peines. Par conséquent, je m’interroge encore.

Monsieur le Président : Le phénomene de répétition en soit n’est pas critiquable. Ce
qui me géne c’est que I'on fait entrer dans ’arsenal général de lutte contre le
terrorisme, quelque chose qui ne concerne que les conditions de séjour des étrangers,
sans qu’il y ait forcément de relation avec un acte de terrorisme. On a tous les moyens
aujourd’hui de poursuivre déja les comportements visés par le 1égislateur.

Monsieur AMELLER : Je rends hommage au rapporteur, mais je ferai des réserves
comme 1’a fait le ministre d’Etat. Je suis d’accord sur I’article 21. S’agissant de la lutte
contre le terrorisme, menace de plus en plus flagrante contre la Nation, j’ai du mal a
admettre qu’il y ait dans le 4° une erreur manifeste d’appréciation. Le rapporteur fait
une différence entre les actes matériels, I’aide et 1’assistance ; pour ma part, je parlerai
d’une aide logistique et je comprends fort bien que le Gouvernement ait voulu insister
sur cet aspect des choses.
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Y a-t-il redondance ? Peu importe : au demeurant il y a par ailleurs aggravation des
peines. Le Parlement a une marge d’appréciation que 1’on ne peut pas censurer.

La détermination des sanctions a fait 1’objet selon moi d’une appréciation
d’opportunité eu égard a la gravité du terrorisme.

Monsieur LANCELOT : Comme tous, je rends hommage a Jacques ROBERT. Le
probléme n’est pas simple. Le texte fait I’amalgame de deux problémes explosifs :
I’immigration et le terrorisme. L’amalgame est toujours une source de confusion et
peut amener les commentateurs a se trouver dans une situation intellectuelle difficile.

Le texte présenté est en partie superfétatoire : c’est le sentiment commun autour de
cette table. Des divergences existent quant aux conséquences a en tirer. Aux deux
opinions présentées, je préfére une troisi¢éme. J’ai plut6t tendance a reconnaitre que le
texte est assez largement superfétatoire, méme si le terme « intentionnellement » est un
ajout important a I’article 421-1; il est toujours imprécis dans ce qui est superfétatoire,
et je crois qu’il y a danger a I’avaliser, alors que mon premier sentiment était plut6t de
ne pas censurer.

Il n’y a pas de difficulté sur I’article 21.

Monsieur CABANNES : Sur Particle 21 de I'ordonnance de 1945 je suivrai le
rapporteur. La question principale est celle de I’article 421-1. La situation est trés
délicate, car cela touche a la notion de terrorisme.

Le Gouvernement considére que les terroristes en séjour irrégulier en France ne
peuvent faire aboutir leurs actions que du fait de leur prise en charge par des tiers . Je
suis convaincu qu’il n’y a pas d’erreur manifeste ; sur le doublon que I’on invoque : le
Gouvernement a considéré que pour certains terroristes en situation irréguliére
bénéficiant d’une aide logistique, des personnes qui ne sont pas complices au sens
strict mais sans ’aide desquelles les terroristes ne sauraient agir doivent étre
poursuivies. Je vous renvoie a la lecture des réponses du Gouvernement qui sont
parfaitement claires. Le droit pénal est d’interprétation stricte et je ne pense pas qu’il y
ait redondance mais une précision nécessaire compte tenu du but poursuivi.

Monsieur ROBERT : Alain LANCELOT et Noélle LENOIR ont dit beaucoup de
choses a I’appui de ma position. Loin de moi I’idée de ne pas prendre en considération
les nécessités pour les démocraties de se défendre contre le terrorisme. Attention a
I’amalgame, comme I’a dit Alain LANCELOT. Dans I’actuel article 421-1 on trouve
des délits graves et non personnalisés et on ajoute ce qui n’est qu’un comportement.
D’autre part, on frappe de peines aggraveées les faits poursuivis.
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Monsieur le Président : Il me semble qu’un sentiment général se dégage sur I’article 21
de I’ordonnance du 2 novembre 1945.

Qui se détermine contre la censure de cet article ?
(Tous les membres vote a l'unanimité contre la censure).
Monsieur le Président : Sur I’article 421-1-4° : plus je relis ce texte, plus je le trouve

ambigu, laissant une impression de malaise. C’est un texte trop général et je suis le
rapporteur dans ses conclusions.

Monsieur ABADIE : En fonction de la rédaction, mon vote peut étre différent. Il faut
que la censure soit comprise.

Monsieur le Président : Nous allons donc regarder le texte.

Monsieur ABADIE : J’ai des difficultés s’agissant de la liste des infractions qui sont
énumérées en page 7.

Monsieur LANCELOT : Ne serait-il pas bon que les quatre erreurs soient bien
distinguées dans la rédaction ; il vaut mieux scinder les phrases.

Monsieur FAURE : (lit ’article 421-1). Le texte voté par le Parlement est trés clair.

Monsieur AMELLER : J’aimerais comprendre pourquoi ’on veut exonérer des
comportements d’aide et d’assistance qui sont intentionnellement en relation avec une
entreprise de terrorisme.

Monsieur le Président : Le débat est clos. Je mets le texte au vote sur ce point.

(Messieurs CABANNES, AMELLER et FAURE votent contre).
(Les autres conseillers votent pour).

(Lecture de la décision sur ['article 25) :

Monsieur ABADIE : S’agissant de I’exonération, le 1égislateur 1’a déja fait pour le vol,
il peut le faire pour le présent délit.

(Tous les conseillers votent pour la proposition a |'exception de Monsieur AMELLER
qui vote contre).



18

Monsieur ROBERT : Sur Particle 10 : il s’agit des perquisitions. L’article 706-24 du
code pénal est complété par ’article 10 de la lo1 déférée.

On ajoute a cette disposition quatre alinéas dont les deux premiers sont les plus
importants. De nuit, et dans certaines conditions les perquisitions deviennent possibles.

La situation actuelle est la suivante : perquisitions de jour comme de nuit sont déja
possibles en matiére de proxénétisme et de stupéfiants en cas de flagrance. De plus,
hors flagrance, des perquisitions sont possibles, de jour, en matiere de terrorisme, sans
’accord de la personne.

On assortit les opérations d’un certain nombre de garanties judiciaires.

Les griefs faits a la loi sont les suivants : les députés et les sénateurs soutiennent que la
régle posée par I’article 59 du C.P.P. est un principe fondamental reconnu par les lois
de la République. L’inviolabilit¢ du domicile ne saurait connaitre, selon eux,

d’exception que dans le cours de la flagrance et de I’instruction.

A elle seule, I’intervention de I’autorité judiciaire n’est pas suffisante pour garantir le
respect de la liberté individuelle.

Ces griefs sont étayés par notre jurisprudence sur les perquisitions.

1. Décision du 29 décembre 1983 (loi de finances pour 1984) recherche d’infractions
en matiére d’impdts sur le revenu et de taxes sur le chiffre d’affaires.

Les conditions posées par le Conseil constitutionnel sont les suivantes :
- Intervention de l’autorité judiciaire pour sauvegarder la liberté individuelle et
I’inviolabilité du domicile : les possibilités d’intervention et de contrdle de 1I’autorité

judiciaire doivent étre précisées.

- Déterminer clairement I’infraction afin que soit bien précisé le domaine ouvert aux
investigations.

- Le juge doit vérifier le bien-fondé¢ de la demande.

- 11 faut que soit bien précisée I'interdiction de perquisitionner dans les locaux
d’habitation.

2. Décision du 29 décembre 1984 (loi de finances pour 1985)
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Le Conseil constitutionnel reléve que la loi détermine de fagon satisfaisante le domaine
ouvert aux investigations par une définition précise des infractions ; elle assure le
contrdle effectif par le juge de la nécessité de procéder a chaque visite, lui donne les
pouvoirs d’en suivre le cours, de régler les incidents et, éventuellement, de mettre fin a
la visite a tout moment.

3. Décision du 29 décembre 1989 (loi de finances pour 1990)

11 faut une autre condition : le juge doit motiver sa décision par les éléments de fait et
de droit qu’il retient et qui laissent présumer ’existence des agissements frauduleux
dont la preuve est recherchée.

Je précise que les décisions déja rendues par le Conseil constitutionnel en matiére de
perquisitions ne visent que la matiére fiscale.

Quelles sont les réponses que I’on peut apporter aujourd’hui ?

1) Si P’inviolabilité du domicile est un principe constitutionnel, I’interdiction générale
et absolue des perquisitions de nuit n’est pas un principe fondamental, reconnu par les
lois de la République, méme si des plumes illustres peuvent I’avoir laissé entendre ; je
vous cite J. Carbonnier : « Si, permanente autant que générale, la régle juridique est un
soleil qui ne se couche jamais, le droit est diurne et la nuit n’est plus pour lui qu’un
vide qu’il abandonne ou un inconnu qu’il redoute » ; je vous renvoie également aux
propos de Monsieur Badinter au Sénat.

