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PRESENTATION

Le présent rapport est le fruit d’une réflexion menée, entre les mois de
novembre 2014 et de septembre 2015, par le groupe de travail sur ’avenir des
institutions.

Réuni a [ID'imitiative du Président de 1’Assemblée nationale,
M. Claude Bartolone, ce groupe de travail s’est distingué d’emblée par son
origine, sa composition et I’angle sous lequel il a choisi d’aborder ses travaux. Il
s’agit de la premiére mission de réflexion sur les institutions d’importance qui n’a
pas été réunie par un Président de la République mais par le Parlement lui-méme.
Cette genese a permis au groupe de travail d’organiser ses travaux avec une
grande libert¢ et de produire une réflexion originale dans I’histoire de la
V¢ République.

Résolument mixte, co-présidé par un historien faisant autorite,
M. Michel Winock, le groupe se composait de onze élus, députés ou sénateur, et
de douze personnalités qualifiées . Cette diversité a conduit & aborder la question
des institutions de la VV® République non sous le seul angle juridique, mais en les
inscrivant dans une perspective historique, politique et sociale plus large.

Au cours de ces dix mois de travaux, le groupe de travail a organisé dix-
sept réunions et entendu trente et une personnes. Ces auditions ont été ouvertes a
la presse et diffusées en direct sur le site de I’ Assemblée nationale. Leurs comptes
rendus écrits ont été également mis en ligne, garantissant la complete transparence
des travaux du groupe. L’audition de personnalités aux profils trés divers a permis
de confronter, d’enrichir et de faire évoluer les opinions des membres du groupe
de travail.

La méthode retenue pour déterminer le choix des orientations et des
propositions portées par le groupe de travail apparait particulierement originale. 11
a été en effet décidé de procéder au moyen d’un questionnaire préfeérentiel.
Celui-ci a eté constitue au terme du cycle des auditions menées par le groupe, afin
d’embrasser I’ensemble des thématiques inscrites a son ordre du jour. Structuré
autour de cing grands axes (« réeéquilibrer les pouvoirs ? », « moderniser le
Parlement », « favoriser un renouveau démocratique ? », « Europe », « Justice »)
qui reprenaient le programme des auditions menées. Il comportait 83 questions
principales et 50 sous-questions, soit un total de 133 questions. Une page avait éte
laissée vierge a la fin du questionnaire pour gque chaque participant puisse y
exprimer des « remarques personnelles ».

Afin de permettre a la fois ’expression nuancée de leurs opinions et la
détermination d’orientations communes, les membres du groupe ont été invites a

(1) La composition du groupe de travail est détaillée page 2.
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indiquer, pour chacune de ces questions, leur degré d’adhésion. Ainsi, la note de 5
signifiait qu’ils étaient « tout a fait d’accord », la note de 4 « plutot d’accord », la
note de 2 «plutét pas d’accord » et la note de 1 «pas du tout d’accord ».
L’abstention pouvait étre signifiée par une note de 3.

Les résultats des questionnaires ont été analysés afin de dégager les points
les plus consensuels. Une proposition a été considérée comme adoptée lorsqu’une
majorité relative de membres du groupe s’est prononcée en sa faveur qu’ils soient
« tout a fait » ou « plutdt » d’accord avec cette orientation. Aucune prééminence
particuliere n’a été accordée aux réponses données par les deux présidents. Les
notes moyennes attribuées a chacune des propositions ont permis de mesurer le
degré d’adhésion du groupe a celles-ci : plus cette moyenne est proche de 5 plus la
proposition est consensuelle, plus elle s’en éloigne et plus elle est controversée.

Au total, cette méthode particulierement innovante a permis de dégager dix-
sept propositions relevant des cing axes de réflexion qui ont structuré les travaux
de la mission : la représentation, la participation, le fonctionnement de 1’exécutif,
le Parlement, la justice.



AVANT-PROPOS DE M. CLAUDE BARTOLONE

PRESIDENT DE L’ASSEMBLEE NATIONALE,
CO-PRESIDENT DU GROUPE DE TRAVAIL

Le présent rapport nait d’une conviction profonde : la V® République
souffre d’une insuffisance démocratique.

Concue en 1958 pour répondre aux défis de son époque, la V¢ République
a apporté stabilité et continuité a notre pays. Dans une période trouble, pleine de
bruit et de fureur — frappée par la guerre d’Algérie, la décolonisation et la Guerre
froide — elle a su rester debout, comme un donjon au milieu d’un champ de
ruines.

