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La mission d’information, créée par la Conféreness gbrésidents, sur |
concrétisation des lois est composée didme Cécile Untermaierprésidente
MM. Jean-Noél Barrot, Claude Goasguen (jusqu’aispadition le 28 mai 2020),
Laurent Saint-Martinfapporteurs ;MM. Pascal Brindeau, Frédéric Descrozaille,
Michel Lauzzana, Vincent Thiébautice-présidents M. Jean-Félix Acquaviva,
Mme Marie Tamarelle-Verhaeghe, M. Charles de lapW&re, Mme Corinne
Vignon, secrétaires ;Mme Sophie Beaudouin-Hubiere, MM. Ugo Bernalicis,
Hervé Berville, Philippe Bolo, Yves Daniel, Philggosselin, Fabien Gouttefarde,
Mmes Olivia Gregoire, Emilie Guerel, Monique Ibqrd. Régis Juanico, Mme
Cendra Motin, MM. Stéphane Peu, Buon Tan, Mme Aléexa Valetta Ardisson,
M. Michel Zumkeller

[<})

Hommage a Claude Goasguen, rapporteur de la missiatiinformation

Mme la Présidente Cécile Untermaier, MM. Jean-NBs#tot et Laurent
Saint-Martin, rapporteurs, veulent, avant tout ehasaluer, au nom de I'ensemble
des membres de la mission d'information, la mémdaeClaude Goasguen, qui
était I'un de ses rapporteurs.

Inspecteur général de I'Education nationale, mieisie la Réforme de
I'Etat, de la Décentralisation et de la Citoyenpetnseiller de Paris et maire
d’'arrondissement, députés pendant plus de vingtGlasde Goasguen avait une
trés riche expérience de la vie politique et ducflamnement de I'Etat, dont il|a
fait bénéficier les travaux de la mission d'infotioa.

Sa disparition, des suites d’'une affection au cd@dprive la mission de
I'un de ses rapporteurs et I'’Assemblée nationalee’personnalité aussi engagée
et attachante que compétente.
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AVANT-PROPOS DE MME LA PRESIDENTE

Créée par la Conférence des présidents sur prapositi groupe La
République en Marche, la mission d'information s«i'évaluation de la
concrétisation des lois », objet ensuite simplié« concrétisation des lois » par
souci de clarté, pouvait surprendre. Si le probléméevé au départ était celui du
temps, toujours trop long, entre le vote d'uneeltie moment ou ses destinataires
finaux en ressentent les résultats, la missionuafilades auditions, élargi son
guestionnement pour s'intéresser a la vie de lapoes sa promulgation, et a
I'action des différentes parties prenantes. Ellesrarrivée au sujet, devenu central
pour elle, du réle du parlementaire dans le subg xtes votés par le Parlement,
et, a partir de 13, plus généralement a son rgléegerrain.

Elle a ainsi posé directement, pour la premiérg fane question largement
renouvelée par l'entrée en vigueur, depuis le démitcette législature, de
l'interdiction du cumul d’'un mandat parlementairee@ une fonction exécutive
locale. Cette réforme décisive vise a recentrectiba des parlementaires sur
I'exercice de leur mandat national, mais son obfje&st pas de couper les élus de
la Nation de tout ancrage territorial, indispeneabla connaissance des attentes et
des besoins des Francais, mais aussi a la pencejasoeffets des lois votées.

Les députés ont toujours un role de pédagogie majgouer aupres des
Francais. lls ont une Iégitimité, non pas seulersaramont du vote d’un texte pour
recueillir les contributions des citoyens, maislégeent en aval, pour présenter la
loi votée et évaluer sa bonne mise en ceuvre serri@n. Quel que soit leur bord
politique, ils doivent étre percus par tous commaatédes interlocuteurs efficaces
pour remédier aux difficultés d’application desslsignalées sur le terrain.

