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Mesdames, Messteurs,

Le traite de Maastricht institue, par son titre VI, une
covpération renforcée entre les Etats membres dans les domaines de
la justice et des affuires intérieures. Son ubjet est celui de la sécurité
de 'Europe apres 'effacement des controles fronialiers de personnes,
conséquence de la réalisation du Grand Marché sans frontiéres.

Les administrations nation.les chargées des
prublemes de sécurité n'ont cependant pas attendu le traité sur
'Union européenne pour renforcer leurs relations . les douanes, les
polices, les administrations fiscales ont vne lor, ue tradition de
coupération dans un cadre intergouvernemental que le traité ne fait
que reprendre.

Les accords de Schengen, qui progressent ''ntement,
constituent d'atileurs un <laboratoire - européen de la lut: noliciere
contre la criminalilé organisée et 'immigration clandestine.

Avant de voir les conséquences du développenent de
cette nouvelle cuopération intergouvernen-entale, en particulier sous
'angle du contrile parlementaire, il semble nécessaiie de préciser les
contours qui lui unt. été donnés par le traité sur I'Union européenne,
ainsi que les conditions dans lesquelles les procédures prévues se
mettent en place pour la premiere fois. C'est aussi l'occasion de faire
le point sur les condilions de mise en application des accords de
Schengen.



L. FACE AU FOISONNEMENT DE LA COOPERATION
INTERGOUVERNEMENTALE, LLE TRAUTE DE
MAASTRICHT TENTE DE METTRE EN PLACE UN
NOUVEAU CADRE INSTITUTIONNEL

Les progres de la construction européenne ont
natureliement conduit les administrations nationales a renforcer
leurs liens dans les multiples domaines concernes par la réalisation
duv marche tntericur, notamment ceux touchant a la circulation des
marchandises, La cnoperation policiere s'est, de son cate, weceléree au
moment de la preparation de 'Acte unigue, lorsqu'il est devenu
évident que les contréles de persvonnes seraient progressivement
abolis dans le "grand marche sans frontieres”. Le traite de Maastricht
se présente ainsi comme une nouvelle tentative originale, aprés celle
des accords de Schengen, pour coorduaner ces multiples coopérations
inter-gouvernementales.

A) Le rfoisonnement de la coopération
intergouvernementale

l.a plus ancienne coopération entre Kiats
membres est celle des douanes. Pour prévenir les menaces de
detournement de trafics el réprimer les infractions aux regles
communautaires, les administrations douanieres ont ¢n effet mis en
oeuvre une coopération intergouvernementale, dont le texte ue base
est la Conventlion qui a ete signée, a Naples, le 7 septembre 1967. Elle
permet en particulier la surveillance des personnes, des marchandises
et des moyens de transports. Elle autorise le détachement, dans les
pays signataires, de fonctionnaires chargés d'assurer la liaison avec
leur administration nationale.

Les directeurs generaux des douanes creent, en 1972,
le Groupe dussistance mutuelle (C.A M) qui, assisté de groupes
spécialisés, permet un échange mutuel d'information entre la
Commission europeenne et les administrations nationales. Par
aitleurs, au plan communautaire, deux directives (76/308/CEE et
77:199/CEE) fixent, en 1976 et 1977, les conditions de l'assistance
mutielle des administrations national. s,

l.a Commission, elle-méme .réé, on 1989, en son sein,
une t/nute communautaire de Lutte Antt Fraude (U.C.L.AF.). Elle
propuse, en 1991, un renforcement de cette coopération dans l'optique,
d'une part, de la suppression des controles de marchandises an 1**
janvier 1993, et d'autre part, du nouveau tégime de T VA,
communautaire. Le reglemer  CEE) n® 218/92 du Conseil concernant
la coopération administrative 1ans le domaines des impots indirects



(T.V.A.), permel, d¢ plus, ia creation d'un comite permanent de
coopération admunstratwe (S.C A C.). La Commission, avec les Etats.
membres, controle, en outre, un réscau informatique d'échange
d'informations en matiere de T.V.A. dénommé V.LLE.S. (VAT
Informetion Kxchange System).

.2 cooperation policiere se developpe i partir de

1975 dans le cadre strictement intergouvernemental de la

conférence des ministres de lintérieur et de la justic2 bap see
"y s
I'revi™.

Ses differe. s groupes techniques abordent les
questions du terrorisiee Iroce 1), des me “eriels et de la formation des
personnels de police * Trevt 20, puis, en 1986, les probléme: de drogue

Trevi 31, parallelemen® au groupe Pompudou, eree en 1971 sur
initiative frangaise et rattaché, en 1980, au Conseil de I'Europe.

Le foisonnemen: des organes de lutte contre les
trafics de drogue commence alors, avee la création, en 1987, du
groupe ‘ad hoc toxrcomonie” a Douze, puis du groupe "Drogue” de la
Cooperation poliingre europeenne (C I F ), chargé de coordonner le:
programmes nationaux et communautaires d'aide et de ccopération
technique en taveur des pays tiers producteurs de drogue, enfin du
groupe "Drogue”de  vrgaaisation Schengen . tin 1889, a I'initiative du
President de 1u Republique frangaise, est cree un comute europeen o
lutte ante-drogue ‘C.E.LAD.) a Duuze, qui est I'auteur du plan
curopeen de lutte contre la drogue adopte par le Conseil europeen en
decembre 199¢:.

Dans l'optique de V'Acte unique curcpéen, le Conseil
européen, reuni a Fontainebleau en juin 1984, décide le
princine de Vextension de la libre circulation des personnes,
dos travailleurs aux citovens,

Ses premieres traductions e¢n sont l'accord franco
allemand de Sarrebruck de juillet 1984, puis celui de Scherigen, qui. -
14 juin 1985, associe le Benélux a linitiative franco allemande.
L'article 8A, introduit par I'Acte unique dans le traite instituant la
Communauté eurvpéenne, qui est ratifie par les £tats membres en
1987, stipule desurmais que "le marche interieur comporte un espace
sans frontieres intérieures dans lequel la libre circulation des
marchandises, des personnes, des sereices et des capilaux est assuree”

La Convention d'applic  n de I'Accurd de Schengen,
signéce le 19 juin 1990, orzanise alors la conperation policicre entre les
Etats du Beénelux, la France, et I'Allemagne dans le but de mettre en
place des mesures comp.ensatoires au défi U de sécurité, réel ou
presumé, qui pourrait résulter de la supy  ssion des contriales de
personnes aux frontieres interieures. L'ltalie (novemtc 1990



I'Espagne et le Portugai (juin 1991), la Gréce enfin (décembre 1992)
signent les accords de Schengen.

L'echeance du 1" janvier 1993 accentue le
foisonnement des organes de coopération,

En 1986, les ministres de 'lnterieur :réent un groupe
“ud hoc”Immigration, a Douze, compeétent en matiere d'immigration
¢t d'asile. La Commission participe a ce groupe dont le secrétariat est
assure par le Secretariat General du Conseil. Il donne naissance a
deux sutres groupes :le Centre d tnformation, de reflexion et d echanye
en matiere dustle tCITR E A et le Centre dinformation. de recherche
et dechanges en matiere de franchissement des frontiéres el
drimmigration tCLREF 1)

Fin 1988, les minisires de I'Intérieur ou de la justice
creentle groupe "TREVI 92" qui est chargé d'élaborer un programme
d'action relatif au renforcement de 1a coopération en matiere de lutte
con're le terrorisme ou d'autres formes de criminalite organisee,
consequences possibles de la suppression des frontiéres intérieures.
En Jecembre 1988, le Conseil europeen, réuni a Rhodes, crée un
groupe des coordonnateurs "libre circulation des personnes”, qui a
pour mission de propuoser les mesures nécessaires au renforcement de
la ccopération dans le domaine de la libertd de circulation des
personnes ; ¢n juin 1989, e Conseil europeen, reuni a Palma, adopte
son programme d'action.