A bien des égards, elle a fait entrer la France, selon les mots de Guy
Carcassonne, « dans le club, limité mais ouvert, des démocraties modernes ».

Et pourtant, c’est bien d’une insuffisance démocratique qu’elle semble
aujourd’hui souffrir. Comme si ce qui faisait autrefois sa force contribuait
aujourd’hui a [D’affaiblir. Comme si la résistance et la robustesse de nos
institutions, loin de favoriser la vitalité de notre démocratie, 1’asphyxiaient en
partie. Comme si notre régime n’était plus en mesure de répondre aux attentes
Iégitimes des citoyens et des citoyennes.

De la démocratie découlent, en effet, deux exigences : que le citoyen ait le
sentiment que sa volonté politique est pleinement représentée et que cette volonté
soit en mesure d’agir sur I’avenir collectif de la Nation. En d’autres termes : que le
peuple souverain est maitre de son destin.

Or c’est bien 1a ou le bat blesse. Nos compatriotes, a ’aube de ce nouveau
siecle, pour 1’écrasante majorité d’entre eux, ne partagent nullement ce sentiment.
De 14, I’'impossibilité de construire tout nouveau projet commun.

Bien évidemment, la V°® République ne saurait étre tenue pour la seule
responsable. Les dérives d’une minorité d’élus, D’affaiblissement de la
responsabilité politique au profit de la responsabilité judiciaire et pénale, le rejet
de la prise de décision sur I’administration, I’hystérisation du débat public par
certains médias au détriment de 1’information, ont nécessairement contribué a
I’apparition de ce symptome.

Pourtant, le mal est plus profond. Il s’explique essentiellement, selon moi,
par le fait que nous avons changé de monde et que les institutions de la
V¢ République n’ont pas été pensées pour ce monde-1a. Un monde ou I’émergence
de I’Europe et la révolution de la décentralisation ont profondément change la
donne dans le fonctionnement de nos institutions. Un monde globalisé, numeérisg,
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fonctionnant en flux et en réseau, ou le capitalisme n’est plus managérial mais
financier. Un monde plus incertain et plus instable, en proie a la peur de 1’avenir et
a I’idéalisation du passé. Un monde ou les décisions ne sont plus acceptées
simplement parce qu’elles ont été décrétées par une autorité constitutionnellement
fondée. Mais aussi un monde porteur de nouvelles promesses, ou émergent de
nouvelles formes de coopération et de solidarités, d’engagements et d’expressions
citoyennes, en marge de toute institution traditionnelle.

*k*k

De cette idée est né notre groupe de travail. Une entreprise que ’on
pourrait qualifier, en un sens, d’ « expérience démocratique » originale, dés lors
qu’elle ne connait nul précédent.

Pour la premiére fois dans I’histoire de la V° République, en effet, une
commission créée a l’initiative de 1’Assemblée nationale a décidé de débattre
librement et sous le regard des citoyens de 1’avenir de nos institutions. Cette
premicre caractéristique mérite a elle seule d’étre soulignée, tant notre pays
présente la particularité d’avoir pensé toutes ses révisions constitutionnelles — y
compris celles touchant au Parlement — a travers des rapports administratifs issus
de commissions creées par le seul pouvoir executif et composées quasi
exclusivement de juristes et de hauts-fonctionnaires.

A Dinverse, et c’est une deuxiéme originalité, ce groupe de travail,
paritaire et transpartisan, est composé d’autant de parlementaires — issus de
I’ensemble des groupes politiques — que d’universitaires et de personnalités
qualifiées, bien au-dela des seuls cercles juridiques. Ce format en dit long sur
notre démarche. D’une part, il exprime notre souhait de ne pas nous situer dans un
guelconque affrontement partisan mais de nous placer sur le terrain des idées et du
débat politique. D’autre part, il souligne que notre objectif n’est pas de proposer
un nouveau « mecano institutionnel », mais de partir des évolutions qu’a connues
notre société depuis cinquante ans pour imaginer ce que pourraient étre demain les
institutions de la République. Pour cette raison, le regard de la philosophie, de la
sociologie et de I’histoire, I’expérience de la démocratie politique, sociale et
environnementale, étaient tout aussi indispensables que 1’analyse juridique.