2) Le raisonnement mené est le suivant : eu égard aux exigences de I’ordre public le
1égislateur peut prévoir des perquisitions de nuit en cas de flagrance, sous réserve de
Pintervention du juge et de I’existence de garanties fondamentales. Qu’entendre par
nécessité de I’enquéte ? Il faut limiter cette notion et le préciser dans la décision. Ne
saurait €tre permise que la perquisition qui ne peut étre réalisée de jour et une fois
autorisée celle-ci devrait étre opérée sans délai.

Par contre, s’agissant de 1’enquéte préliminaire et de I’instruction alors que d’une part
pour la premiére, 1’enquéte n’est pas limitée dans le temps, qu’elle dépend du seul
procureur et que pour la seconde, I’ensemble des pouvoirs se trouvent entre les mains
du seul juge d’instruction, je propose la censure.

Le juge d’instruction a des pouvoirs énormes, d’autant plus qu’en I’espéce c’est le
juge d’instruction qui autorise la perquisition et que ¢’est lui qui la controle.

Le garde des sceaux a donn¢ durant les débats un exemple qui mérite d’étre rappelé.
Jacques TOUBON - Séance du 15 mai 1996 - Débats parlementaires p. 2610.
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Voici cet exemple : une voiture piégée explose devant un batiment public. Il n’y a que
des dégits matériels. Une enquéte de flagrance est ouverte. On interpelle un certain
nombre de personnes ; on fait des perquisitions. Pas de résultats. Aucune information
n’est ouverte par le Parquet. Un mois plus tard , dans le cadre d’une autre procédure,
une personne est interpellée alors qu’elle venait de voler une voiture.

Au cours de la garde a vue, elle déclare connaitre les auteurs et instigateurs de
I’attentat précédent. Les policiers qui ont enquété sur cet attentat ’entendront dans le
cadre de ce qui est maintenant une enquéte préliminaire puisque les faits qui se sont
déroulés un mois avant ne sont plus flagrants. Cette personne donne une adresse. 11 est
22 heures. Doit-on attendre le lendemain matin ?

Cette présentation de I'utilité¢ de la perquisition de nuit est grotesque : depuis
longtemps, les auteurs auront tout fait disparaitre. Et faire une loi pour ces cas limites,
Cela est étonnant !

Monsieur le Président : Merci, Monsieur le rapporteur, sur ce probléme délicat. Qui
demande la parole ?

Monsieur ABADIE : Je suis d’accord avec le professeur ROBERT.

Monsieur LANCELOT : J’avancerai avec le plus de précautions possibles pour la
remise en cause de I’inviolabilité du domicile. Je suis inquiet quand il n’y a pas de
garanties.

Monsieur CABANNES : La discussion serait pour moi trés intéressante si 1’on
reconnaissait qu’il y a un principe fondamental défini par les lois de la République. En
revanche sur I’atteinte excessive a la liberté individuelle, je suis contre la solution
proposée.

Monsieur AMELLER : Je suis assez hostile a cette censure. Je suis persuadé qu’il y a
de multiples hypothéses ou les perquisitions de nuit seront utiles en matiére de
terrorisme, notamment pendant la phase d’instruction et pendant I’enquéte
préliminaire ; ¢’est un moyen dont il ne faut pas se passer. La procédure est au surplus
entourée de telles garanties que je ne vois pas pourquoi elles pourraient porter atteinte
aux droits de I’individu. C’est en réalité la disposition essentielle de cette loi.

Monsieur FAURE : Une chose me géne ; il n’y a pas la considération de droit dans les
garanties que ’on exige du juge, il ne justifie la perquisition qu’en fait. Je me
prononcerai néanmoins comme Messieurs AMELLER et CABANNES. Vous enlevez
a la loi I’essentiel du peu d’efficacité qu’elle avait.
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Madame LENOIR Aprés quelques hésitations pour le cas de I’instruction, je me
rallierai au projet. L’enquéte préliminaire, c¢’est I’accordéon ; les perquisitions de nuit
ne sont pas adaptées a cette formule. Pour la flagrance il y a déja les perquisitions
possibles sans I’accord de la personne, et la possibilité de la perquisition de nuit se
justifie dans ce cas. Il faut que le principe d’inviolabilité du domicile garde sa valeur
constitutionnelle.

Monsieur FAURE : L’inviolabilit¢é du domicile la nuit connait des exceptions. Les
législations étrangéres introduisent la notion d’urgence en cas de possibilité de
perquisition de nuit. Le texte soumis parait en cela plus restrictif.

Monsieur le Président : Je suis attaché au respect du domicile ; personnellement je
regrette que nous ne puissions I’affirmer comme principe fondamental. Le rapporteur a
prévu qu’il ne s’agit pas d’un principe fondamental reconnu par les lois de la
République. 1l faut raisonner différemment selon les trois cas : flagrance, enquéte
préliminaire, instruction. L’enquéte préliminaire est un «fourre-tout », un instrument a
la disposition du Procureur de la République, ¢’est un instrument trop souple pour
permettre une opération aussi délicate. Le cas du juge d’instruction est différent. 11 est
le maitre de son instruction et il peut trés bien disposer de forces de police ou de
gendarmerie qui lui permettent d’éviter les perquisitions de nuit, quand il le souhaite.

La flagrance, c’est tout autre chose : elle permet de calibrer ’intervention du juge en
cas de perquisition. On est confronté 1a a une situation extraordinaire, qui nécessite des
moyens extraordinaires. La notion de contr6le du magistrat ne me satisfait toutefois
pas pleinement ; je souhaiterai que nous indiquions que le contréle du magistrat doit
étre effectif.

Monsieur ROBERT : En réalité, les garanties prévues par la loi ne sont pas
considérables ; ¢’est le minimum, et ce ne sont pas des contraintes.

Monsieur FAURE : Si I’intervention du juge n’est pas protectrice, qui doit intervenir ?
Le Président de la République ? Vous exagérez, alors que ’on vous donne des
garanties réelles ! Que voulez-vous de plus ?

Monsieur AMELLER Que faut-il si I’intervention du juge ne suffit pas ?

L’enquéte préliminaire existe ; ce qui nous préoccupe ce sont les garanties qui vont
entourer I’autorisation des perquisitions et leur déroulement.

On oublie qu’il s’agit de terroristes. Il faut prendre des dispositions dérogatoires au
droit commun.
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Monsieur ABADIE : Supposons que I’on admette une telle dérogation pour le
terrorisme, si a I’avenir on veut étendre le champ des perquisitions de nuit, qu’aurons-
nous comme arme entre les mains pour nous opposer aux extensions ?

La fagon dont les policiers font le siége du juge d’instruction pour obtenir un blanc-
seing pour mener leurs enquétes, me fait dire que le juge ne maitrisera rien.

S’il y avait présence d’un juge dans 1’action en cause, ce serait différent, et avec une
notion d’urgence bien définie.

Monsieur FAURE : Dans des cas comme celui-la, un juge va-t-il donner souvent
1’autorisation ? Le pensez-vous vraiment ?

Monsieur LANCELOT : On peut facilement faire appel a la sensibilité devant le
terrorisme ; mais ce que nous avons en face de nous c’est une procédure trés
dérogatoire qui ne peut aller de soi que s’il s’agit de terroristes avérés, ce qui ne sera
pas toujours le cas. Les effets des perquisitions de nuit ne seront pas négligeables. Ce
n’est possible qu’en cas de flagrance avec les garanties dont nous avons déja parlé. La
liberté a un prix, mais aussi une certaine valeur.

Monsieur AMELLER : S’il s’agit de terroristes avérés, ce sera trop tard.

(Lecture du projet de décision).

Monsieur AMELLER : Nous supprimons donc toute possibilité de perquisition de nuit,
méme en flagrance en déclarant les dispositions inséparables ?

Monsieur le Secrétaire général : Le Conseil constitutionnel ne peut pas réécrire la loi
en I’état des alinéas qui visent tous les cas de figure d’enquéte. On ne peut pas
interpréter la volonté du Gouvernement dans un sens contraire a ce qu’il a clairement
exprimé au Parlement.

Monsieur ABADIE : Je me demande s’il ne serait pas possible de laisser subsister la
loi en ce qu’elle autorise les perquisitions de nuit en cas de flagrance. Ce serait sans
doute nouveau mais particuliérement nécessaire. N’y aurait-il pas un précédent ?

Monsieur le Secrétaire général : Il y a la décision du 20 juillet 1993 rendue par le
Consell sur le code de la nationalité ; 1’article 47 de la loi alors déférée au Conseil a
été déclaré non conforme a la Constitution en tant qu’il abrogeait I’article 161 du code
de la nationalité en ce qui concerne les Iles Wallis et Futuna.

Monsieur le Président : Les services préparent une version dans le sens de la
proposition faite par le Préfet ABADIE et une version p}u)§ claire de ce qui est proposé
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par le rapporteur sur 1’inséparabilité. Nous suspendons la séance et nous nous
retrouvons aprés le déjeuner (13 h 45).

(La séance est suspendue et reprise a 15 heures en présence de Monsieur DAILLY).

Monsieur le Président : Une nouvelle rédaction a été préparée. Le Conseil, dans sa
majorité, a admis 1’idée de laisser passer le texte en mati¢re de flagrance mais de
censurer la perquisition de nuit dans le cadre de I’enquéte préliminaire et dans le cadre
de I’mnstruction.