Réunissant une trentaine de députés de tous lepag@olitiques, certains
nouvellement élus, d'autres trés expérimentédréemux de la mission ont donné
a tous 'occasion de partager les difficultés gu’dncontrent dans I'exercice de leur
mandat dans leur circonscription, en particuliersdo’ils s'intéressent au
fonctionnement d’un service public et interrogesst inembres du personnel ou les
responsables d'un tel service, voire des élus kgcaatamment dans le but de
comprendre les problemes qu'ils rencontrent. Liiét€ue doit porter le député a
l'action locale suscite quelquefois des réticencets, en lI'absence de toute
reconnaissance institutionnelle de ce travail dwite et de son réle local, pourtant
indispensables a la qualité de la future Iégistatiomme a la réalité de la fonction
de contrdle, le parlementaire se trouve dépouree fa un comportement non-
coopératif.

Aujourd’hui, le souhait d’un parlementaire d’obtedes éléments de la part
d’administrations ou de juridictions afin d’évaldarmise en ceuvre d’'une loi est
trop souvent considéré comme une « intrusion »a €sl d’autant plus regrettable
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gue le non-cumul pourrait, pourtant, porter erulug innovation majeure dans les
modes de construction de la décision publique s tasuivi de sa mise en ceuvre.
Le parlementaire du XXresiécle a, en effet, un réle de premier plan arjcia@s
'association des réflexions et la mutualisatiors derces. Le maillage que
représentent les députés sur I'ensemble du teeiedia liaison qu’ils assurent entre
le national et le local doivent pouvoir, demairtiliter la concrétisation des lois.

Les propositions formulées par les trois rapposgtede la mission
d’information visent a renforcer la prise en congéda mise en ceuvre des lois sur
le terrain, depuis la phase d’élaboration des $extsqu’au suivi sur le terrain de
leur application, en particulier par les parlemgata Beaucoup relévent de la
bonne pratique, certaines nécessiteraient une iatitth de la Constitution. Méme
si aucune ne va jusqu’a véritablement remettreaaneles équilibres institutionnels
actuels, elles semblent a méme d’améliorer grandelasituation, a condition que
tous les acteurs fassent preuve de bonne voloatss, lintérét de la démocratie.
S’ouvre désormais la phase de mise en ceuvre temrdén de la méthode de suivi
d’'une mesure législative qui est proposée en derpigrtie du rapport. Elle donnera
I'occasion de mesurer cette bonne volonté et dégkabh si celle-ci ne suffit pas ou
n'est pas au rendez-vous, des propositions com pliexines



MESDAMES MESSIEURS

« Faire une loi et ne pas la faire exécuter, c'esioaiser la chose que I'on
veut défendre (%),

La mission d'information sur la concrétisation deis est née de plusieurs
constats largement partagés.

D’abord, I'attention portée a la loi par le Parlathg’arréte trop souvent au
moment du vote. Au titre de la Constitution de feRépublique, « faire exécuter »
la loi releve certes de la compétence propre dmigraministre et, par extension,
du Gouvernement. Cette conception de la sépard@smouvoirs ne signifie pas
pour autant que le Parlement doive se désintéredserce qu'il advient
concrétement, une fois la loi promulguée, de lant qu’il exprime en légiférant.
Le renforcement de la qualité et de la quantité wagaux d'évaluation des
politiques publiqueex posimenés au Parlement a constitué un progrées notabte,
comme I'amélioration des études d'impagtante La phase intermédiaire de la vie
de la loi, en particulier I'appropriation des nollee régles par I'ensemble des
parties prenantes (administrations, collectivitésales, entreprises, usagers...)
constitue cependant a ce jour un véritable chain@nquant des travaux
d’évaluation et de contrdle, alors qu’elle appadéterminante pour appréhender la
bonne application des mesures votées. Or, les kost aujourd’hui
malheureusement trop souvent considérées commecgmpréhensibles, peu
opérationnelles, ou trop éloignées des préoccumagbdes réalités du terrain.

Ensuite, la fonction de parlementaire a connu woduéon majeure avec
la réforme du non-cumul des mandats intervenue(Odd 2t appliquée pour la
premiére fois sous cette Iégislature. Des réflexiamt été engagées sur le sujet dés
la fin de la précédente législature et, commedsumé Mme Cécile Untermaier,
présidente de la mission d'information L& non-cumul engage le Parlement vers
une réforme globale, notamment de son statut darg®hnancement institutionnel
en modifiant les rapports de force avec le pouvexécutif, mais aussi une
reconfiguration de son role et de ses pouvoirsé@megal. Si cette réforme a été trés
largement débattue, aucun commentateur n'a souligmé&cessité d’'en aménager
les conséquences concretes. Pourtant, sur le terles rapports habituels du

(1) Armand Jean du Plessis, Mémoires.



député avec sa circonscription se trouvent substhement modifiés @. Cette
réforme, dont nul ne conteste plus, aujourd’huibien-fondé, tout comme la
suppression de la réserve parlementaire interven@®17, ont toutefois contribué
a distendre le lien qui unissait les parlementaxex les citoyens et les élus locaux.
Cet état de fait rend plus complexes la prise eisidération des retours de terrain
et le travail pédagogique d’'explication des loittes.