Le groupe dassistance mutuelle "GAM 92" est
constitue en 1989 pour analyser les implic. dions, pour les
administrations douanieres, de la réalisation du marché unique ; ses
travoux portent notamment sur la mise 4 jour de la Convertion de
Naples du 6 septembre 1967 et sur la mise en place d'un systeme
d'infurmation des douanes (S.1.1).).

)  lLe nouveau cadre institutionnel créé par le traité de
Maastricht

Le traité sur I'Union européenne, signé a Maastricht le
7 fevrier 1992, rassemble, dans un titre VI, I'ensemble des
dispositions sur ia cuopération dans les dumaines de la justice et des
affaires intérieures (articles K.1 4 K.9). Ce "troisieme pilier” du
traité definit comme des questions d'intérét commun :

la politique d'asile ;
les regles reégissant le franchissement des frontieres cxtérieures

des Etats membres par des personnes et l'exercice du controle
de e franchissement ;



la politique d'immigration et la politique a l'égard des
ressortissants des pays tiers, y compris la lutte contre
UVimmigration, le sejour et le travail irreguliers ;

la luite contre la toxicomanie ;

lia lutte contre la fraude de dimension internationale ;
la cooperation judiciaire en matiére civile et pénale ;
la conperation douantere .

la cooperation pulictere en vue de la prévention et de la lutte
notre e woororisme, le tratic illicite de drogue ot d'autres
tormes graves de criminalite internationale, y compris. si
necesseire, certaing aspects de coopération douaniere, en liaison
aveo Porganisation, a 'echelle de 'Union, d'un systeme
d'echanges d'informations au sein d'un Office eurupéen de
pulice (Eurapol).

Dinspiration nettement intergouvernementale, ces
dispusitions confortent te rale des administrations nationales, puisque
le troisieme pilier ne porte pas atteinte "a l'exercice des
responsabilites que ircombent qux Etats membres pour le maintien de
Lordre public et la sauvegarde de la sécurité intérieure” 'ailleurs le
role de Ia Comimission européenne y est secondaire, puisqu'elle perd le
nmnopole de la proposition, dont etle dispose dans les institutions
communautaires issues du traite de Rome, au profit d'une compétence
partagee avec les Elats.

C'est le Conseil qui est donce "organe
preponderant de la séct cité intérieure en KEurope. 1i peut snit
arréter des _positions communes et "promouvorr, sous la forme et
selun tes procedures appropriees, toute cooneration utile a la poursuite
des obyectifs de I mon ", soit adopter des actions communes "dans
lu mesure ou les objectifs de Union peuvent étre mieux realises par
une action commune que par les Etats membres agissant solément, en
ratson des dimenstons ou des effets de Laction envisagée” ., il peut enfin
etablir des conventions ‘dont « recommandera ladoption par les
Etats membres selon leurs regles constitutionnelles respectives”.

Les travaux du Conseil sont préparés par un comité de
cooraination co iposé de hauts fonctionnaires (dit "comité K.4" du
nom de rticle du traité qui le crée) ; la Commission est pleinement
associee auy travaux ; le Conseil stutue a I'unanimité, sauf sur les
questions e procédures ; le Parlement eurvpéen est infurmé ci
comsulte sur les principaux aspects des travaux menés dans ces
doutaaines. La présidence veille “a ce que les vues du Parlement
europeen sotent diument prises en constderation” ) le Parlement peut



adresser des questions ou formuler des recommandations a I'inentivn
du Conseil. Il procede chaque année a un debat sur les progreés réalisés
dans la mise en oeuvre de ces dispositions.

Les rédacteurs ont donc tenu & rehausser le pouvoir du
Conseil en matiere de sécurité intérieure, tout en préservant
suigneusement le caractére intergouvernemental de la coopération en
cette matiere ; mais leur plume a hésité, puisju'ils cnt également
décidé d'inclure dans les matieres communautaires, régies par les
procedures classiques du traité de Rome, la pulitique des visas qui est
definie a l'article 100 C {1). En vutre I'article K.9(2) a rendu possibl:
la "communautarisation” des six premiers domaines (asile, contréle
des fruntieres extérieures, politique d'immigration, lutte contre la

o Arhele 1007 el gqu'inséré par Farticle G, point 23) du ‘raite sur I'Uniun
curapechine

Ity Consedd, statuant a Lunangmite sur propesduen de la Commission el apres
consultution du Parlement varopeen, determine les pays ters dond les ressortissanls
doivent etre munis d'un visa lors du franchissement des frontieres exterieures des
Frals membres

2 Towiefors, dans le cas ou sarotent dass un pavs tiers une sttuation o urgence
confrontunt la Communaute a la menace d'un afflux soudain de ressortissants de ce
pevs, L Consetd peat. statuant a la magorite qualtfiee sur recommandation de la
Commsston, rendre obligatoire. pour une periode ne pouvant exceder stx muls,
{obtention d'un visa par les ressortissants du paays vn question 1, ubligalinn de visa
tnstaurev par le presenl paragraphe peat etre prorogee selon lu procedure visee au
pnttagraphe |
SN compter du Ter janoter 1398, le Consedd adoptera a la magorite qualifiee les
decistuns cisees au paragraphe 1 Acant cette date, lv Conseil, statuarit a la majorie
qualifiee sur propusttion de la Commuission et apres consultation du Parlemens
curopeen orete les mesures relalives a Linstaaration d'un modele type Jde visa
4 Duns tes dumatnes vises au present article, la Commussion est tenue dinstraere
towte -nande formulee par un Etat membre ot tende at a ce quelle fasse une
prroposilion au Consetl
5 Le present article ne porte pas vltetnte a Ueaercice des responsabilites qui
tneambent aux Etats n:embres pour le maintien de Vordre public et lu scusegard. dv
lu securite interieure

6 L present article est applicable a d'autres sujets 5ol en est ainsi decide en vertu de
larticle K 9 des dispositions du traite sur 't/nisn eurvpeenne relatives a la
cooperation duns les domaines de lu Justice et des uffutres inlerteares, sous reserve
des conditions de vote determinees en meéme temps

S Les disposttions des conventions en vigueur entre les Etats membres regissant des
matieres couvertes pur le present article restent en vigueur tunt que leur conlenu
naura pus eie rempluce pur des directives ou par des mesuces prises en verty Ju
. seatarticle

(2) Articlc K9

Le Cunsed, statuant a lununimite a Uintiatior de la Commission ou d'un Etat
memore, pout deciéer de rendre applicable Lerticle 1000 C du trae insie atant lu
Communaute vuropeenne a de- actions relecant dv domuines vises a lurticle K 1,
points 1 a 61, en detsrminant les condiltons de vote que sy rattachent. H recommande
Ladoption de cotte deciston pur les Ktals membres conformement a leurs regles
constitutionaelles respectives



toxicomarie. lutte contre la fraude internationale, coopération
judiciaire en matiére civile), chaque Etat membre bénéficiant
néanmcins d'un dreit de veto du fait de la regle de V'unanimite.

Est-ce la complexité de ces procédures ou l'inertie bien
connue des systemes bureaucratiques ? Fuujours est-il que la mise en
ceuvre des dispositions sur la sécurité intérieure du traité de
Maastricht refléte une inquiétante pesanteur et une relative
inefficacité.



Il. LA MISE EN OEUVRE DU TRAITE DE MAASTRICHT
EST MARQUEE PAR UNE [INQUIKETANTE
PESANTEUR ET UNE RELATIVE INEFFICACITE

Le traité sur I'Union européenne est entré en vigueur
au ler novembre 1993. Un an apres, le bilan de s8 mise en ceuvre
dans le dumaine de la sécurité intérieure est inquiétant. Les résultats
sont insignifiants Aucune décision de réelle ampleur n'a été
prise, alors que v cuntexte internativnal ne cesse de se dété.iorer
comme la mission d'information Schengen du Sénat l'avait déja
souligné a plusieurs reprises.