Je tiens a ce titre a remercier les personnalités qualifiées qui ont accepte
notre invitation, au premier rang desquelles, Michel Winock, qui a préside a mes
cOtés cette mission. I1 a su déposer sur nos travaux la patine de I’histoire, qui seule
prévient de toute hubris constitutionnelle et dissipe certains mythes tenaces, y
compris sur nos institutions.

L’originalité de cette expérience se traduit également par notre méthode de
travail et la confection du rapport. 1l est le resultat de nos débats — qu’il cite
abondamment — et des réponses apportées par chaque membre au questionnaire
dit « préférentiel », annexé au présent document. Toutes les propositions
présentées ci-apres se sont ainsi imposées, soit de fagon consensuelle, soit de



maniere clairement majoritaire. Cela ne signifie donc nullement qu’elles ont fait
I’'unanimité ou que chaque proposition engage la totalité du groupe.

Mon collégue et prédécesseur Bernard Accoyer a ainsi rappelé, a de
nombreuses reprises, son opposition a toute évolution constitutionnelle majeure.
Si beaucoup d’entre nous ne partagent pas sa position, il n’en demeure pas moins
qu’il a su, par la grande qualité de ses mises en garde, enrichir la qualité de nos
débats. Je tiens a le remercier pour sa présence et son apport a nos travaux.

De la méme maniere, il se peut que certains membres soient en désaccord
avec telle ou telle mesure. A titre personnel, j’ai fait part de mes réserves quant a
la limitation des mandats dans le temps, qui présente le risque d’un transfert du
pouvoir politique vers 1’administration. Pour autant, cette proposition a recueilli
une majorité de soutiens, elle figure donc dans le rapport.

Un certain nombre de points — en vérité trés peu — ont quant a eux scindé
le groupe en deux blocs de taille égale. C’est le cas de la question du vote
obligatoire. Malgré 1’absence de tout consensus, je demeure convaincu,
qu’associ¢ a la reconnaissance pleine et entiére du vote blanc, son instauration
demeure une piste intéressante de revitalisation de notre démocratie.

Pour le reste, le groupe de travail s’est accordé sur 1’essentiel et a formulé
des propositions particulierement intéressantes sur au moins quatre questions
fondamentales pour notre démocratie.

Tout d’abord, celle de la nature du régime : il y a un an, une partie de notre
commission — dont je faisais partie — appelait de ses veeux 1’instauration d’un
régime présidentiel, quand une autre défendait 1’idée d’un régime parlementaire
strict sur le modele de nos voisins européens ; un dernier bloc défendant, quant a
lui, le statu quo.

Au fil de nos discussions, nos réflexions ont cheminé et évolué pour se
rejoindre sur plusieurs points.

En premier lieu sur un constat partageé : le quinquennat, en mettant le
Président de la République en premiere ligne, a ajouté a la confusion des roles
entre le chef de 1’Etat et le Premier ministre. De plus, revenir sur 1’élection du
Président de la République au suffrage universel direct n’aurait guere de sens, a
une époque ou la personnalisation du pouvoir touche 1’ensemble des démocraties.

En second lieu, sur I’idée que le choix binaire entre deux modeéles
« parfaits », a savoir le régime présidentiel et le régime parlementaire, était sans
doute, par bien des aspects, dépassé. Et qu’au fond nous partagions les mémes
objectifs, a savoir : mieux définir le réle de chaque institution, renforcer notre
systéme de contre-pouvoirs et instaurer des mécanismes permettant a ceux charges
de prendre des décisions d’en rendre régulierement compte et d’en assumer
clairement la responsabilité politique. C’est ce qui nous a conduits a défendre un
retour au septennat, sans proner pour autant un retour en arriere, des lors qu’il



s’accompagnerait d’une meilleure définition des rdéles de chacun et que le
Président de la République verrait sa mission davantage tournée vers le long
terme.

La question de la représentation, ensuite, a également été au coeur de nos
discussions ; et de ce fait, celle du mode de scrutin. L’éclairage des historiens
membres du groupe de travail et de Jean-Claude Casanova, au cours de son
audition, a été sur ce point essentiel : il a permis de tordre le cou a plusieurs idées
recues, en particulier celle qui voudrait que le scrutin proportionnel rime
nécessairement avec instabilité politique.