Aussi la Conférence des Présidents a-t-elle détd&6 juillet 2019, de
créer une mission d’information transpartisane lauconcrétisation des lois. La
mission s’est fixée pour objectif d’'identifier lesies et moyens d’'un renouveau du
role territorial du parlementaire et de sa fonctiégislative au-dela du vote de la
loi.

Le sujet de la concrétisation des lois présente deuaspects :
I'application des lois au sens juridique du terme(publication des textes
d’application, conformité de ceux-ci a la volontélégislateurkt la mise en ceuvre
de leurs dispositions sur le terrair(le cas échéant, au niveau local, par les services
déconcentrés ou par les collectivités territorjales

Pour élaborer ses préconisations, la mission an@§aune vingtaine
d’auditions et de tables rondes et entendu prgsidente acteurs. Estimant qu’une
étude des bonnes pratiques nationales et intenadg® pouvait s'avérer riche
d’enseignements, la mission a également pu, gréeetéemise du Centre européen
de recherche et de documentation parlementairesSRIDBE, collecter des
informations sur les bonnes pratiques mises ere@d@tranger.

Si I'objet de la mission d’'information est novateilren va de méme de
I'organisation de ses travaux. La mission a aigsighé trois rapporteurs sur un
pied de stricte égalité institutionnelle, dont I'iappartenant a un groupe
d’'opposition, afin d’élaborer des propositions gaient les plus consensuelles
possible. Elle a également souhaité procéder extéeuwps : un temps d'auditions
générales et méthodologiques, que vient clore ésgmt rapport, puis un temps
d’approfondissement au plus prés du terrain, aénsdivre la mise en ceuvre
concréte de certaines dispositions des lois adeplgauis le début de la législature.
Ce travail se veut complémentaire de celui menéuadjhui par les commissions
permanentes de I’Assemblée nationale et du Sénat.

Le présent rapport s’'inscrit dans une approche a ldois prospective et
opérationnelle.

Prospective, tout d'abord, puisqu’il s’agit de reper le rdle des
parlementaires au XXkiécle. L'évaluation de I'application de la loiitddevenir
une mission noble et essentielle du Parlement.eGaitviction est d'ailleurs
partagée par la grande majorité des acteurs anésopar la mission. Il faut trouver

(1) Mme Cécile Untermaier, Le Parlement du fukauves Editions, 2016.



les outils pour impliquer davantage les parlemessaaux cotés de tous ceux qui
représentent I'Etat et qui sont chargés d’applideeréformes dans les territoires,
pour renforcer le suivi de I'application des Idisne s’agit pas de revenir sur le
principe de séparation des pouvoirs en faisanpddementaires des superviseurs
de I'administration mais de doter les parlemensaite pouvoirs suffisants pour
gu’ils puissent, notamment en lien avec les préfaise remonter des difficultés
d'application des lois et en comprendre les causes.

Opérationnelle, ensuite, car la mission a souhél&borer un guide
méthodologique a destination des parlementaires@uthaiteraient, dés a présent,
sans renforcement de leurs pouvoirs de controigresia mise en ceuvre d’'une
disposition Iégislative sur le terrain. La missignj se veut transpartisane, n'a pas
vocation a prendre position pour ou contre unernéé mais se soucie uniguement
de I'effectivité des lois votées.

Dans cette perspective, la premiére partie du rappésente les outils dont
disposent aujourd’hui les parlementaires pour ébeitiet évaluer les lois et cherche
a comprendre les raisons pour lesquelles certiireesont peu ou mal appliquées.
La deuxiéme partie porte sur I'évaluationitinere des politiques publiques et sur
les outils dont pourraient étre dotés les parlemiezg pour jouer un rdle central
dans cette évaluation aux cotés des administratiéssncentrées de I'Etat. La
troisieme partie se présente sous la forme d'udegméthodologique, lequel a
vocation a étre complété et enrichi grace au traleaterrain qui sera effectué par
un grand nombre de membres de la mission au deaxigmestre de cette année.