A) L'inquiétante pesanteur des mécanismes de
négociation

l.es négociations du titre VI relevent du Conseil
Justice et Affaires intérieures (J.A.l.). Elies sunt menées 3
différents niveaux : préparées par le comité des représentants
permanents (Coreper), elles sont coordonnées par un comité de hauts
fcnetionnaires (le comiteé dit "K.4") ; ce comité coordonne lui-méme les
propositions qui lui sont faites par trois groupes directeurs : le groupe
dirccteur I, qui traite plus particu.:érement de l'immigration, le
groupe directeur Il axé sur la coopération policiére, et le groupe
directeur U] responsable de la coopération judiciaire.

Le : négociations a la base sont menées dans différents
groupes spécialisés :

- Groupe "asile™;

- Groupe "Coopération douaniere™;

- Groupe "Cuopération policiere”™;

- Groupe "Drogues et criminalité vrganisée™ ;

- Groupe "Criminalité organisée internationale” ;
- Groupe "Déchéance du druit de conduire”;

- Groupe "Droit pénal/Droit communautaire” ;

- Groupe "Eurodac”;

- Groupe "Europol” ;

- Groupe "Extension de la convention de Bruxelles” ;



- Groupe "Extradition”;

- Groupe "Frontiéres extérieures” ;

- Groupe "Migration" ;

- Groupe "Simplification de la transmission des actes” ;
- Groupe "Terrorisme"” ;

- Groupe "Visas" ;

-Groupe CIREA ;

- Groupe CIREFT

- S/Groupe "Faux ducuments”. .

l.a procédure de 1a négociation est la suivante. Les
groupes et sous-groupes regoivent, sur les questions inscrites a leurs
agendas, des contributions des délégations natiuaales ou de la
Commission europécnne. A 'issue de leurs réunions, les groupes, dont
le secrétariat est assuré par le Secrétariat Général du Conseil,
adoptent un compte-rendu ovu des conclusions. Les groupes
interrogent également les administrations nationales par le moyen de
questionnaires. Ces comptes-rendus ou conclusions sont examinées
par les groupes directeurs, dont les propres conclusions sont
examinées par le comite K.4. Le comité K.4 transmet ses propres
conclusions au comité des représentants permanents (Coreper), lequel
réserve 3 la discussion ministérielle les points principaux posant
probleme. Comme un le constate, cette pyramide de rapportis et de
coaclusions a puur conséquence une inévitable dilution de Ja
responsabilite, le Cunseil n'etant pratiquement en aucune fugon un
organe d'impulsion, mais plutot un organe de constat des diiférents
compromis auxquels aboutissent les groupes de negociation.

B) Larelative inefficacite de ia procédure du traite

La relative ineflicacité des procédures instituées dans
le cadre du titre VI du traile se constate dans le fait que les déebats
sont restés, pour l'essentiel, des débats de procedure, sans
résultat concret.

Aucune des conventions en cours de négociation n'a
encure été achevée, qu'il s'agisse de la convention nécessaire au
fonctionnement d'Europol, de celle sur le franchissement des
frontieres extérieures, de la convention sur 'emploi de l'informatique
dans le domaine des douanes, de la convention sur le systeme
d'information douanie: {5.1.D.) ou de la convention sur la protection



des intéréts financiers de la Communauté par le droit pénal. Aprés un
an de "dures négociations”, le groupe "Eurodac”, chargé de mettre en
place un systeme commun d'archivage des empruntes digitales, alors
que trois systemes incompatibles existent en Europe - I'un frangais,
l'autre allemand, le troisieme brilannigue - est enfin parvenu a se
mettre d'accord... sur le choix d'un consultant chargé d'examiner la
faisabilite d'un tel systeme !

l.e ncuveau Conseil "Justice et Affaires
intérieures” s'est réuny six fois depuis la mise en vigueur du
traite :

tes 29 et 30 nevembre 1993 pour lo mise en place des
strivctures de travail prevues par le traite et pour I'adoption d'un plan
d'action et d'un programme de travai! prioritaire pour 1994 ;

le 23 mars 1994 pour 'cxamen de differents sujets comme
lextridition, Fimmigration et 'asile, Europol, le terrorisme, la lutte
contre la fraude au budget communautaire ;

le 21 avril 1994, d'autant plus brievement que s~uls quatre
i +ys Urlande, ftulie, Aliemagne, et Grece) élaient representes 2 un
niveau ministeriel, la délégation ~liemande étant dirigée par le
responsable des affaires intérieures du Brandebourg, deux points
seuletnent etant en outre inscrits a I'ordre du jour : le reglement
interieur du Comi'e des Regions et le droit de vole et d'éligibilité aux
elections munivipades

le 6 mai 1994, en "conseil informel” pour 'examen des
propositions faites par la Commissivn dans sa communication sur
I'ssile et l'immigration, mais sans résuitats concrels, car une
majorite de ministres s'est vigoureusement opposée a I'élaboration de
conclusions, comme cela est la regle pour les réunions informelles ;

le 20 juin 1994, pour I'adoplion d'une résolution concernant la
limitation de l'admiission des ressortissants des pays tiers dans les
Etats membres & des fins d'emploi ; e Conseil a en outre confirme e
chuix du consultant du groupe "Flurodac” ; mais il n'a pu aboutir, ni
sur la convention créant va systéme d'information européen (S.1LE.),
nisur la conve ntion sur Pemploi de 'informatique daas le domaine
des douanes (S.1.1).+ ; I'ensemble des autres sujets (relatiuns avec les
pays tiers, lutte contre la fraude, extension de la Convention de
Bruxelles ¢ motieres de droit familial ¢l successoral ) ont ete
reavoyes au Coreper, assiste du Comité K4 ou aux groupes de travail
spécialises.

le 30 novembre 1994, pour I'adeption d'une décision relative
aux déplac. ments des écoliers rescortissants de pays tiers a 'intérieur
de I'Union ; en revanche, le Conseil n'a pu s¢ mettre d'accord ai sur le



champ des compétences et I'architecture d'Europol, ni sur la
répartition de la charge financiere d'accueil des réfugiés, ni sur les
garanties minimales a accorder aux demandeurs d'asile, ni sur le
mndele-type de v sa.

«Limpress:on genérale qui émerge n est pas de nature a
insprrer la confiance- a déclaré, le 30 novembre 1994, M. Padraig
FLYNN, l'actuei Commissaire en charge du 3éme pilier. Pour
Manfred KANTHEK, Ministre allen:and de 'Intérieur, «[i est clair
que différents Etats membres ont, quand 1 sag:t de sujets relenant de
la police ou de la justice, des conceptions differentes de la souveratnete,
ce qui les amene G tirer des conclusions différentes. . .



Hi- LE LABORATOIRE DES ACCORDS DE SCHENGEN
PROGRESSE LENTEMENT

On sait l'interét du Sénat pour les accords de
Schencen (1), notamment au regard de 1a mise en oeuvre du systéme
informatique et de la lutte contre les tradics de drogue.