La difficulté provient de ce que les alinéas sont imbriqués.
Nous avons donc a notre disposition deux versions.

Monsieur ROBERT : Une majorité est d’accord sur la censure de I’article 10 mais
certains voulaient faire le départ entre la flagrance et les autres cas. Le texte proposé
initialement, en haut de la page 15, indiquait que les deux premiers alinéas de [’article
10 étaient inséparables.

La deuxiéme version me convient parfaitement. Elle est plus claire que la mienne. La
premiére qui nous est proposée, je ne la comprends pas.

Monsieur ABADIE : Je peux I’expliquer . Il s’agit de séparer dans le cadre d’une
neutralisante les différents cas.

Monsieur le Secrétaire général a recherché les précédents ; il y en a eu un, le 22 juillet
1993. On a détaché ce qui était constitutionnel et ce qui ne I’était pas dans le dispositif
lui méme.

Ceci permettrait de conserver un des éléments de la loi que nous souhaitions garder.

J’y vois un intérét psychologique et politique.

Monsieur. ROBERT : Ca a été voté !

Monsieur ABADIE : Je préférerais qu’on fasse un effort pour sortir de cet embarras.

Monsieur le Secrétaire général : Pour I’information du Conseil constitutionnel,
effectivement, une seule fois ce moyen a été utilisé. Il s’agissait d’éviter I’abrogation
entiére d’un article insérant dans le code de la nationalité, pour un seul cas, son
application a un seul territoire, Wallis et Futuna.

Au Journal Officiel cela donne une notation entre crochets, apres accord du S.G.G.
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Monsieur le Président : Cette formule a le mérite de la séduction. Elle ne contredit pas
le vote pris ce matin. Le précédent est encourageant, il s’agit d’une opération
chirurgicale.

Monsieur ROBERT : Elle laisse passer la partie saine mais celle-ci ne laisse pas
passer que la flagrance. Nous autoriserions la la flagrance et I’enquéte préliminaire.

Monsieur le Président : Mais cela se lit a la suite de la p. 14.

Madame LENOIR : D¢s lors que 1’on a voté sur le fond, il n’y a pas lieu de revenir
dessus. Faut-il, pour des raisons psychologiques, revenir sur nos habitudes, jouer avec
la séparabilité et réécrire la loi. L’annulation d’une partie, ¢a c’est fréquent. En
revanche interpréter « enquéte » comme « enquéte de flagrance », c’est 0sé.

Monsieur. LANCELOT : Intellectuellement et moralement les dispositifs sont
séparables. Mais ¢’est techniquement que c’est difficile. C’est insolite, d’accord, mais
¢’est une amélioration habile. Elle I&éverait un certain nombre de troubles de certains
d’entre vous. La censure globale est plus élégante mais moins opportune.

Monsieur le Président : Nous sommes d’accord sur le fait que ce qui importe c’est la
présentation qui sera faite de notre décision.

Demain, Monsieur le Secrétaire général, vous aurez la charge de présenter ce texte aux
journalistes. Vous vous en sentez capable ?

Monsieur le Secrétaire général : Les deux solutions peuvent s’expliquer. Le compte
rendu pourrait ne pas étre le méme.

Monsieur. DAILLY : Je suis sensible aux propos de notre collégue Monsieur
LANCELOT. Il me semble qu’il est bon que des décisions du Conseil constitutionnel,
sans casser, explicitent les conditions de la validation qu’il opere.

Monsieur le Secrétaire général : La difficulté de 1’affaire en cause c’est que le Conseil
constitutionnel ne peut pas faire une réserve d’interprétation. Celle-ci serait en effet
radicalement contraire aux travaux préparatoires.

Monsieur DAILLY : Nous ne pouvons pas, politiquement et psychologiquement, faire
autrement. Si inusitée qu’elle soit, cette procédure serait la meilleure et je m’y rallie.

Madame LENOIR : II n’y a pas de séparabilit¢ au fond depuis 1’amendement
Marceau.
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Monsieur. ROBERT : Je persiste et je signe. Je me demande ce que comprendront les
non juristes a ce qu’on nous propose. La deuxieme version est limpide.

Votre version est incompréhensible sous réserve d’une explication exceptionnelle de
Monsieur le Secrétaire général.

Monsieur le Président : Tout ce qui ne sera pas censuré sera valable.

Monsieur AMELLER : Je m’abstiendrai -mais c’est incompréhensible-

(Monsieur le Président, Monsieur ABADIE, Monsieur DAILLY et Monsieur
LANCELQT votent pour, Messieurs CABANNES et ROBERT votent contre et
Messieurs AMELLER et FAURE s'abstiennent).

Suite du rapport sur ’article 12 de la loi déférée :

Monsieur ROBERT : L’article 12 compléte le 2éme alinéa de I’article 25 du code civil
en prévoyant qu’un Frangais ayant acquis sa nationalité puisse en étre déchu en cas de
condamnation pénale pour « acte de terrorisme ».

En fait, seuls les « naturalisés » seront déchus de la nationalité frangaise en cas de
condamnation pénale pour « acte de terrorisme ».

Les députés invoquent la violation du principe d’égalité devant la loi pénale et du
principe de la nécessité des peines :

a) le fait que la nationalité n’ait pas ¢été acquise par la naissance ne justifie pas une
différence de traitement

b) cette sorte de sanction (la déchéance) n’est ni nécessaire ni utile a la protection de
I’ ordre public.

Quelle réponse peut-on donner au regard de la jurisprudence du Conseil
constitutionnel sur le principe d’égalité ? Il résulte de celle-ci : que des situations
différentes peuvent entrainer des traitements différents, que I’on

peut déroger a 1’égalité pour des raisons d’intérét général, pourvu que la différence de
traitement soit en rapport avec 1’objet de la lo1.

C’est ce demier critére qui trouve a s’appliquer ici. Le 1égislateur a légitimement pu,
dans sa lutte contre le terrorisme, prévoir pendant une durée limitée, la déchéance de la
nationalité frangaise de ceux qui I’ont acquise, sans que la différence de traitement
viole le principe d’égalité. De plus, vu la gravité des actes de terrorisme, cette sanction
ne méconnait pas I’article 8 de la Déclaration de 1789.
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L’autre solution consisterait a déclarer non conforme I’article 12 pour violation de
I’article 2 de la Constitution.

Cette déclaration de non conformité n’aboutirait toutefois pas a la suppression de
I’article 25 du code civil.

Monsieur le Président : Je vous remercie de votre objectivité. Tout cela est un
mélange ou il est difficile de trouver un fil conducteur satisfaisant.

Monsieur. LANCELOT : Je suis un peu désolé d’intervenir 4 nouveau mais je dois
dire que je considére comme extrémement choquant le dispositif de I’article 12. Certes
’article 25 a déja prospéré mais je le regrette profondément. Du point de vue de la
signification de la citoyenneté et de la nationalité, qu’elle soit plus fragile
lorsqu’acquise par la volonté que par le hasard, est choquant. Qu’on puisse étre déchu
de ce a quoi vous avez accordé de I’importance, alors que ce qui vous est échu ne peut
pas vous €tre enlevé, c¢’est scandaleux et contraire a I’article 2 de la déclaration des
droits de I’homme.

D’autant que les précédents sont facheux. On a vu des compatriotes qui avaient fait
I’effort de choisir cette nationalité livrés a I’ennemi par la France
dans des conditions honteuses.

Nous ne pouvons aujourd’hui préter la main a de telles manoeuvres.

C’est dans les périodes troublées ou la Nation est frileuse qu’il faut étre le plus
rigoureux dans la défense des droits fondamentaux sans s’écarter des traditions de
liberté et d’humanisme de la France. En toute gravité je ne peux pas accepter les
dispositions de ce texte.

Monsieur DAILLY: Je prends la parole puisque personne ne la prend mais j’espére
étre relayé dans ce réle.

Personne ne peut étre insensible aux propos de notre collégue. Ceci dit, il a parlé de
ceux qui avaient « fait I’effort » de demander la nationalité frangaise. Ils ont, en réalité,
sollicité I’honneur d’étre frangais puisque ¢’était leur intérét.

Mon fils vit aux Etats-Unis depuis 12 ans. Ses affaires professionnelles 1’avaient
amené a vivre 6 ans au Canada. Il a la nationalité américaine et canadienne. Convoqué
a une séance solennelle de prestation de serment a respecter la loi américaine, il n’a
pas trouvé ¢a choquant.
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L3, ce ne sont pas des engagements, ce sont des dispositions pénales. Il conviendrait
tout de méme, au moment ol nous nous trouvons submergés par 1’immigration
clandestine, d’éviter que des nouveaux nationaux puissent se livrer a des actes de
terrorisme sans étre déchus. Non cela ne me choque vraiment pas

Monsieur le Président : Je voulais contribuer a situer le débat en donnant deux
précisions :

1) il ne s’agit pas seulement du cas des naturalisés, cela va beaucoup plus loin (cite la
note de la Chancellerie) cela concerne :

- ceux qui font la demande pour obtenir la nationalité frangaise ; ce sont les cas de
naturalisation, déclaration réintégration, manifestation de volonté, et aussi ceux qui
deviennent Frangais par les effets de Ia loi : naissance, mariage, effet collectif.