I. LES OUTILS DE SUIVI DE LA BONNE CONCRETISATION DES LOIS
PEUVENT ENCORE ETRE RENFORCES

A. LE CONTROLE DE L'APPLICATION DES LOIS ET LEUR EVALUATIO N
PROCEDENT D'UN GRAND NOMBRE D'ACTEURS, PARMI LESQUELS
LE PARLEMENT JOUE UN ROLE DE PREMIER PLAN

1. Le role des administrations centrales et déconc  entrées
a. Le Gouvernement est responsable de I'applicatios tds

La Constitution de la ¥ République, en rupture avec les régimes
précédents, a restreint le domaine de la loi ardgi@res limitativement énumérées
par l'article 34, en réservant I'intervention dgilateur a I'édiction de « régles »
ou de « principes généraux ». Si la pratique aamm@sune certaine liberté d’action
du Parlement vis-a-vis de ce domaine, il résultéetois de ce choix constitutionnel
que, dans de nombreux cds, loi ne peut étre mise en ceuvre qu'apres
l'intervention d’actes d’application relevant du domaine du réglement, précisant
le dispositif ou en prévoyant les modalités pragigju

C’est au Gouvernement et notamment au Premier tr@nlequel «@ssure
'exécution des lois et «exerce le pouvoir réglementaire aux termes de
l'article 21 de la Constitution, qu'il revient d'iater les actes réglementaires
d’application des lois, dans un « délai raisonnaite Il dispose pour cela de
plusieurs outils, hiérarchisés, qu’il met en cedersque la loi le prescrit ou de sa
propre initiative :

— lesdécrets en Conseil d’Etatpris par le Premier ministre et contresignés
par les ministres chargés de leur exécution. Itg ebligatoirement soumis avant
leur publication au Conseil d’Etat qui en examime régularité juridique, le
Gouvernement étant libre de suivre ou non son &ns2018, le Conseil a rendu
822 avis sur des projets de décret ;

— lesdécrets simples pour lesquels la saisine du Conseil d’Etat njest
obligatoire ;

— lesarrétés ministériels qui peuvent étre pris pour I'application d’'une lo
ou d’'un décret ;

— les circulaires et les lignes directrices, en@pe dépourvues de caractére
réglementaire, qui ont une portée interprétativetamhnique et visent a assurer
I'application homogéne et conforme au droit d’'uoiedlu d’un acte réglementaire.

(1) Conseil d’Etat, Ass., 27 novembre 1984me veuve Renard
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L'échéance retenue pour mesurer la bonne applicafione mesure
Iégislative est généralement celle de six mois sag@ publication adournal
officiel. La circulaire du 29 février 2008 sur l'applicatiaes lois, qui fixe les
modalités et le calendrier de la procédure d'apfiicn coordonnée par le secrétariat
général du Gouvernement (SGG), rappelle ainsbkjectif consistant a prendre
toutes les mesures réglementaires nécessaires damglai de six moisuivant la
publication de la lok». Afin de donner un caractéere quantifiable aatgéectif, le
Gouvernement transmet au Parlement un échéanajgpliation pour chacune des
lois publiées nécessitant une précision réglemmitaiTous les six mois, il publie
sur le site 4 égifrance» un bilan statistique de I'application des Idsix termes
de ce bilan, au 31 décembre 2019, 95 % des digpusitgislatives publiées sous
la XVelégislature et depuis plus de six mois qui appelaun décret avaient
effectivement regu application.