A. La mise en veuvre du systeme d'information
Schengen (S15)

Depuis le dernier rapport de 'a mission d'information
sénatoriale, qui portait, pour I'essentiel, sur l'explication des retards
du systeme d'information Schengen (SIS), la situation n'a guére
évolué : les Etats membres ont décidé de ne pas revenir sur
I'architecture d'ensemble du systeme informatique et de procéder aux
améliorations techniques possibles. Le marché informatique du SIS a
é1é validé par le ministere frangais de I'Intérieur qui en est le
cosignataire pour le compte des Etals Schengen. La plupari des
obstacles technigques semblent maintenant levés. Les données
nominatives vonl étre chargécs. L.a déclaretion opérationnelle
pourrait intervenir a la fin de 1994 ou au debut de 1995,

Des questions demeurent : Doit-on installer un comité
de suivi et d'évaluation du systeme ? Peut-on envisager une periude
probatoire aprés la déclaration opérationnelle ? C'est !a these
franguise. Elle est loin de faire 'unanimité. En tout état de cause et
quel que soit son état actue!l le SIS demandera a étre "stubilisé” dans
I'avenir. Peul-étre le vecteur de transmission des données entre les
systemes nationaux et le systéme central devra-t-il éire changé ?
Cette upération, qui nécessite un délai d'un an, a toutefois été exclue

1} Rapport n® 167 (1891-1892) du 11 décembie 1981 de MM Paul MASSON,
Prestdent ot Xovter de VILLEPIN, rapporte ir, au nom de la Comma: <ion. de
cantrole creee en vertu d'une resolution adop: ee par le Senat le 26 jutn 1991

Rapport d'informution n® 72 (1992199 3) du ler décembre 1892 depose par
M Paul MASSON, President et etabl pur M Gerard LARCHER, senatvur, au
nowt de la mission commune dinf .rmation sur lv trafic de la drogu- dans
{espace Schengen

Rapport dinformation n°® 484 (1992-1993) du 23 juin 1983 de MM. Puaul
MASSON, Presudent et Xa ter de VILLEPIN, rapporteur, au nom dve lu n isston
commune dinformati on chargee d'cauminer {a mise en place et le
fonctionnement de lu co weation d upplication dv {'Accord de Schengen

Rupport d'informat on n® 262 (1993-1994) du 25 jur.vier 1994 de MM Puul
MASSON , President A Xavier de VILLEPIN, rapportvur, au nom de la m.ssion
commune d'tnforn atton chargee d'examiner la mise en pluce et le
fonctionnement de la convention dapplication de 'Accord de Schengen



duns I'immediat par 'Allemagne ct les ministres se sont ralliés a
cette pusition lors du Comité exécutif tenu a Bonr en avril 1994,

A Toceasion d'un echange de vues, le 16 novembre
dernicr, la délégation du Senat pour I'Uniun européenne a estimé que
la seule solution permettent d'assurer une totale sécurité consisterait
a4 mettre en oeuvre le systeme d'information sans que, dans un
premier temps, cela entraine ponr autant d'effets juridiques sur ies
citoyens ; les moyens de controle actuels continueraient alors d'étre
appligues tandis que l'on pourrait lester de maniere rielle le bon
fonctionnement du systeme. l.es tatonnements ne peuvent étre
admis sur un sujet aussi sensibie, qui porte principaiement sur le
druit des gens. L'impact désastreux que pourrait avoir sur l'opinicn
publique d’eveniuels incidents exige que tontes les précautions sotent
prises.

Le communiqué final du Comilé exécutif tenu le 21
novembre 1994 a Hzidelberg, indique que les ministres ont note "avec
satisfuction” que, compte tenu des progres enregistrés avec le: SIS, une
date fix sera arrétie pour la mise en application "trréversible” de la
Convention lors de la prochaine réunion du Comité exécutif qui se
tiendra, le 22 decen-bre 1994, a Bonn. M. Charles PASQUA, Ministre
d'Eiat, ministre de I'Intéricur a indiqué, de son ¢oté, que
Fechelonnement en trois phases decide par le Comite exécutif pour la
munteée en puissance progressive du SIS, comportait :

jusqu'au 28 mars 1995, le chargement des données a partir des
fichiers nationaux des Etats ;

durant le second trimestre 1995, une phase probatuire
permettant de vérifier si le SIS pourrait fonctionner en
grandeur reelle, étant entendu que les Etats ne leveraient que
progressivement les controles aux frontieres durant cette
sceonde phase ;

a compter du ler juillet 1995, 'application définitive de la
Cunvention, a condition twutefois que la phase probatoire se soit
revelee concluante.

Les communications officielles effectuées a la suite de
ce Comiteé executif ne portent aucune mention des élapes auxquelles
se refere M. Charles PASQUA,

. lalutte contre les trafics de drosue

Au cours de la réunion du Comilé exécutif de
Heidelberg, la Presidence allemande a soumis aux ministres un
document bilan détaille contenant un résumé des travaux menés par
les Etats Schengen depuis la signature de la Convention le 19 juin



1990. 11 ressort de ce document-bilan qu'a I'exception du SIS woutes les
conditions juridiques et politiques préalables a 1'application de la
Convention seraient a présent réunies,

Le dispositif reglementaire Schengen, qui définit les
muodalites d'une coopération étroite dans les domaines des controles
aux frontieres extérieures, de la lutte contre la criminalité liée ~ux
stupéfiants et contre le trafic d'armes, de la politique en matiere de
vises, de 1a responsabilité en matiere d'asile, ainsi que de l'entraide
jndiciaire serait acheve. Plusieurs décisions unt été en outre adoptées
en vue de renforcer la cooperation peliciere - les Etats membres
utilise rot a I'avenir un timbre commun d'entrée et de sortie ; ies
mécanismes de consultation des Etats lors de la délivrance du visa ont
par ailleurs éte précisés et des droits a percevoir pour la délivrance
des visas unt ete fixés ; la qualité uniforme de la vignette-visa
Schengen commune est a présent assurée.

Muis l'vpiniun est surtoul sensible aux effets négatifs
de la suppression des controles de personnes aux frontieres
interieures sur les trafics de drogues. La culture de cannabis est
toujours tolerée par les Pays-Bas et le "tourtsme de lu drogue” semble
s‘amplifier entre ce pays et les Ktats limitrophes. l.a délégation
considere - comme elle I'a toujours fait - que l'article 71, alinéa 2, de 1a
Cunvention (Lutte contre le trafic de stupéfiants) permet a la France
de prendre des mesures unilatérales de prolection de ses frontieres
contre de tels trafics au cas ou les Etats cosignataires (en ['espece les
Pays-Bas) n'adoptereient pas les mesures requises pour éviter
d'exporter les inconvénients de leur lIégislation permissive.

Or les déclarations des ministres Schengen - aussi bien
velles des Cumités exécutifs de décembre 1993 que de novembre
1994 - affirment qu'il n'y a plus de probleme pour 'application de cet
article important et que les dispositions ont été prises pour apaiser les
craintes légitimes de la France. La délégalion s'interroge sur ces
declarations qui semblent contredites par le Gouvernement franqais.
M. Charles Pasqua a en effet déclaré que la frontiere nord de la
France restait tres sensible, qu'il se préoccupait donc de la politique
des Pays-Bas en matiere de stupéfiants et qu'il pourrail, le moment
venu, envisager des mesures spécifigues de protection du territvire
national.

On peut par ailleurs regretter que le groupe "drogue”
de l'organisation Schengen n'ait pas éte plus actif durant toute
I'annee 1994,

Ces lents progres enregistrés par l'organisation
Schengen prouvent que l'impatience n'est pas de mise dans les
domaines de la sécurité intérieure. Au contact des réalités, bien des
idées ont d'ailleurs évoulue : a I'évidence, il est plus aisé d'organiser la



libre circulation des marchandises que la libre circulation des
personnes. le laboralire gu'est Schengen montr: égaiement que la
construction du troisiéme pilier du traité de Maastricht sera, elle
aussi, longue et ardue, et qu'on devrait bien se garder de confier a la
Commission la conduite de matieres aussi sensibles, qui touchent au
plus profond du droit interne de chaque Etat et alors méme qu'il
n'existe pas encore d'espace judiciaire européen.



iV. APPUYEE PAR LE PARLEMENT EUROPEEN, LA
COMMISSION CHERCHE A "COMMUNAUTARISER"
LES MECANISMES INTERGOUVERNEMENTAUX

Des la mise en vigueur du traité de Masastricht, Ia
Commission s'est empressée d'intervenir dans les matiéres du titre VI
en déposant, le 4 novembre 1993, un rapport sur la possibilité
d'appliquer l'article K.9 A la politique d'asile. Depuis cette date, son
intervention, rclayée par le Parlement européen, tend 3 ia
"communautarisation” de fait des procédures de négociation du traité.