Il faut que cela soit clair. Le Gouvernement a cette position : il s’agit bien d’une
mesure discriminatoire.

2) le cas qui nous est soumis concerne une adjonction a des dispositions déja
existantes. Quel est ’usage fait dans le passé de cette disposition sur la déchéance : 9
cas dans les 10 derniéres années.

Allons-nous aller jusqu’a recréer des catégories de frangais ? C’est un peu angoissant.
L’enjeu, tel qu’il se présente, ne mérite t-il pas une attention toute particuliére ?

Monsieur. FAURE : Ou bien on fait référence comme Monsieur LANCELOT a une
certaine période que nous avons tous connu, ou on livrait I’étranger a I’ennemi, ou
bien on croit que I’histoire ne se répéte pas. Ce qui est mon sentiment.

Je ne trouve pas que faire référence a ce passé augmente la valeur de 1’argument.
[Ceux qui sont visés ce sont les maghrébins et les noirs].

Cette disposition peut €tre maintenue. Je n’en suis pas particuliérement le défenseur,
mais nous ne pouvons pas laisser cette loi vide. Allez-vous censurer jusqu’a la fin ? Le

peut-on ?

Madame. LENOIR : La question est difficile.

Il s’agit de mesures pénalisantes utilisées bien au-deld dans le domaine ethnique et
racial ; donc I’effet pratique est nul. Tous les cas sont déja prévus a I’article 25.

C’est un amendement en deuxieme lecture a I’ Assemblée nationale.
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Ce qui, par ailleurs, peut, compte tenu de notre jurisprudence, heurter, ¢’est notre
décision de juillet 1993 dans laquelle nous n’avons pas soulevé I’inconstitutionnalité
de I’article 25 du code civil.

Enfin, pour les jeunes nés en France, cela va créer une apatridie, or la France est
signataire de conventions qui I’interdisent.

Monsieur. CABANNES : C’est le seul texte que j’aurais aimé voir censurer. Faut-il
aller vers une censure ?

Monsieur. ABADIE : Je suis heurté par ce texte. La censure devrait nous conduire
jusqu’au bout et censurer ’ensemble de ’article 25. D’autant que cet article comprend
des délits vraiment beaucoup plus mineurs que les actes de terrorisme.

Nous sommes contrits et contraints.

Monsieur. LANCELOT : Je voudrais faire deux observations :

1) - je suis de ’avis de Monsieur ABADIE : I’article 25 est bien derriére ; mais je
pense que nous n’avons pas a avoir une politique du tout ou rien. Dans ce cas la on a
souvent rien. La nous allons I’aggraver et permettre toutes les autres aggravations. Ce
n’est pas raisonnable.

Le seul fait de marquer un coup d’arrét n’est pas négligeable.

2) - c’est justement puisque nous sommes confrontés a I’immigration clandestine que
nous devons préter la plus grande attention a cette immigration qui n’est pas
clandestine, celle qui est reconnue, que I’on ne puisse pas croire qu’il y a des frangais
de deuxiéme zone.

Cette loi fait un amalgame entre terroristes et étrangers.

On se défoule sur les étrangers de nos peurs. Et il y en aura d’autres. Si nous
n’arrétons pas aujourd’hui il y en aura d’autres, ne vous faites pas d’illusion ! Je ne
succombe pas a I’angélisme mais il ne faut pas non plus diaboliser une catégorie de
compatriotes ici discrimings.

Monsieur. ABADIE : Tous les actes visés par la loi sont déja susceptibles d’entrainer
la déchéance sous I’empire de I’article 25 actuel. Donc ¢a n’aggrave rien. A la limite,
la question ne se pose pas.

Madame. LENOIR : C’est la peine prononcée et non encourue.




29

Monsieur. ROBERT : Je suis, sur le fond, entiérement d’accord avec Monsieur
LANCELOT. Si I’on pouvait ne déclarer non conforme que cet ajout et seulement lui...
mais on ne peut pas ! Le fondement de la décision conduirait a la censure de
I’ensemble de I’article 25.

Lecture du projet

(Messieurs FAURE, AMELLER, CABANNES, ABADIE, ROBERT votent pour,
Madame LENOIR et Monsieur LANCELOT votent contre alors que Monsieur le
Président s’abstient).

Sur les articles 15, 16 et 17 :

Monsieur ROBERT : Les sanctions et les peines nouvelles posées par ces articles ne
sont-elles pas manifestement disproportionnées ?

Il s’agit de la répression des atteintes aux personnes dépositaires de 1’autorité publique
ou chargées d’une mission de service public.

1. Article 15 modifiant le 1er alinéa de I’article 222-13 du code pénal

Aggravation : 3 ans de prison et 300 000 F d’amende.

Les peines sont portées a 5 ans ou & 7 ans si I'infraction est commise avec 2 ou 3 des
circonstances aggravantes prévues aux articles 1 a 10.

2. Article 16 modifiant I’article 433-3

2 ans de prison et 200 000 F d’amende pour la menace de commettre un crime ou un
délit contre les personnes ou les biens , proférée a ’encontre des dépositaires de
I’autorité publique, lorsqu’elle est soit réitérée soit matérialisée par un €écrit, une image
ou un objet.

5 ans de prison et 500 000 F d’amende quand il s’agit d’'une menace de mort ou d’une
menace d’atteinte aux biens détenus par les personnes susvisées.

3. Article 17
Il compléte I’article 433-5 sur I’outrage par un alinéa supplémentaire.
Aggravation des peines quand 1’outrage est commis en réunion : 6 mois de prison et

50 000 F d’amende au lieu de 50 000 F seuls quand I’outrage vise une personne
chargée d’une mission de service public ; 1 an de prison et 100 000 F d’amende au
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lieu de 6 mois et 50 000 F quand il vise une personne dépositaire de 1’autorité
publique.

Les auteurs de saisines soutiennent que ces sanctions sont disproportionnées ; il y
aurait ainsi violation du principe de la nécessité et de la proportionnalité des peines. Si
les peines peuvent apparaitre comme de purs symboles sachant qu’elles ne seront
jamais en pratique fixées au maximum légal, la violation du principe de nécessité et de
proportionnalité n’est pas pour autant acquise, étant indiqué que d’autres textes du
code prévoient des peines identiques et que 1’échelle des peines n’est pas modifiée.

(Le projet sur les articles précités est adopté a l'unanimité).
(Le projet sur l'article 27 est adopté a ['unanimité).
Le projet de décision est mis au vote dans son ensemble.

(Messieurs FAURE, AMELLER, CABANNES votent contre, les autres conseillers et le
Président votent pour).

Monsieur le Président : Nous passons maintenant a la loi organique relative aux lois de
financement de la sécurité sociale. Monsieur AMELLER, vous avez la parole.

Monsieur AMELLER : En application de l'article 61, alinéa 1, de la Constitution, le
Premier ministre nous a transmis le 28 juin dernier la loi organique relative aux lois de
financement de la sécurité sociale, adoptée consécutivement a la réforme
constitutionnelle du 22 février 1996 -5¢me modification de la Constitution en moins de
quatre ans- qui a eu pour but de permettre au Parlement de se prononcer par un vote
sur les dépenses -et les recettes- de la sécurité sociale.

Cette réforme de 1996 s'inscrit dans un mouvement en faveur de l'intervention des
assemblées dans I'examen et le controle des comptes sociaux dont le montant dépasse
désormais 2.000 milliards de francs, soit davantage que le budget de I'Etat -environ
1.800 milliards- dont le Parlement controle -ou devrait contréler- avec minutie tant les
dépenses que les recettes. Et l'intervention des représentants de la Nation est d'autant
plus justifiée que le déficit de la sécurité sociale est passé de 16,6 milliards de francs
en 1991 a 64,4 milliards en 1995.

Or, comme le souligne Monsieur FANTON dans son rapport, les mécanismes de
financement ne font intervenir les assemblées qu'a posteriori, une fois le constat du
déficit effectué, et toujours pour le méme résultat : une augmentation des prélévements
obligatoires, sans méme que le Parlement émette un vote a échéance réguliére. En
1993, ont été votés une augmentation du taux de la C.S.G. et le mécanisme du rachat
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de la dette par I'Etat. En 1995, la loi d'habilitation a autorisé la création du R.D.S. Ce
systéme éloigne le Parlement de toute possibilité réelle de choix - ou d'inflexion des
choix - en amont. Confronté au déficit accumulé, il peut difficilement refuser au
Gouvernement les augmentations d'imposition que celui-ci lui demande et n'est pas en
mesure d'exercer le moindre effet correcteur sur la gestion elle-méme ni méme d'en
fixer des lignes directrices pour l'avenir".