Soulignons ainsi, avec eux, que le scrutin majoritaire a deux tours actuel
était également celui de la période marquée par la plus grande instabilité
gouvernementale : celle de la 111° République. Insistons également sur le fait que
la France est quasiment le seul pays en Europe, avec le Royaume Uni, a ne pas
avoir adopté le scrutin proportionnel et que, dans les pays ou il est en vigueur, on
ne note aucune instabilité particuliere. Rappelons enfin, que la VV® République en
instaurant un « parlementarisme rationalisé » a offert au pouvoir exécutif les
moyens de gouverner, y compris en 1’absence du fait majoritaire, que nul en 1958
ne pouvait anticiper.

Plus fondamentalement, il apparait a la lumiére de nos deébats, que le
scrutin proportionnel est le seul a pouvoir répondre aux principes de justice et de
représentativité. 1l garantit, en effet, a tous les électeurs d’étre représentés, y
compris ceux qui appartiennent a des formations politiques minoritaires. En outre,
il permet de favoriser la parité et la diversité et donc la représentation de la société
francaise.

Telles sont les raisons qui ont poussé le groupe de travail a defendre, a la
quasi-totalitt de ses membres, a minima [I’introduction d’une dose de
proportionnelle a I’ Assemblée nationale, en moyenne de 1’ordre de 15 %. Une
large majorité d’entre nous, dont Michel Winock et moi-méme, a exprimé le
souhait d’aller plus loin : nous nous sommes majoritairement prononces en faveur
soit d’un «régime mixte» — reposant sur un scrutin uninominal avec
représentation proportionnelle et permettant 1’¢lection de la moitié des députés a la
proportionnelle — soit d’un scrutin de liste, a deux tours, avec prime majoritaire,
ces deux modeles permettant de combiner representativite et stabilité.

Le groupe de travail a bien évidemment conscience des inquiétudes
légitimes que suscitera cette proposition, formulée alors que notre pays doit
affronter une montée des extrémes et des discours xénophobes. Nous sommes
néanmoins convaincus, d’une part, qu’au regard des résultats électoraux
enregistrés par ces formations politiques, le scrutin majoritaire ne constituera plus
a terme une barricre et, d’autre part, que le vote en faveur de ces formations
comporte également une dimension protestataire. Or, comme le soulignait Jean-
Claude Casanova : « la meilleure maniere de réduire le vote de protestation c’est
d’¢lire les gens pour lesquels les protestataires votent ».
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Enfin et surtout, ce dilemme interroge directement le role du Parlement. Si
celui-ci a, en vertu de la Constitution, pour mission de voter la loi, de controler
I’action du Gouvernement et d’évaluer les politiques publiques, il a également la
responsabilité d’animer le débat public. Or il ne peut assumer ce role si les débats
qui agitent la sociétée francaise en sont exclus. Il ne peut assumer ce role si les
adversaires de la République et de ses valeurs ne sont pas combattus dans 1’aréne
de la démocratie. C’est ma plus profonde conviction : on ne peut gagner les
combats qu’on refuse de mener.

Ce qui nous améne mécaniquement a un troisieme sujet fondamental :
I’avenir du Parlement. Une large partie de ce rapport y est consacrée. Le contraire
aurait été etonnant. Cette partie exprime bien des idées en moi solidement ancrées.

Nous y avons ainsi abordé la question difficile mais inéluctable de la
rénovation du bicamérisme. Je regrette a ce titre qu’un seul sénateur ait pu
participer a nos débats, et cela au moment méme ou de nombreux Vvoisins
européens se penchent sur cette question. Voila pourquoi je tiens a remercier ici
sincerement Luc Carvounas, qui a activement participé a nos travaux.

Nous avons formulé des propositions concrétes, s’agissant de la fabrique
de la loi, qui doit étre selon nous refondée. De la méme maniere, nous avons émis
plusieurs recommandations de nature a renforcer la place de 1’opposition et le
contrdle de I’exécutif.

Enfin, avant de conclure cet avant-propos, je souhaite insister sur une
proposition présentée ci-apres et qui est a mes yeux capitale : 1’instauration d’un
véritable référendum d’initiative citoyenne.

Si nous voulons insuffler un véritable renouveau démocratique dans notre
pays, nous devons redonner du pouvoir aux citoyens et leur offrir la possibilité
d’interpeller leurs représentants. La démocratie ne peut plus se résumer, comme ce
fut trop longtemps le cas, au temps de 1’élection, sous peine d’étre condamnée a
disparaitre. Pour les mémes raisons, toutes les nouvelles formes de participation et
d’innovation démocratique doivent étre encouragées.