A) Les tentatives de "communautarisation” du 3éme
pilier par la Commission

Sans concertation avec les Etats membres, la
Commission, dans la ligne de son premier rapport du 4 nuovembre
1993, a cherché a prendre Vinitiative des propositions par le dépdt de
plusieurs propositions d'actes :

- une communication du 10 décembre 1993 au Conseil et au
Parlement européen, dans laquelle elle propose un examen conjoint,
d'une part d'une proposition de riglement fondée sur I'article 100 Cdu
traité de Maastricht et déterminant la liste des pays tiers dont les
ressortissants doivent étre munis d'un visa lors du franchissement des
fronliéres extérieures des Etats membres et, d'autre part, d'une
propousition de décision fondée sur l'article K.3 établissant la
convention relative au controle des persunnes lors du franchissement
des frontiéres extéricures des Etats membres;

- une communication du 23 février 1994 au Conseil et au
Parlement européen sur les politiques d immigration et dasile. Cette
communication rappelle I'historique de la participation de la
Commission a la définition d'une pulitique eurvpéenne de I'asile et de
I'immigration ; elle souligne la volcnté des parlementaires européens
d'utiiiser "la passerelle” de I'article K.9 puur transférer les politiques
d'immigration et d'asile dans le champ d'application de I'article 100.C
du traité;

- dans suon premier rapport annuel sur le fonclionnement
du grand marché relatif a I'année 1993, rendu public le 15 mars
1994, la Commission a précisé que, en matiére de libre circulation des
personnes, elle a d'abord exercé une pression constante sur les Etats
membres ; elle indique ensuite de maniére menagante qu'elle
prendra, ultérieurement, des dispousitions juridiques et elle annonce
une décision basée sur l'article 100, paragraphe 3 du traité, destinée
a établir un modéle uniforme de visa ; elle estime que ces mesures
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duivent étre envisagées comme partie intégrante d'une apgproche
générale destinée & réaliser V'ubjectif énoneé a l'article 7 A du traité
(ancien article 8 A introduil par 1'Acte unique) relatif au grand
marché "sans frontiéres” ;

- une proposition de reglement et une proposition d'acte
du Conseil du 15 juin 1994 portant établissement d'une convention
relative a la protection des intérets financiers des Communautés, qui
s'appuie a la fois sur un article communautaire - 'article 209 A relatif
a la protection du budget européen - et sur les dispositions du titre VI ;

- une communication av Conseil et au 'arlement
européen du 23 juin 1994 concernant ua plan daction le [ Urien
euronéenne en maliere de lutte contre la drogue (1995-1999), dans
laguelle la Commission souligne les différentes bases juridiques de
sen action : I'article 129 du traité pour les aspects sanitaires du
nrobleme des drogues, le titre VI pour la lutte coatre le trafic illicite
de drogues et notamment l'article K1.4 qui lui confére un droit
d'initiative partage, le titre V (Politique Extérieure et de Sécurité
commune - P.E.5.C.) pour I'activn externe dans le domaine de la lutte
contre la drogue (Programme des Nations Uaies -P N.U.C.1.D.-,
coupération et commerce -S.P.G.-, Convention de Lemé), enfin
I'Observatvire européen des Drogues et des Toxicomanies ¢réé par le
reglement (CEE) n° 302/93 du Counseil du 8 fevrier 1993 qui repose sur
un réseau de centre nationaux d'information sur les drogues
dénommé REITOX.

En mélangeant habilement les dispositions de lu
partie communautaire du traité instituant la Communauté
européenne avec celles de la partie intergouvernemenrtale
introduite par le traité de Maastricht, on voit que la stratégie de
la Commission est bien de "communautariser™, notamment
grace aux ambiguités du traité, les matieres du titre V1. Cette
tactique est inquiétante, car dans le méme temps ot la Commissicn
dépusait ses cinq propousitions, les Etats n'en faiszient qu'une
(proposition du Royaurme-Uni) dans le dumaine de la lutte contre la
fraude au budget communautaire.

L'objectif de communautarisation des affaires
intérieures n'est cependant pas la position de la France, comme I'a
confirmé, le 3 mai 1994, au Sénat, M. Charles PASQUA, ministre
d'Etat, ministre de I'Intérieur et de I'Ainénagement du territoire :
"Considérer que la matiére du titre V1 est assimilable a la matiére
communautaire serait un grave contresens sur larchitecture spécifique
du truité sur I'Union européenne... Les matiéres du titre VI donnent
naissance @ des actes intergouvernementaux qui se ratlachent a la
coupération internationale de droit commun en préservant la



sonverawne'e des Etats, méme st le cadre en est | Unwon européenne et
ses parlicelarites”

BBi  lLe Parlement européen soutient la Commission dans
ses tentatives de communautarisation du 3eme pilier

Les propusitions de la Commission européenne unt été
bien accueillics par le Pariement européen. kEn pléniere, le 17 janvier
1494 les deux cotnmissaire responsables do ces dossiers, MM. Padraiyg
FLYNN et Vanui d'ARCHIRAFI, ont indiqu? que )la portée des
prupositions de la Commission dans le domaine de 'inunigration, ne
residatt pas seulement dans leur contenu  qui reprend, pour
I'essentiel, ce que les Douze (la Convention de Dublin) ou les neuf de
Schengen (e liste des pays soumis a visa) avaient déja élaboré -, mais
surtout dans le fait de transférer ay plan communaulaire, grace
aux nouvelies compétences résultant du traité de Maastricht,
ce qui élait auparavant intergouvernemental,

Dans une résvlution votee le 10 février 1994, a la suite
du depot, le 25 janvier, du rapport d¢ la mission d'information
Schengen du Senat, le Parlement européen "releve gue §historique de
luccord et de la convention de Schengen revele ['insuffisance d'uneé
procedure strictement intergouvernementule et appelle, en conséquence,
a la mise ea ceuvre rapide et efficace du troisieme pilier sur la base
dun aceord inter institutivnnel entre le Parlement européen, le Consetl
et la Commusston, qut comblerait le défictt democratique dans le
Jdimaine de la justice el des affarres intérieures” 11 réaffirme "que la
question de la ithre circulation des personnes au sein de 1Union et la
suppression des frontiéres intérieures est du ressort communautaire, et
qu elle participe pleinement du marche intérieur”.

Cunsuite par la présidence du Conseil dans le cadre de
I"irticle K.6 paragraphe 2 sur la double proposition de la Commission
concernant la suppression des contriles de personnes aux frontieres
internes, le Partement européen, sur le rapport de M. Froment-
Meurice (PPE frangais), a demandé a la Commission d'intégrer la
definition des différenies surtes de visas envisagées dans son
reglement, au licu de faire figur.r cette définition dans la convention
sur le contrale des personnes lors du franchissement des frontieres
extericures des Etats membres, ce qui permettail ainsi un
traitement communautaire des visas.

Le rapporteur du Parlement a souligné l'importance de
cette modification, qui constitue "Tentbryon dun systeme de visas
communautaire”. d'autant que le Parlement s'est prononcé pour la
suppression du visa national, car, selon lui, 2 la fin de la période
transitoire, thevriquement au 30 juin 1996 -, les visas nativnaux
devraient étre remplacés par des visas communautaires, valables
dans I'ensemble des Ftats de I'Uniun. Le rapporteur a conclu que
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‘cette position n'est ni prématurée, ni irréaliste. Elle est la conséquence
logique de ladoption, par les gouvernements sux-mémes, et parfois
méme par les veuples, aprés référendum, du tr ilé de Maastricht et,
done, de son article 100 C".