On ne saurait mieux dire et mieux justifier l'intervention du Parlement. Mais celle-ci
s'est longtemps heurtée a des obstacles constitutionnels. Ainsi, en 1988, le Président de
la commission des finances de I'Assemblée nationale, Monsieur dORNANO, avait
présenté une proposition de loi organique, qui fut adoptée par le Parlement, complétant
et précisant, en application du dernier alinéa de l'article 34 de la Constitution, la
disposition de ce méme article 34 aux termes de laquelle la loi fixe les principes
fondamentaux de la sécurité sociale en prévoyant que "le Parlement est saisi chaque
année d'un projet de loi sur les finances sociales qui porte approbation d'un rapport sur
les comptes prévisionnels des régimes obligatoires de base de sécurité sociale". Mais,
vous le savez, le Conseil constitutionnel a jugé que de telles dispositions n'avaient pas
pour objet la détermination des matiéres qui sont du domaine de la loi mais qu'elles
sont afférentes a la procédure législative et qu'elles échappent donc a la compétence
ouverte a la loi organique par le dernier alinéa de l'article 34.

En conséquence, seule une révision constitutionnelle permettait de donner la parole
aux assemblées. Telle fut notamment la conclusion du "comité Vedel" en 1993 sur la
révision de la Constitution. Et dans sa déclaration de politique générale du
15 novembre demier, le Premier ministre en tira les conséquences en annongant le
dépdt d'un projet de loi constitutionnelle ayant pour but de mettre fin a l'impossibilité
pour le Parlement de se prononcer sur les dépenses et les recettes sociales. Ce projet
est devenu la lo1 constitutionnelle du 22 février 1996 qui modifie la Constitution en
trois endroits.

Tout d'abord, il crée, au sein de l'article 34, la catégorie des lois de financement de la
sécurité sociale qui font l'objet au sein de cet article d'un antépénultiéme alinéa
disposant que "les lois de financement de la sécurité sociale déterminent les conditions
générales de son équilibre financier et, compte tenu de leurs prévisions de recettes,
fixent les objectifs de dépenses, dans les conditions et sous les réserves prévues par
une loi organique". Il ne s'agit donc pas, comme en loi de finances, de la fixation d'un
équilibre comptable, constaté par le vote d'un article d'équilibre mais seulement de la
détermination des conditions générales de 1'équilibre, étant rappelé que le Parlement ne
maitrise pas les taux des cotisations et ne se fixe pas un plafond de dépenses sociales.
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A noter en outre que le pluriel utilisé "les lois de financement" résulte des travaux
parlementaires et non du projet initial. Il a pour but de permettre le vote de lois de
financement rectificatives comme il existe des lois de finances rectificatives.

Deuxiéme modification, d'ordre strictement procédural. A l'article 39, il institue pour
les projets de lois de financement -mais sans doute pas pour les initiatives dérivées,
conformément & notre derniére jurisprudence- la méme priorit¢ d'examen devant
I'Assemblée nationale que pour les lois de finances.

Enfin, aprés l'article 47 relatif a la procédure et au contenu des lois de finances, est
créé un article 47-1 dont la structure est directement inspirée de l'article 47. Son
premier alinéa dispose ainsi que "le Parlement vote les projets de loi de financement de
la sécurité sociale dans les conditions prévues par une loi organique" comme
'ordonnance du 2 janvier 1959 détermine les conditions d'examen et de vote des lois
de finances.

Les trois alinéas suivants sont relatifs aux délais d'examen des projets de loi de
financement. Si I'Assemblée nationale ne s'est pas prononcée en premiére lecture dans
le délai de vingt jours aprés le dépdt d'un projet, le Gouvernement saisit le Sénat qui
doit statuer dans un délai de quinze jours. I est ensuite procédé dans les conditions
prévues a l'article 45.

Je vous rappelle que pour les lois de finances, les délais sont respectivement de 40 et
de 15 jours.

Si le Parlement ne s'est pas prononcé dans un délai de cinquante jours -soixante-dix
jours pour les lois de finances- les dispositions du projet peuvent €tre mises en oeuvre
par ordonnance.

Il est enfin prévu que ces délais sont suspendus lorsque le Parlement n'est pas en
session et, pour chaque assemblée, au cours des semaines ou elle a décidé de ne pas
tenir séance.
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Quant au demier alinéa, calqué sur le dernier alinéa de l'article 47, il confie a la Cour
des comptes le soin d'assister le Parlement et le Gouvernement dans le contréle de
l'application des lois de financement de la sécurité sociale.

Sit6t la révision constitutionnelle adoptée aprés, ce qui est exceptionnel, une lecture
seulement par chaque assemblée, une mission d'information fut constituée a
I'Assemblée nationale qui procéda a de nombreuses auditions et se transforma en
commission spéciale chargée d'examiner le projet de loi organique une fois celui-ci
déposé sur le Bureau de I'Assemblée. La commission examina conjointement une
proposition de loi organique de Monsieur J.P. Delalande, ayant le méme objet et dont
l'une des caractéristiques majeures était de prévoir une discussion des lois de
financement au printemps. Au cours de l'examen en séance publique par I'Assemblée
nationale qui se déroula, conformément a 'article 46 de la Constitution, plus de quinze
jours apres son dépot, le projet de loi organique fut sensiblement modifié de maniére a
permettre au Parlement de se prononcer effectivement sur les prévisions de recettes et
a préciser la procédure suivie devant les assemblées.

Le texte est ensuite allé au Sénat et 1a navette s'est poursuivie jusqu'a la fin du mois de
juin car les positions respectives des deux assemblées ont divergé, tout
particuliérement sur des questions de calendrier d'examen. C'est seulement aprés deux
lectures dans chaque assemblée que I'Assemblée nationale a finalement adopté, en
troisiéme lecture, le 27 juin, le texte voté par le Sénat. Je vous rappelle que s'agissant
d'une loi organique relative au Sénat -puisqu'elle fixe notamment les conditions
d'examen des lois de financement de la sécurité sociale par cette assemblée- elle devait
étre adoptée dans les mémes termes par chacune des chambres, conformément a
l'article 46 de la Constitution, qui établit en la matiére un strict bicamérisme égalitaire.

S'agissant d'une loi organique, il nous appartient, en application de I'article 61, alinéa
ler, de la Constitution, de nous prononcer sur sa constitutionnalité. Nous disposons
d'un mois pour le faire, a compter de la transmission du texte au Conseil le 28 juin
dernier, condition que nous remplissons en nous pronongant aujourd'hui.

Quel est donc 1'objet de cette loi organique ?

Elle a pour but de déterminer, conformément aux articles constitutionnels que je viens
de vous rappeler, le contenu des lois de financement de la sécurité sociale ainsi que ses
conditions d'examen, en établissant notamment des délais. C'est donc une loi de
procédure mais qui a d'inévitables incidences sur le fond, par exemple lorsqu'elle
définit le champ, I'étendue des compétences des lois de financement.
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Ainsi, les lois de financement de la sécurité sociale détermineront les conditions
générales de I'équilibre financier de la sécurité sociale et le Parlement, nous le verrons,
sera appelé a se prononcer par un vote sur un rapport, annexé au projet de loi. Elles
comprendront également des prévisions de recettes, par catégorie, de l'ensemble des
régimes obligatoires et fixeront, par branche, les objectifs des dépenses. Les limites
dans lesquelles les besoins de trésorerie pourront étre couvertes par des ressources non
permanentes seront également fixées par les lois de financement. En cas d'urgence, ces
limites pourront étre relevées par décret selon une procédure calquée sur elle des
décrets d'avance.

Le second volet de la loi organique est consacré aux modalités d'élaboration des lois
de financement et tout particuliérement au calendrier de discussion parlementaire. Au
terme de la navette, l'emploi du temps ayant la préférence du Sénat I'a emporté. Le
projet de loi de financement de I'année devra étre déposé au plus tard le 15 octobre a
I'Assemblée nationale et transmis au Sénat au plus tard le 5 novembre pour étre adopté
par ce dernier 15 jours plus tard, soit immédiatement avant qu'il ne commence 1'é¢tude
de la loi de finances.

Je vous propose maintenant de passer a l'examen des articles.

L'article ler regroupe l'ensemble des dispositions de nature organique relatives au
contenu et aux procédures d'élaboration des lois de financement de la sécurité sociale

et les insére au sein du code de la sécurité sociale sous la forme de cinq articles
numérotés L.O. 111-3aL.0. 111-7.

Le I de l'article L.O. 111-3 est relatif au domaine et au contenu annuel de la loi de
financement.

Le 1° de ce I dispose que cette loi "approuve les orientations de la politique de santé et
de sécurité sociale et les objectifs qui déterminent les conditions générales de
I'équilibre financier de la sécurité sociale".

Cette disposition doit étre rapprochée du I de l'article L.O. 111-4, selon lequel "le
projet de loi de financement de la sécurité sociale de l'année est accompagné d'un
rapport présentant les orientations de la politique de santé et de sécurité sociale et les
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objectifs qui déterminent les conditions générales de I'équilibre financier de la sécurité
sociale".

Ainsi, le Parlement sera appelé a exprimer cette approbation par le vote sur le rapport
annexé, l'article ler du projet de loi étant sans doute rédigé ainsi : "Est approuvé le
rapport annexé présentant les orientations etc...".

Avant que ce vote intervienne, les assemblées auront sans doute a débattre longuement
des nombreux amendements qui ne manqueront pas d'étre déposés sur le rapport dont
on peut pourtant douter de la valeur normative. Mais sans doute faut-il trouver dans ce
rapport et sa procédure d'examen le caractére qualitatif et non pas seulement financier
de la loi de financement, selon les propos du Ministre Jacques Barrot...