**k*k

En conclusion, le présent rapport ne prétend nullement a I’exhaustivité.
Bien des sujets, notamment celui que nous venons d’évoquer, et que 1’on résume
parfois sous le terme de « démocratie participative », aurait mérité de plus amples
développements. De la méme manieére, il ne prétend pas apporter de réponses
définitives.

Il a pour seule ambition — et elle est déja grande — d’aborder sous un angle
différent un débat qui a été trop souvent mal posé dans notre pays, et qui mérite
pourtant d’étre a nouveau engage et porte.
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Parce que, comme 1’écrivait Jacques Derrida, la démocratie est toujours
«a venir ». Parce qu’elle est toujours inachevée et qu’elle doit étre sans cesse

réinventée. Et parce qu’elle a besoin, pour cela, de chaque citoyenne et de chaque
citoyen.

Oui, c’est de I'imagination et de 1’engagement des Frangaises et des
Frangais que dépend I’avenir de notre démocratie. En ce sens, ce rapport est une
invitation.



AVANT-PROPOS DE M. MICHEL WINOCK
HISTORIEN, CO-PRESIDENT DU GROUPE DE TRAVAIL

Les Francais ont souvent eu dans leur histoire la tentation de réorganiser
leur vie publique de fond en comble : une quinzaine de constitutions depuis 1791
en fait foi. Les membres du groupe de travail, que M. Claude Bartolone m’a fait
I’honneur de co-présider avec lui, n’ont pas été saisis par I’illusion de la feuille
blanche sur laquelle on reconstruit I’Etat et la société. Simplement, la plupart
d’entre nous étions, dés le départ, convaincus des failles de notre démocratie. En
reprenant la formule de Pierre Rosanvallon, nous pourrions dire que notre régime
politique peut étre dit démocratique, « mais que nNous ne sommes pas gouvernés
démocratiquement » V. Certes, tout systéme démocratique est imparfait, mais on
peut estimer que le nbtre est en crise, au simple regard de la désaffection des
citoyens pour ceux qui les gouvernent, de la montée en puissance des populismes
et, comme [’attestent régulierement les enquétes d’opinion, du scepticisme sur la
politique en général.

Il est apparu a la plupart d’entre nous que notre vie politique était altérée
notamment par trois maux, auxquels je me bornerai ici : I’excés de pouvoir dont
dispose le Président de la République, le défaut de représentativité des instances
dirigeantes et les carences de démocratie participative.

La V® République a opéré un renversement de la tradition républicaine
dans I’histoire du pouvoir exécutif, en attribuant au Président, élu au suffrage
universel depuis la révision de 1962, une puissance sans precédent. La conjoncture
I’expliquait, la guerre d’Algérie justifiait ce renforcement. A la lettre, la
Constitution de 1958 fait du Président un arbitre (« Il assure, par son arbitrage, le
fonctionnement régulier des pouvoirs publics ainsi que la continuité de 1’Etat »,
Art. 5) ; en fait, du propre aveu du genéral de Gaulle, il est le véritable chef du
gouvernement, sauf en période de « cohabitation » (que le fondateur se refusait
d’envisager). La réforme du quinquennat et 1’égalisation de la durée des mandats
législatif et présidentiel qui en résulte ont encore renforcé la fonction
gouvernementale du président de la République. La surpuissance de celui-ci
échappe a la responsabilité parlementaire a laquelle seul est soumis le Premier
ministre. De Gaulle, du moins, pratiquait par intermittence la question de
confiance par la voie du référendum plébiscitaire. Un vote négatif au référendum
de 1969 I’amena a quitter le pouvoir. Une telle pratique est périmée : en 2005, le
« Non » au référendum sur le traité constitutionnel européen n’a pas empéché le
Président Chirac de rester a son poste malgreé le désaveu et son successeur de faire
voter par le Parlement les grandes lignes de ce traité rejeté par le peuple souverain.

(1) Pierre Rosanvallon, Le bon gouvernement, Paris, Seuil, 2015.



Cet épisode a été ressenti par beaucoup comme un deni de démocratie et a aggravé
la discordance entre les électeurs et leurs élus.

Exercant la fonction symbolique d’incarner la Nation, le Président de la
République s’attribue aussi la fonction politique d’un chef de majorité,
contrairement aux articles 20 et 21 de la Constitution, selon lesquels «le
Gouvernement détermine et conduit la politique