Sur la base du rapport de M. Christopher BEAZLEY
(PPE, Royaume-Uni) relatif A la zonvention sur le franchissement des
fronticres extérieures, le Parlement européen a par ailleurs estimé
que la libre circulation doit s’appliquer aussi bien aux ressortissants
de pays tiers séjournant légalement sur le territoire de I'Union qu'aux
citoyens de cette derniere ; s'ils satisfont A& un certain nombre de
dispositions décrites dans la ccnvention, les ressortissants de pays
:iers séjournant sur l¢ territoire d'un Etat membre ne devront pas
éire en possession d'un visa lorsqu'ils franchiront les frontiéres
extérieuresde I'Union.

I.e arlement s'est en outre prononcé pour une
communautarisation du financement des dispositions du titre
Vi

En effet l'article K.8 paragraphe 2 stipule que ‘Tes
depenscs administratives entrainées pour les institutions par les
disposit.ons relatives aux domaines visés au présent titre sont @ la
charge «'u budget des Communautés européennes. Le Conseil peut
égalemen’ :

- sout décider @ l'unanimilé que les dépenses opérationnelles
enlrainées par la mise en oeuvre desdites dispositions sont a la charge
du budget 'es Communaulés eurvpéennes ; dans ce cas, la procédure
budgétaire prévue au traité instituant la Commanauté eurvpéenne
sapplique ;

- sout costater que de telles dépenses sont a la charge des Etats
membres, éven'uellement selon une clef de répartition a déterminer”.

1l e Parlement, sur la base du rapport de M. Patrick
COONEY au nom de la coramission des libertés publiques et des
affaires intérieures, est d'avis "quil faudra nécessairement stipuler
que la Comnussion est responsable de la gestion du budyget en ce qui
concerne les depe.ases opérationnelles et que les droits du Parlement,
ainsi que '%quilibre tnter institutionnel, dans 'application du titre VI
du trauté sur 1 Unicn et des autres dispositions financiéres de ce traité,
deuront étre pletnen:ent sauvegardés”.

La Ccmmission a pt efaitement entendu le rapportenr
du Parlement europien. Dans son avant-projet de budget pour 1995
(APB) déposé le 15 juin 1994, elle indique que, pour le titre VI, ‘Tes
actions a envisager sont plutét des actions de démarrage, et la
proposition de crédits pour 1995 (5 millions d'écus en engagements et
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2,5 mllions d'écus en paiements) est donc basée, entre autres, sur des
prugets ptlotes d action dans les domaines en question notamment en ce
qui concerne la lutte ~ontre la drogue ¢, le renforcernent des controles
aua froniieres exterieures. Cependant les provisions de larticle K .8 du
traité prévoient que les dépenses opérationnelles e.utrainées par de telles
actions de coopération seronl & la charge du budget des Communautes
seulement dans le cas d une décision unanime du Consetl. Etant donné
la nécessite de cette base juridique specifique pour les actions a
envisager sur cetle ligne, la Comnussion propose les crédits concernes
2serve (au chapitre BO-40)"

Comme j'ai déja eu l'occasion de l'écrire dans la
propousition de résolution que j'ai déposée dans le cadre de l'article 88-
4, le Ter juillet 1994, sur les crédits du titre B5-8 de l'avant projet de
budget general des Communautés pour l'exercice 1995 (1), le fait
d'inscrire ce crédit de provision au budget de la Commission, et non a
celui du Conseil, n'est pas sans conséquences. En effet, le débat
engage parallelement pour les crédits du secord pilier
intergouvernemental sur la politique extérieurc ev de sécurité
commune (PESC) - pour lesquels la France et le Royaume-Uni ont
demandé I'inscription des dépenses vpérationnelles au budget du
Corseil - est illustratif de la tendance de ia Commission a
s'assurer la plus grande maitrise possible au détriment des
Etats, dans l'orientation des actions communes des titres V et
V1 du traite, en jouant d'ailleurs, a 'occasion, de I'idéalisme - voire
de i'irréalisme - du Parlement européen.

Dans 'hypothese ou ces credils seraient inscrits au
budget de la Commission, le Pariement européen, sur des dépenses
non obligatoires, détiendrait de fail un droit de codécision, et il
serait ainsi paradoxal de voir le Parlement européen débattre des
actions communes du troisiéme pilier, alors méme que le
Parlement frangais ne peut pas exprimer son avis fans ces
domaines.

il Proposiion de resolution n” 574 en dute du 17 juddlet 1994 examines par
M Jacques CHAUMONT, rappertvar au nom de la commission des Finances,
du controle budgetatre et des comples economiques de la Nution dans son
rapport n*61% du 22 septembre 1994



V. LEPARLEMENTFRANCAIS NE PEUT SE SATISFAIRE
DE SA MISE A L'ECART DES POLITIQUES DE
SECURITE EN EUROPE

Le Parlement frangais est doublement marginalisé par
I’évolution institutionnelle en cours dans le cadre de la Justice et des
affaires intérieures de I'Union. D'abord de maniére classique par le
jeu de la négociation de conventions internationales ; ensuite et de
maniére plus rouvelle, par les mécanismes de la négociation
communautaire, malgré les dispositions prises par le constituant lors
de la ratification du traité de Maastricht.

A} lLe Parlement est écarté de la !&finition des
politiques de sécurité en Kurope

Depuis plus d'une decennie, les multiples otganes de
coupération policiere et douaniere unt cherché a échapper au contréle
parlementaire : les groupes Trevi, Gam, Celad, Ad hoc Iinmigration,
Schengen ele... ont regroupé des cénacles de hauts fonctionnaires,
sans doute mixs par le soucis de I'intérét général, mais peu désireux
d'expliquer a l'opinion publique les raisons de leurs chuix. Aucune
assemblée parlementaire consultative n'y a jamais été prévue,
contrairement aux organisations de défense ou diplomatiques
classiques. La commission de contréle du Sénat sur les conditions
d‘application des accords de Schengen avait pu, en sun temps, évoquer
“une demucratie confisquée”(1).

C'est d'ailleurs pour remédier, en partie, a l'opacité de
ces néguciations, que des conféerences inter parlementaires ont eu lieu
depuis lors. La premiére initiative est venue du Conseil inter
parlementaire consuitatif du Bénélux, qui a convoqué, & Bruxelles,
une premiére conférence, qui s'est tenue les 17 et 18 janvier 1992, La
seconde initiative est venue du P’résident du Parlement europeen, qui
a réuni, a Bruxelles, les 18 ¢t 19 juin 1992, les représentants des
assemblées des Douze. Entre temps, votre rapporteur avait été
entendu, le 20 mars 1992, par la cummission des libertés publiques et
des affaires intérieures, nouvellement créée, du Parlement européen.

Cette situation s'explique par la nature nouvelle de la
procédure du titre VI. Apparemment communautaire, elle est en
réalité mi-communautaire, mi intergouvernementale. Le
résultat en est que les procédures de controles parlementaires

(1) Rupport n° 167 (199119921 du 12 decembre 1991 de M. Xavier de VILLEPIN,
rapportear, Tome | - Expose general, p. 46
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communautaires ne jouent pas, puisque les actes du troisiéme pilier
ne sont ni des réglements, ni des directives ; quant aux procédures
nationales de contrdle parlementaire, il faut, pour qu'elles puissent
étre mises en jeu, que les régles constitutionnelles propres les y
autorisent.