Le 2° précise que la loi de financement prévoit, par catégorie, les recettes de
I'ensemble des régimes obligatoires de base et des organismes créés pour concourir a
leur financement.

Alors que le projet initial proposait de faire figurer en annexe "un état prévisionnel des
recettes", les députés ont souhaité que celles-ci soient retracées dans la loi et que leur
présentation soit ventilée "par catégorie".

Ces différentes catégories devraient regrouper les cotisations sociales, les impo6ts et
taxes affectés (y compris la C.S.G.), les contributions publiques, les transferts de
compensation entre régimes, voire d'autres recettes, telles que des revenus financiers.
Les recettes des organismes créés pour concourir au financement des régimes
obligatoires de base visent pour l'heure celles du Fonds de solidarité¢ wieillesse
(F.S.V.), qui assure le financement des avantages de vieillesse non contributifs.

Le 3° est relatif a la fixation des objectifs de dépenses, lesquels seront définis par
branche -maladie, vieillesse, accident du travail et famille- et pour les régimes
obligatoires de base comptant plus de vingt-mille cotisants actifs ou retraités titulaires
de droits propres. Dans la pratique, ces régimes assurent 99 % des prestations de
sécurité sociale tandis que 102 caisses dont certaines concernent moins de 20
personnes resteront en dehors des prévisions de la loi de financement. Cette limitation
de la compétence des lois de financement aux seuls régimes comptant plus de vingt-
mille cotisants par la loi organique est bien conforme a l'article 34 de la Constitution
qui prévoit en son antépénultiéme alinéa que si ces lois de financement fixent les
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objectifs de recettes de la sécurité sociale, elles le font sous les réserves et dans les
conditions prévues par une loi organique.

Le 4° concerne spécifiquement l'assurance maladie. La loi de financement fixera pour
l'ensemble des régimes obligatoires de base -et non plus seulement ceux comptant plus
de vingt-mille cotisants- I'objectif national de dépenses d'assurance maladie qui devrait
avoir, a travers les mécanismes conventionnels ou leurs mesures réglementaires de
substitution, une portée normative. C'est en effet en fonction de cet objectif que, par
exemple, aux termes de l'ordonnance sur I'hospitalisation publique et privée, I'objectif
des dépenses hospitaliéres, pris en compte pour le calcul de la dotation globale et les
tarifs de prestation sera arrété. Cet objectif pourra étre défini soit en valeur absolue
soit en pourcentage, sous la forme d'un taux de progression.

Le 5° a donné lieu a des débats approfondis entre les assemblées. Il prévoit que la loi
de financement fixe, pour chacun des régimes obligatoires de bases visés au 3° ou des
organismes ayant pour mission de concourir a leur financement qui peuvent 1également
recourir a des ressources non permanentes, les limites dans lesquelles ses besoins de
trésorerie peuvent étre couverts par de telles ressources.

Cet article appelle quelques explications :

Il a donc pour objet de fixer les limites dans lesquelles il pourra étre recouru a des
avances a trés court terme pour assurer les seuls besoins de trésorerie, ce qui laisse
hors du champ d'application de l'article, mais sans l'interdire, le recours a l'emprunt
alors que la formulation retenue initialement par 1'Assemblée nationale le prenait
implicitement en compte. Les limites fixées par la loi de financement ne s'appliqueront
qu'au montant des facilités de trésorerie qui pourraient venir a €tre consenties et non a
de véritables préts qui, du moins en théorie, n'ont pas lieu d'étre. En effet, comme l'a
souligné le rapporteur au Sénat, "l'objet de l'article L.O. 111-5 n'est pas d'instaurer une
faculté d'endettement de portée générale en faveur des régimes de sécurité sociale. Il
s'agit simplement de soumettre a des limites, fixées par le Parlement, la possibilité dont
usent déja certains régimes de recourir a des avances pour couvrir leurs besoins de
trésorerie. C'est bien une régle de procédure relative au contenu des lois de
financement de la sécurité¢ sociale, et non une régle de fond sur la trésorerie des
régimes, qui ne trouverait pas sa place dans une loi organique.” Il reste que le recours
éventuel a 'emprunt ne sera pas encadré par les lois de financement.
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A noter enfin que la caisse d'amortissement de la dette sociale (CADES) n'est pas
concerné par ces dispositions : la CADES est autorisée a emprunter a échéance de 13
années, y compris en faisant appel public a I'épargne, en vertu tant de la loi
d'habilitation qui en a posé le principe, que de l'ordonnance qui I'a effectivement créée.
Elle ne constitue donc pas un des organismes d'apurement de la dette. (le plafond de
son endettement est fixé par l'article 4 de l'ordonnance du 24 janvier 1996 a 250
milliards de francs ; il ne pourrait étre relevé sans une nouvelle autorisation du
1égislateur).

Le II de l'article L.O. 111-3 accorde le label de lois de financement de la sécurité
sociale aux seules lois de financement de I'année et lois de financement rectificatives,
comme le pluriel utilisé & l'article 34 de la Constitution l'autorise. De mani¢re a éviter
que des lois n'ayant pas ce caractére puissent intervenir dans les mati¢res énumérées
du 1° au 5°, le 2éme alinéa du II réserve aux seules lois de financement la possibilité
de modifier les dispositions prises en vertu des 1° a 5°. A noter que la loi organique ne
prévoit pas, comme celle relative aux lois de finances, le dép6t d'un rapport sur
I'évolution de la sécurité sociale et de son financement si aucun projet de loi de
financement rectificative n'a été déposé avant le ler juin, ce qui peut s'interpréter
comme conférant un caractére moins systématique au principe, sinon a la réalité, du
dépdt d'un projet de loi rectificative. Toutefois, la compétence des lois de financement
étant protégée, une loi rectificative sera indispensable pour intervenir dans son champ
de compétences, et modifier une disposition adoptée en début d'exercice.

Le III a pour objet de prohiber le risque inverse : l'introduction de "cavaliers sociaux"
au sein des lois de financement. Outre les mesures figurant du 1° au 5°, les lois de
financement ne pourront comporter que des dispositions "affectant directement
l'équilibre financier des régimes obligatoires de base ou améliorant le contrdle du
Parlement sur 'application des lois de financement de la sécurité sociale", dispositions
qui pourront également figurer dans des lois ordinaires, a l'instar des mesures fiscales
qui ne trouvent pas obligatoirement place en loi de finances.

Le III prévoit également que les amendements aux lois de financement devront Etre
accompagnés des justificatifs qui en permettent la mise en oeuvre et que les
amendements non conformes a ces différentes prescriptions sont irrecevables.

Ce paragraphe appelle quelques remarques :
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Quant au IV, il est relatif 4 une annexe triennale que le Gouvernement devra remettre
au Parlement retragant la liste des régimes obligatoires de sécurité sociale et le nombre
de leurs cotisants.

L'article L.O. 111-5 est directement inspiré de l'article 11-2° et 3° de l'ordonnance
organique sur les lois de finances sur les décrets d'avance. 1l autorise, en cas d'urgence,
le relévement par décret en Conseil dEtat des limites fixées aux ressources non
permanentes par le 5° de larticle L.O. 111-3. Ces décrets devront étre soumis a
ratification du Parlement dans le plus prochain projet de loi de financement de la
sécurité sociale.

L'article L.O. 111-6 fixe la date de dép6t du projet de loi de financement de l'annexe, y
compris le rapport annexé et les autres annexes, qui doit intervenir au plus tard le
15 octobre ou si cette date est un jour férié, le premier jour ouvrable suivant. Ainsi, ont
été tranchés, dans un premier temps, la période de l'année au cours de laquelle aura
lieu la discussion -printemps comme le souhaitaient certains parlementaires ou
automne, en méme temps que le budget, ce qui permettra I'adoption d'un projet de loi
de financement économiquement et financiérement plus réaliste- et, dans un second
temps, le conflit de calendrier opposant le Sénat et 'Assemblée. Cette derniére aurait
souhaité que la date butoir de dépot fiit fixée au 30 octobre, que chacune des deux
assemblées efit ensuite vingt jours pour étudier le projet et que la commission mixte
paritaire et les éventuelles lectures suivantes se tinssent fin décembre. Mais cela et
conduit le Sénat a interrompre la discussion budgétaire pour examiner le projet de loi
de financement ce que les sénateurs n'ont pas souhaité. Ils ont ainsi proposé que le
projet de loi soit déposé le 15 octobre, que I'Assemblée dispose ensuite des vingt jours
que lui accorde la Constitution et qu'ensuite le Sénat se prononce en quinze jours ce
qui lui permettra d'achever ses travaux juste avant de passer a la discussion budgétaire,
la commission mixte paritaire et les lectures définitives pouvant en tout état de cause
se dérouler au mois de décembre, pour tenir compte de I'évolution du texte budgétaire,
a condition toutefois de demeurer dans le délai constitutionnel de 50 jours.
L'Assemblée nationale a fimi par se rallier, en troisiéme lecture, a ce calendrier qui
figure a [larticle L.O.111-7. 1l ne pose évidemment pas de probleme de
constitutionnalité mais on peut se demander si, dans la pratique, la date du 15 octobre
permettra d'effectuer l'ensemble des consultations auxquelles compte procéder le
Gouvernement pour l'élaboration de son projet.