En application de I'article 67 de la loi du 9 déteen2004 de simplification
du droit®, le Gouvernement est par ailleurs tenu de remettretaParlement, a
l'issue d'un délai de six mois suivant la date d’énée en vigueur d’une loi, un
rapport sur sa mise en applicationmentionnant le cas échéant les motifs pour
lesquels un acte réglementaire d’application n'iapias encore été publié. Le taux
de remise de ces rapports demeure trop faibleles43 lois appelant des mesures
d’'application publiées sous la XMégislature et jusqu’au mois de juin 2019,
seuls 13 rapports avaient effectivement été tramamil4 janvier 2020, soit un taux
légérement supérieur a 30®%

Les actes réglementaires pris pour I'applicatios ldés sont soumis a une
pluralité d’avis consultatifs. Au cours de I'élaboration d’'un texte et avant sa
validation dans le cadre d'une réunion intermimistie, le ministére dit
« rapporteur » peut ainsi procéder a diverses tmtisms techniques internes —
directions centrales et services déconcentrés extetrnes — autres ministeres,
collectivités territoriales, agences, experts, gu@ires sociaux, ordres
professionnels ou associations.

En amont de leur publication, outre la consultationConseil d’Etat qui,
hormis le cas des décrets en Conseil d’'Etat, estltidive, les projets d'actes
réglementaires d’'application sont soumis pour azisx instances dont la
consultation est requise par un texte législatifrégiementaire. C'est le cas du
Conseil national d’évaluation des norme4CNEN), associant des représentants
de collectivités territoriales, des assembléesepaghtaires et de I'Etat, qui est
obligatoirement saisi des projets de textes apphsa aux collectivités
territoriales®. Il se prononce alors sur I'impact techniquerficier du projet pour
les collectivités et leurs établissements publiesprincipe de libre administration

(1) Cf. tableau en annexe n° 2.
(2) Loin°2004-1343 du 9 décembre 2004 de simoatibn du droit.

(3) Journal officieldu 14 janvier 2020, réponse du ministre aupréefdemier ministre, chargé des relations
avec le Parlement a la question écrite n° 2349@ dwtobre 2019 de M. Jean-Luc Lagleize, député

(4) En application de I'article L. 1212-2 du codgénéral des collectivités territoriales.



des collectivités territoriales, issu de l'artid@2 de la Constitution, implique dans
le champ local un encadrement particulieremerttstdas dispositifs réglementaires
par la loi, lorsqu’elle n’est pas d’'applicationetite®. La mission du CNEN revient
donc, comme lindiquait M. Stanislas Bourron, dieze général des collectivités
locales, au cours de son audition, a s'assutgrikn’y a pas d’atteinte a la libre
administration, au bon fonctionnement et aux irt®ré&es collectivités
territoriales» @, Le Gouvernement n’est toutefois pas tenu de suilas
recommandations du CNEN.

Le CNEN, qui peut aussi examiner des normes régitaites déja entrées
en vigueur, le cas échéant en se saisissant luieg@nendu, tous textes confondus,
264 avis en 2018. Depuis la création de la compnissbnsultative d’évaluation
des normes en 2008, que le CNEN a remplacée en20&3 deux structures ont
examiné au total 3 090 textes.

Une fois publiés, les reglements d'application ldés peuvent étre soumis
aucontrole de la juridiction administrative, par la voie du recours pour excées de
pouvoir ou des référés d’'urgence. Le Conseil d’Beatt non seulement prononcer
I'annulation d’'un acte contraire a une norme sugés, le cas échéant en modulant
les effets de sa décision, mais également sanetidarcarence du Gouvernement
alissue du délai raisonnable d’application dés. libdispose a cet effet de pouvoirs
d’injonction et d'astreinte en application desdets L. 911-1 a L. 911-3 du code de
justice administrative.

Lorsqu'une telle décision juridictionnelle demeusans effet, une
procédure d’exécutionpeut en outre étre engagée. Au Conseil d’Etast dda
section du rapport et des études (SRE) gu'il rayigr saisine d’un requérant ou,
depuis 2017, d'office si elle le juge nécessirel’engager des diligences auprés
du Gouvernement. La SRE met alors en ceuvre tomtardée qui lui semble utile
en vue d'obtenir I'exécution de la décision. En aféchec de cette phase
administrative, la procédure d’exécution peut aib@u prononcé d’'une astreinte
par le président de la section du contentieuxglegda décision initiale n'en était
pas assortie. Au cours de son audition, Mme Madm&oisdeffre, présidente de
la SRE, a souligné I'utilité de la nouvelle procgalde saisine d'office en indiquant
qu’elle avait été mise en ceuvre a une dizaine iéses depuis sa créatiéh