Or le Parlement frangais est, de ce point de vue, exclu
de ces domaines d2puis que le Conseil d'Etat a estimé que les
conventions du troisiéme pilier ne sont pas des actes
communautaires ; en effet, saisi le 29 décembre 1993 du projet de
convention déposé par la Commission européenne saur le
franchissement des frontiéres extérieures, le Conseil d'Etat a émis les
observations suivantes : “La proposition de décision du Conseil
établissant la convention relative au contréle des personnes lors du
franchissement des frontiéres extérieires des Elats membres ne trouve
pas sa bise juridique dans les dispositions de l'un des traités instituant
les Corumunaulés européennes, mais dans celle de larticle K.3 du
traité de Union eurvpéenne. Dés lors, elle n'est pas au nombre des
acles communaultaires mentionnés a lurticle 38-1 de la Constitution”.

Les présidents du Sénat et de I'Assemblée nationale,
dans une lettre commune adressée le 19 avril 1994 au Premier
Ministre, ont considéré qu'il n'est pas acceptable que toute une partie
de la législation européenne, adoptée dans le cadre du 2éme pilier
(politique étrarg re et sécurité) et surtout du 3éme pilier (domaine de
la justice et des affaires intérieures), échappe a I'examen du
Parlement frangais «u fait d'une interprétation trés restrictive des
dispositions de I'article 88-4 de la Constitution.

Dans sa réponse du 26 avril 1994, le Premier Ministre
a estimé que "pour les actes relevant de ses titres V et V1, les auteurs du
traité sur l'Union earopéenne ont établi un régime juridique distinct de
celui des acles fondés sur les traités instituant les communautés
européennes. La structurz du traité, comme la rédaction de son article
L (1), sont a cet égard éloquents. En particulier, les projets de
convention établis par le Conseil sur le fondement de larticle K3 du
traité dvivent étre advptés par les Etats membres selon leurs régles
constitutionnelles respectives. En France, ces conventions ne peuvent
donc étre ratifiees ou approuvées quen vertu d'une loi lorsqu‘elles
entrent dans le champ d'application de l'article 53 de notre
Constitution. C'est dire, par la, que le Parlement retrouve en ce
domaine ses compélences de droit commun en maliére de traités
internationaux... Celte analyse est strictement conforme a luvis émis
par le Conseil d Etat a propos de la proposition de décision, fondée sur
larticle K3 du traité sur | Union européenne, élablissant la convention
relative au contréle des personnes lors du franchissement de frontiéres
extérieures des Etats membres”.
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B) Lanécessite du controle parlementaire

Comme l'ont écrit les présidents de 'Assemblée
nationale et du Sénat "Les propositions d'actes établies sur le
fondement des 2éme et 3éme piliers du Traite de Maastricht... sont des
decistons qut sont au cocur de la compétence parlementatre nationale et
qui concernent tres directement nos concitoy@ns” En effet, la mise en
veuvre des dispusitions du titre VI du traite sur '/ niun européenne,
conjuguer avece le recours a l'article 53 de la Constitution, a comme
effet de retirer un vaste ensemble du druit des personnes au controle
du Parlement - :mmurgration, asile, extradition, controle des personnes
aux frontieres, lutte contre le trafic de drogue, regimes familiaux,
décticunce du Jdruit de conduire, saactions penales en matiéere de
fraudes budgétair:s, régime des visas vte...

l.a question n'est donc pas seulement la
préservation des prérogatives de exécutif dans la conduite des
relations exterieures de la France, mais surwout celle de la
préservation des droits du Parlement. S'il est certain que, par
I'effet des traiies instituant les Communautés européennes, les Etats
membres ont vouiu transferer aux instances communautaires un
certain nombre de competences et que, par la méme, le législateur
nativnal s'est vu dépusséder d'une partie de ses prérogatives, en
revanche il est nun moias certain que le traité sur I'Union européenne
n'a pas spécifie que les compétences des Parlements nationaux
devaient étre réduites dans le domaine des dispositions du titre VL.
Au surplus, les actes du Conseil dans le 3éeme pilier ne se
limitent pas a des conventions, puisqu'il peut arréter des
positions communes ou adopter des actions communes.

il Article L Ao teatte sur {Unton europeenne

“Les dispsttions du traie instituant tu Communaule varopeenne. du tratte
tsle! ue-ba Comnienaute europeenne du charbon et de Lucter, du tratte instituant lu
Communaute varsecnne de energie atomique qui sont relatioes a la competence de
lu Cour dv justice des Cormmunautes europeennes et a lexercice de cetle coripetence
ne sonl applicables gu'vua dispestiions sutvantes du present titre .

wt b s dispositions portant modification tu traite instituunt la Communaute
veonomiguy vuropeenne en cue det ooir Lo Communaute varopeeane, du tratle
instituant la Commutaute eurvpeenne du caarbon et de Lacier v du tratte instituant

lu Communauty varopeenne de lvaergte utomique |
bido troisteme alinen de Uaricdde K0 paragraphe 2. poat o

cHesartiele 1.a S
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Le ministre d'Ftat, ministre de I'Intericur et de
I'Amenagement du 1errilire, a sur ce puint indiqué, lors du débat du
3 mai 1994 que ‘Te Parlement frangars ne sera pas motns informé que
le Parlement europeen et 1l ne sera pas motns consulté Par conséquent,
le Gouvernement u lintention d'informer réguliérement le Parlement
des grands axes des travaux menés dans le cadre du ttre VI” 1]
cupvient done que le Sénat veille a ce que le Gouvernement tienne ses
engagements afin que les négociateurs frangais sachent, notumment
par des débats publics, les sentiments de la représentation nationale
au regard des sujets traités a Bruxelles.



CONCLUSION

En definitive, le PParlement frangais se trouve
placé au regard des dossiers du troisieme pilier de I'Union
europeenne dans la meme situation que celle qui était la sienne
avant la réforme constitutionnelle de 1992 : il est informé, mais il
ne peut exprimer ses positions politiques par voie de résolutions.
Certes ses delégations pour I'Urivn eurvpéenne se sont vues accordées
par la loi n 94476 du 10 juin 1994 des moyens d'information non
negligeables ; le Premier Ministre les a confirmés dans sa lettre du 26
avril 1994,

Cette situation n'est loutefois pas satisfaisante, dés
lors que le Parlement europeen, qui est consulté par la présidence du
Conseil des Ministres, s'exprime dans un domaine pourtant
intergouvernemental, C'est pourquoi il est d'ores et déja
souhaitable que, a l'occasion de la prochaine réforme
institutionnelle européenne de 1996 ct de la probable réforme
constitutionnelle qui sera necessaire en France, le Parlement
rational soit dote, dans les Affaires de sécurité intérieuve, des
memes pouvoirs consultatifs que ceux dont il dispose, depuis
1992, duns le domaine communautaire. L'esprit de la reforme de
1992 sera ainsi preserve. La democratie ne pourra qu'y gagner au plus
grand profitde la cause de 'Kurope chez nos concitoyens.

La delégation confirme les précédentes réserves
de la mussion d'information du Senat au regard de la mise en
oeuve des accords de Schengen : elle soutient la position du
Gouvernement frangais pour l'adoption d'une période probatoire
destinee a tester le functionnement du SIS ainsi gue pour la protection
de la frontiere nationale menacee par la politique des Pays-Bas en
matiere de stupefants.

La reforme institutionnelle de 1996 devrait étre
l'occasion d'un renforcement de la coopération policiere en
Furope : les decisions en la matiere doivent pouvuir s'appliquer avec
cfficacite et responsatelite.
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Faut il a cette fin proceder a Pelection d'un president
du Cuonseil des ministres "Justice et Affaires intérieures” qui aurait
autorite sur une administration speciale. distincte de la Commission
europeenne ? Cette administration speciale devrait elle étre dirigée
par des secretaires generaux exécutifs, comme le propose le ministre
des Affaires étrangeres italien ? La duree de cette présidence devrait-
elle étre separee de celle des presidences tournantes et portee, par
exemple, a un ou deux ans 7 Le college électoral pourrait- il étre celui
de lactuel Conseil des Ministres elargi au Parlement curopéen et a
une representation des parlements nationaux ? Le president elu
devrait il étre responsable devant ce college ?