L'article L.O. 111-7 a pour objet de préciser les délais et la procédure d'examen des
projets de loi de financement de la sécurité sociale. Le ler alinéa rappelle la régle
constitutionnelle figurant a l'article 47-1 qui impose a I'Assemblée nationale de se
prononcer dans un délai de vingt jours et le 2¢me alinéa accorde au Sénat quinze jours
pour ce faire. A noter qu'il ne s'agit pas ici d'une stricte redite du texte constitutionnel
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appartiendra aux assemblées parlementaires de modifier leurs réglements pour
introduire les régles de procédure selon lesquelles l'irrecevabilité sera constatée. Nous
aurons a connaitre, début octobre, de ces modifications. Je pense que le Conseil
constitutionnel aura intérét a confirmer ici sa jurisprudence selon laquelle il constitue
en la mati¢re une "juridiction d'appel" et qu'une irrecevabilité devra déja avoir été
soulevée devant les instances compétentes des assemblées pour étre ensuite utilement
invoquée devant le Conseil. Pour l'heure je crois nécessaire de préciser que la
recevabilité des amendements en cause devra €tre contrélée dés leur dépbt, pour éviter
qu'ils ne viennent en discussion.

L'article L.O. 111-4 est relatif aux documents qui doivent accompagner le projet de loi
de financement. Le I concerne, comme on l'a vu, le rapport annexé présentant les
orientations de la politique de santé et de sécurité sociale et les objectifs déterminant
les conditions générales de 1'équilibre de la sécurité sociale. A l'instar des lois de
programme ou de plan, ce rapport sera donc partie intégrante du projet de loi et sera
amendable. Le Parlement émettra un vote sur le rapport et c'est ainsi qu'il approuvera,
conformément au 1° de l'article L.O. 111-3, "les orientations de la politique de santé et
de sécurité¢ sociale et les objectifs qui déterminent les conditions générales de
1'équilibre financier de la sécurité sociale".

Le II énumere les diftérentes et nombreuses annexes qui devront étre jointes au projet
de loi de financement de la sécurité sociale de l'année. Elles auront un caractére
obligatoire et devront étre déposées dans leur totalité, pour que le projet de loi soit
considéré comme déposé ce qui n'est pas sans conséquence sur les délais d'examen de
la loi. Ces annexes, au nombre de sept, sont pour l'essentiel les mémes que celles qui
figurent a l'actuel article L.O. 111-3 du code de la sécurité sociale, et ont pour
caractéristique commune de donner une information exhaustive au Parlement sur les
données de la situation sanitaire et sociale de la population, sur les comptes sociaux,
leur évolution et leurs perspectives, et sur I'effort social de la Nation.

Le IIT dispose qu'est également joint au projet de loi de financement de l'année le
rapport de la Cour des comptes sur les conditions de mise en oeuvre des lois de
financement de la sécurité sociale qui devra également, on le verra, étre remis au
Parlement sit6t arrété par la Cour, ce qui revient a I'adresser deux fois aux assemblées,
comme cela est déja le cas, je le signale, du rapport de la Cour des comptes
accompagnant le projet de loi de reglement.
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- les lois de financement pourront donc comprendre des mesures autorisant, par
exemple, la création de prestations "affectant" 1'équilibre, et non pas seulement des
mesures visant a assurer cet équilibre. Naturellement, elles ne pourront procéder que
du projet de loi initial ou d'amendements du Gouvernement, puisqu'en tout état de
cause l'article 40 de la Constitution leur sera évidemment applicable.

On peut cependant légitimement s'interroger sur la constitutionnalité d'une telle
disposition. En effet, aux termes de l'article 34 de la Constitution, les lois de
financement déterminent les conditions générales de I'équilibre de la sécurité sociale.
Or, une disposition "affectant I'équilibre” va semble-t-il nettement au-dela de la
détermination des conditions générales de cet équilibre. Et, si la loi organique peut
prévoir "les conditions et les réserves" dans lesquelles les lois de financement
déterminent cet équilibre financier, cette formulation n'autorise certainement pas une
extension de compétences. Je crois d'ailleurs que telle n'est pas l'intention du
législateur. Dans l'intention des auteurs du III de l'article L.O. 111-3, les termes
"affectant directement" ont pour seul objet de permettre au Parlement de tirer les
conséquences législatives des orientations et des objectifs des politiques de santé et de
sécurité sociale qui déterminent les conditions générales de I'équilibre. La restriction
"directement" doit donc étre interprétée strictement, comme interdisant les dispositions
qui n'auraient pas d'effet direct sur les conditions générales de 1'équilibre financier,
telles de nombreuses mesures pointillistes figurant dans les D.D.O.S. et qui, de ce fait,
n'auront pas leur place dans les lois de financement. Je vous suggere de le préciser
dans notre décision.

- La disposition prévoyant que les lois de financement pourront également
comporter des mesures assurant le contréle du Parlement sur l'application des lois de
financement est, elle, directement transposée de l'article 42 de l'ordonnance organique
sur les lois de finances qui autorise le dépot d'amendements visant a assurer le controle
des dépenses publiques.

- Il en va de méme de l'alinéa relatif aux justifications qui doivent accompagner
l'amendement, qui est le pendant du 2éme alinéa de l'article 42 de l'ordonnance
organique qui prévoit que les amendements doivent étre motivés et accompagnés des
développements des moyens qui les justifient, formulation qui prohibe notamment les
amendements indicatifs.

- Enfin, l'irrecevabilité prévue par le 3¢me alinéa du III de l'article L.O. 111-3 est
transposée du 3éme alinéa de l'article 42 de l'ordonnance organique qui prévoit la
disjonction de droit des dispositions contrevenant aux prescriptions de cet article. Il
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car si la Constitution limite & quinze jours le délai d'examen du projet par le Sénat dans
le cas ou I'Assemblée ne s'est pas prononcée dans un délai de vingt jours, aucun délai
ne lui est constitutionnellement fixé si I'Assemblée a respecté les siens. Il en va de
méme pour la loi de finances. C'est pourquoi il était loisible au législateur organique
d'accorder au Sénat une période plus longue, comme c'est le cas, précisément, pour la
loi de finances. Je viens de vous expliquer les raisons pour lesquelles le délai le plus
bref a finalement été retenu.

Les trois alinéas suivants sont directement copiés sur ceux de l'article 39 de
I'ordonnance organique du 2 janvier 1959 ayant le méme objet.

- Si I'Assemblée nationale n'a pas émis un vote dans le délai prévu, transmission
au Sénat du texte initialement présenté, modifié le cas échéant par des amendements
votés par I'Assemblée et acceptés par le Gouvernement. Le Sénat doit alors se
prononcer dans le délai de quinze jours prévu par la Constitution.

- Si le Sénat n'a pas émis de vote dans le délai imparti, transmission a 1'Assemblée
du texte soumis au Sénat modifié¢ le cas échéant par des amendements votés par le
Sénat et acceptés par le Gouvernement.

- Suite de l'examen du projet selon la procédure d'urgence, dans les conditions
prévues a l'article 45 de la Constitution, c'est-a-dire possibilité pour le Premier ministre
de provoquer la réunion d'une commission mixte paritaire apreés une lecture dans
chaque assemblée, sans avoir a déclarer I'urgence, celle-ci étant de droit.

Certaines de ces dispositions, directement transposées de la procédure relative aux lois
de finances, sont donc en vigueur depuis plus de trente-cinq ans mais on peut toutefois
s'interroger sur leur constitutionnalité. Il en va, en premier lieu, des dispositions
prévoyant qu'en cas de "carence" d'une assemblée, qui ne se serait pas prononcée dans
les délais impartis, le texte qui sera transmis a l'autre assemblée ne sera pas celui du
projet initial, si la carence est imputable a I'Assemblée nationale, ou celui de
I'Assemblée nationale si la carence est le fait du Sénat, comme le voudrait la procédure
législative ordinaire puisque la carence d'une assemblée est assimilable a un rejet de
texte, mais le projet initial, modifié le cas échéant par les amendements votés par
I'Assemblée nationale et acceptés par le Gouvernement, dans la premiére hypothése,
ou le texte soumis au Sénat modifié le cas échéant par les amendements votés par le
Sénat et acceptés par le Gouvernement, dans la seconde hypothese.
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On peut se demander en effet si les conditions établies et les prérogatives conférées au
Gouvernement par une telle procédure dérogatoire sont conformes a l'article 47-1 de la
Constitution qui se borne a prévoir que si 'Assemblée nationale ne s'est pas prononcée
dans un délai de vingt jours le Gouvernement saisit le Sénat -il est vrai qu'on ne précise
pas formellement de quoi- que ce dernier doit statuer dans un délai de quinze jours et
qu'il est ensuite procédé dans les conditions prévues par l'article 45 concernant les
régles relatives a la navette et aux commissions mixtes paritaires.