Autant de questions qui mériteraient d'étre examinees
par les Parlements nationaux avant le debut des travaux du groupe
de réflexion qui a ete crée par le Conseil européen de Curfou et qui
réunira, a partir du 2 juin 1995, les représentarts personnels des
ministres des Affaires étrangeres, un représentant de la Commission
et deux representants du Parlement européen.



EXAMEN PAR LA DELEGATION

M. Paul MASSON a tout d'aburd presenve les aeux
demarches contenues dins le traite de Maastricht @ l'une
communautaire, ou la Commission dispose du monopole de la
propusition, l'autre intergouvernementale, dans luqueile Vinitiative
est partagee entre la Commssion et les Flats, comme ¢'est le cas pour
les matieres du titre VI "Justice et Affaires interieures”. Le (raité a
en fait ajoute unc nouvelle couche de cooperation
intergouvernementale aux differentes strates qui se sent accumulees
dans le temps dans les cooperaticns douaniere el policiere.

Le rupporteus a ensuite analysé les structures de
neguciation du truisicme  er de sécurité inlérieure : groupes
speciulises, groupes directeurs, comiié de hauts fonctionnaires,
comite des representants permanents, Conseil des ministres. Apres
un an de mise en oeuvre du truite, le résultat des négociations est
maigre : aucune convention 2'a abouti ; les débats sont restes, pour
I'essentiel, des débals de procedure, sans résultat concret.

Selon le rapporteur, le probleme est moins d'ordre
politique que psychologique ; des corps de fonctionnaires qui ont une
longue tradition de secret doivent proceder a une veritable
“revolution culturelle” pour s'integrer dans une nouvelle furme de
cooperation europeenne ; c'est 'explicaticn essentielle de la crise qui
s'annonce sur l'office europezn de police (Europol), en riison de
Foppusition des conceptions frargaise et al emande, 'une privilégiant
la coopération interetatique, I'autre appr che fédérale.

M. Paul MASSCN a ensuite aborde lo question de la
mise en application des accords de Schengen. [l a indiqué que 114 these
frangaise etait en faveur d'une période probaluire pendant laquelle le
systeme d'information Schengen (SIS) serait testé et les procédures de
controle classiques aux frontieres seraienl maintenues. Par ailleurs
la lutte contre les trafics de drogue pourrait conduire la France, en
application de l'article 71, alinéa 2 du traite, a prendre des mesures
unilatérales de protection de ses frontieres au cas ou un Btat
cosignataire parexemple les 'ays Bas - n'adopterait pas les mesures
requises pour éviter d’exporter les inconvénients de sa législation
permissive.

e rapporteur a alors insiste sur les tentatives de
communautarisation, par la Commission, des matieres de sécurité



intericure. De son puint de vue, lu Commission s'est engagee dans
cetle strategie essentiellement parce qu'elle n'a pas été saisie de
propusitions gouvernementales. Or sur ce point la position frangaise
est claire ¢t a é1¢ exprimée, au Sénat, le 3 mai dernier, par le ministre
Jd’Etat, ministre de I'Intérieur : considerer que la matiere du titre VI
est assimilable a la matiere communaulaire serait un grave
contresens sur l'architecture specifique du traité sur I'Union
eurvpeenne. Le resultat de cette ambiguite est que la Commission et
le Conseil se paralysent réciproquement.

M. Paul MASSON a enfin insiste sur la mise a l'ecart
du Parlemeat frangats ; les tentatives de ln Commission et du
Parleinent earopéen, si on n'y prend garde, vont conduire a une
dépossession progressive des parlementaires nationaux de matieres
qui sont au coeur de I'équilibre de nutre societé. l.e Parlement
frangais doit nanifester avec prudence, mais aussi persevérance, su
déterminatior. a controler un dispositif congu par les diplomates.

Er reponse a une question de M. Jacques GOLLIET,
M. Paul MASSON a indiqué que I'ambiguité qui est a l'origine de la
mise en pluce d'Europul n'est pas levée a I'heure actuelle. Pour les
administrations francaises, 'office europeen de police constitue un
systeme d'échange d'infurmalions, aiors que, pour les fonctionnaires
a'lemands, Europol doit constituer une véritable police europeenne,
exergant la conduite d'opérativns d'envergures et déléguant aux
polices nativnales 'exécution de certaines missions.

M. Jacoues HABERT a estimé que le projet de rapport
faisait la part trop belie a la Commission et se muntrait trop sévere
pour le ministre frangais de U'Intérieur. e développement du
"tourisme de la drogue” est un phénomene dangereux et il est
scandaleux, de ce puirt de vue, que le Comite exeécutif réuni le 21
novembre a Heidelberg ait pu affirmer gqu'il n'y a plus de problemes
en matiere de lulte contre la drogue. La delegalion doit dire qu'elle
n'est pas duccord avec ce constat et elle doit scutentr la position prise
par le ministre frangais de I'Interieur.

M. Paul MASSON a rappelé la position constante de la
commission de controle 2t de la mission d'information Schengen, qu'il
a wules deux présidees, sur la question de la lutte contre les trafics de
stupéfiants. Le Senat n'a pas cessé d'appeler Pattentien des pouvoirs
publics alors que les diplomates n'avaient que trop tendance a aller
dans le sens de compromis optimistes.

M. Lucien LANIER a loué la prudence prémonitoire du
rappurtetsr sur ces questions et s'est interioge sur la cohérence de la
position zllemande en matiere monétaire et en matiere de sécurité
publique ; il 4 exprimé le souhait que la delegation fasse clairement



etat de ses preoccupations en matiere de drogue et qu'elle marque
sans ambiguite son scutien au ministre de 'Intérieur.

M. Jacques GENTON a estimé que la position prise par
le ministre de I'Interieur reflétait sans nul doute des préoccupations
sericuses des administrations de securite frangaises ; congue de
maniere abusive, une pulice européenne risquait, en définitive, de
porter un mauvais coup a l'idee tederale.

M. Jacques GOLLIET, soutenu par M. Michel
CALDAGUES, a declare partager cette opinion ; il a également
insiste sur le fait qu'il pouvait étre dangercux d'installer une police
sianis autorite gouvernementale pour la controler.

La Delegation a alurs adopte a 'unanimite le projet de
rapport presente par M. Paul MASSON.
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LA SECURITE INTERIEURE EN EUROPE

Le traité de Maastricht institue, par son titre VI,
une coopération renforeée entre les Eta's membres de
I'Union dans les domaines de la justice «t des affaires
intérieures. Les administrations nationales char es
des problémes de sécurité n'ont cependant pas
attendu le traité de Maastricht pour renforcer leurs
relations, comme le montrent les Accords de Schengen
qui progressent lentement depuis prés de dix ans.
D ailleurs ¢’est moins un manque qu’un foisonnement
qu’on constate en matiére de coopération policiere en
Europe.

La mise en wuvre des dispositions du traité de
Maastricht dans le domaine de la sécurité intérieure
esl marquée par une inquiétante pesanteur et une
relative inefficacité, tandis que le Parlement européen
et la Commission se préoccupent surtout, pour l'ias-
tant, de I’élargissement de leurs compétences. Le Par-
lemeait fiaisgais, ui sie peut se satisfaire de sa mise 3
I'écart de Félaboration des politiques de sécurité en
Europe. pourrait formuler des propusitions pour le
contrile démocratique de ce domaine. 1l s’agit du
droit des gens. matiére particuliérement sensible 'l
en est pour le citoyen.
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