On peut toutefois considérer que la procédure dérogatoire prévue par la loi organique
est la conséquence directe de l'instauration de délais contraignants d'examen pour les
lois de financement et que le ler alinéa de l'article 47-1 qui prévoit que "le Parlement
vote les projets de loi de financement de la s€curité sociale dans les conditions prévues
par une loi organique" fonde le recours a cette procédure, les mécanismes ordinaires
de l'article 45 s'appliquant ensuite a la navette.

Précisément, en second lieu, aux termes de l'article 45 de la Constitution, la déclaration
d'urgence est une compétence attribuée au Gouvernement et il est douteux que le
législateur organique puisse décider qu'elle s'applique automatiquement au vote de
certaines lois. Toutefois, en droit, cette régle n'obére pas les pouvoirs du Premier
ministre puisque celui-ci peut toujours ne pas convoquer de commission mixte paritaire
et laisser les assemblées débattre en deuxiéme lecture alors méme que l'urgence a été
déclarée ou qu'elle est de droit.

Sous le bénéfice de ces observations, je vous propose donc de déclarer conforme a la
Constitution l'article ler de la loi organique.

L'article 2 appelle des observations plus bréves. Il comporte deux paragraphes visant a
introduire deux articles nouveaux dans le code des juridictions financiéres relatifs au
rOle de la Cour des comptes en mati¢re de loi de financement de la sécurité sociale. Il
s'agit donc de mesures prises en application du dernier alinéa de l'article 47-1 de la
Constitution aux termes duquel "la Cour des comptes assiste le Parlement et le
Gouvernement dans le contréle de I'application des lois de financement de la sécurité
sociale".

Le I insére dans le code des juridictions financiéres un article codifié¢ L.O. 132-3, se
substituant a l'actuel article 132-3 dont il reprend l'essentiel de ses dispositions et



43

prévoyant que la Cour établit chaque année un rapport sur l'application des lois de
financement, comprenant une analyse de l'ensemble des comptes des organismes de
sécurité sociale soumis a son contrdle et synthétisant les rapports et avis émis par les
organismes de contrble placés sous sa surveillance, c'est-a-dire les comités
départementaux d'examen des comptes de la sécurité sociale auxquels le 1égislateur, a
Juste titre, n'a pas souhaité conféré une existence organique. Les réponses faites par les
organismes contrlés aux observations de la Cour seront jointes au rapport qui sera
remis au Parlement sitdt son arrét par la Cour. C'est ce rapport, on I'a vu, qui en
application de l'article L.O. 111-4 du code de la sécurité sociale devra également étre
joint au projet de loi de financement de 1'année.

Ce I ne pose naturellement pas de probléme de constitutionnalité et présente bien un
caractére organique, dans la mesure ou il concerne un document qui devra étre joint au
projet de loi de financement de I'année.

Le II, quant a lui, crée dans le code des juridictions financiéres un article codifié
L 132-3-1 disposant que la commission parlementaire compétente peut saisir la Cour
des comptes de toute question relative a I'application des lois de financement et lui
demander de procéder dans ce cadre a des enquétes sur les organismes soumis a son
controle. Il appartiendra aux assemblées de définir, dans leurs réglements, quelle est
cette commission compétente. Ce paragraphe ne pose pas non plus de probleme de
constitutionnalité mais on peut s'interroger sur son caracteére organique. Il n'est 1ié ni au
contenu de la loi de financement de la sécurité sociale (article 34), ni a sa procédure
d'adoption (article 47-1). Or, seules peuvent relever d'une loi organique les dispositions
auxquelles la Constitution confére ce caractére en vertu du ler alinéa de l'article 46.

A la différence de l'article L.O. 132-3 du méme code, l'intervention de la Cour des
comptes prévue a l'article L. 132-3-1 ne débouchera pas sur un rapport joint en annexe
au projet de loi de financement annuel, en application de l'article L.O. 111-4. Elle
n'aura qu'un caractére facultatif et ponctuel, a la diligence des commissions
parlementaires, et se situera en aval du vote des lois de financement. Je vous propose
donc d'en opérer le déclassement, comme nous y invite d'ailleurs le 1égislateur qui I'a
volontairement codifié "L" et non pas "L.O.".

L'article 3, enfin, comporte cing paragraphes regroupant des dispositions de
conséquence qui présentent toutes un caractére de loi ordinaire et que je vous invite
donc a déclasser.
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Les I, IIT et IV n'appellent pas d'explications particulieres. Ils abrogent tous les trois
dans le code de la Sécurité sociale ou dans celui des juridictions financieres des
dispositions devenues sans objet auxquelles se sont substituées de nouvelles
dispositions figurant dans les articles ler et 2 de la loi organique et que je viens de
vous présenter;

Le II insére dans le code de la Sécurité sociale un alinéa dans l'article L. 114-1 du code
de la Sécurité sociale disposant que les rapports de la commission des comptes de la
Sécurité sociale sont communiqués au Parlement. Il reprend, en termes légérement
différents, une disposition figurant déja l'article L. 111-3 abrogé par le 1.

Dans la mesure ou le champ d'application de cette disposition dépasse largement celui
des lois de financement de la Sécurité sociale, elle ne ressortit pas, a 1'évidence, au
domaine de la loi organique tel que défini par les articles 34 et 47-1 de la Constitution.

Enfin, le V comporte une simple disposition de coordination. 11 adapte la rédaction du
ler alinéa de l'article 33 de la loi de finances rectificative pour 1995, relatif a la
présentation par le Gouvernement d'un document récapitulant I'effort financier de I'Etat
en faveur de la protection sociale, a la suppression du rapport qui lui servait de support
et qui était prévu par l'article L. 111-3, abrogé par le 1.

Une telle disposition, de méme que les précédentes, ne présente pas de caractere
organique, mais comme les autres, elle ne contrevient a la Constitution.

Je vous propose donc de rendre une décision de conformité constitutionnelle et de
déclasser l'ensemble des dispositions figurant a l'article 3.

Monsieur le Président : Je vous remercie. Je pense que la discussion peut se limiter a
I'essentiel, les questions ayant été largement débroussaillées par le rapporteur.

Monsieur DAILLY : J'ai noté que le rapporteur a souligné que telle disposition
pourrait entrainer une avalanche d'amendements qui échapperaient a l'article 40. Puis-
je lui demander des précisions ?

Monsieur AMELLER : Il s'agit des amendements sur le rapport annexé, qui sera,
comme les lois de plan, un catalogue d'intentions sans valeur normative, si bien que les
amendements ne sauraient encourir de ce fait une irrecevabilité financiére. I sera facile
d'échapper au couperet de 'article 40.
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Monsieur ABADIE : Dans la loi de finances, les annexes ne sont pas de nature
organique. N'est-ce pas ici un probléme que de leur reconnaitre une telle valeur ?
Pourrait-on déclasser ?

Monsieur AMELLER : Ce n'est pas envisageable car elles font en fait partie intégrante
du projet et notamment leur dép6t commande les délais d'examen. Je vous rappelle que
la premiére annexe est constituée du fameux rapport, partie essentielle du projet !

Madame LENOIR : Je crois qu'il serait difficile de faire le partage entre les annexes
organiques et les autres. La rédaction de la loi organique est une sorte de protection
qui devrait éviter d'accumuler des annexes décidées par une simple loi ordinaire.

Je voudrais aborder un second point : l'irrecevabilité des amendements qui devra étre
constatée dés leur dépot, selon le projet de décision. Cette interprétation est trés
contestable ; elle n'a jamais été celle du Sénat. Quel en est le fondement
constitutionnel ?

Monsieur AMELILER : Cela réside dans la notion méme d'irrecevabilité.

Monsieur DAILLY : Au Sénat, elle peut étre soulevée par le Gouvernement ou la
Commission. Il suffit de I'invoquer. Elle est méme parfois de droit, mais 'amendement
est en tout état de cause déposé et distribué.

Madame LENOIR : Je mets en garde le Conseil. Depuis 1959, on n'a jamais soulevé
ce probléme. En suivant le rapporteur, on ajouterait au texte constitutionnel.

Monsieur DAILLY : Je regrette surtout de ne pas avoir entendu dire qu'il serait
souhaitable de modifier I'ordonnance organique relative aux lois de finances. Mais je
reconnais que cela n'a rien a avoir avec le débat d'aujourd’huu.

Monsieur le Président : Nous allons passer a la lecture du projet.

(Monsieur AMELLER donne lecture du projet de décision).

A la page 4, le rapporteur retire la phrase "que pour l'application de cette derniére
disposition il incombe a chaque assemblée d'instituer des procédures d'examen de la
recevabilité des amendements dés leur dépot ;"

(Le projet de décision est adopté a ['unanimité).

Monsieur le Secrétaire général : Mardi prochain, 23 juillet, nous examinerons la loi de
réglementation des télécommunications au rapport de Monsieur LANCELOT et la loi
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sur le statut de France Télécom au rapport de Madame LENOIR. Mercredi 24 4 14 h
30, le Conseil examinera la requéte du Garde des sceaux tendant a la constatation de la
déchéance de plein droit du mandat de député de Monsieur Bernard TAPIE.

Monsieur le Président : Bien, Monsieur Maurice FAURE, vous accepterez sans doute
de prendre le rapport sur ce dossier.

(Monsieur FAURE accepte la proposition du Président).

(La séance est levée a 17 h 30.