(1) La jurisprudence administrative reconnait artre aux collectivités territoriales un pouvoir légentaire
pour déterminer les modalités d'application d'ureé dui, n'étant pas d’application directe, n'aurgias
pour autant prévu l'intervention d'un décret d'apgation (CE, 13 février 19855yndicat communautaire
d’aménagement de Cergy-Pontgise

(2) Audition du 5 novembre 2019 (compte rendu)n® 5

(3) La commission consultative d’évaluation desnmes (CCEN) a été créé par la loi n°2007-1824
du 25 décembre 2007 de finances rectificative @007. Elle a été remplacée par le CNEN en applicati
de la loi n° 2013-921 du 17 octobre 2013 portaréation d’'un Conseil national d'évaluation des nosme
applicables aux collectivités territoriales et aite établissements publics.

(4) Décret n° 2017-493 du 6 avril 2017 modifiamtbde de justice administrative.

(5) Audition du 10 décembre 2019 (compte rendil)?



b. Les services déconcentrés de I'Etat accompagnersagictionnent la
bonne mise en ceuvre des réformes sur le terrain

i. Le double réle des préfets

La loi, publiée et le cas échéant précisée paréaigements d’'application,
voit encore sa concrétisation conditionnée au dai¢ les acteurs concernés —
collectivités territoriales, entreprises, partieddi, etc. — s’en saisissent. Cette
appropriation n’est ni immédiate, ni évidente. Bllppose que les acteurs de terrain
soient informés de la démarche du I|égislateur, Igjuhterprétent les textes
conformément a son intention et, dans une certamiesure, qu'ils adhérent a la
disposition nouvelle ou en comprennent les objectid’'un point de vue
institutionnel, c’est au réseau déconcentré dexl’Gur'il revient de s’assurer que
cette transmission de I'esprit de la loi, du Padatrvers le terrain, a bien lieu.

Les préfets tiennent en effet de I'article 72 d€dmstitution la charge éu
controle administratif et du respect des Isidans les collectivités territorialés
Celle-ci les conduit, en premier lieu, a exercer e de conseil et
d’accompagnement de tous les acteurs des territosen vue d’'une bonne mise

en ceuvre de la loi :

— eninterne, il appartient aux préfets, en taetchefs de service, de réunir
les responsables placés sous leur autorité pouinidiguer les modalités concrétes
d'application d’'une loi, d'un réglement ou d’'unectilaire, afin de s’assurer de la
cohérence de leur action ;

— il leur revient en outre de rendre ces modalitgspréhensibles pour
'ensemble des acteurs, par exemple en publianddesments explicatifs ou en
menant des actions de sensibilisation aupres diectodtés, des entreprises ou
encore des usagers des services publics concernés ;

—les préfets sont enfin en capacité d'identifierde signaler, par des
remontées d'informations, notamment des notes ainistmes réguliéres ou
ponctuelles, d’éventuels problémes de mise en celevi@ loi dans les territoires.

Cette diversité d'actions est déclinée de I'échelégional, chargé de
'animation et de la coordination des politiquesblmues, aux échelons du
département et des arrondissements, consacrés mikien ceuvre. Ce maillage
complet du territoire, rappelé au cours des auttipar M. Alain Espinasse,
directeur de la modernisation et de I'administratiterritoriale®, repose
notamment sur &ction des préfets et des sous-préfets représentdititat dans
les arrondissements Au contact des territoires, ils ont une forte a@f@ de
pédagogie, notamment par leurs relations direstss las différents acteurs, et sont
indispensables a la connaissance fine des contlext#sx et des points de blocage
dans la mise en ceuvre des politiques publiques.

(1) Auxtermes de l'article 72, alinéa 6, de lanSttution : «Dans les collectivités territoriales de la Répulndig
le représentant de I'Etat, représentant de chaesnmembres du Gouvernement, a la charge des mtérét
nationaux, du contréle administratif et du respkas lois »

(2) Audition du 12 novembre 2019 (compte rend@)n®
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En second lieu, pardxercice du contréle de légalitdssu des lois de
décentralisatiof?, les préfets sont en mesure d’intervenir lorsgucdnstatent une
méconnaissance de la loi ou d'un réglement pardéeesion locale. Destinataires
des actes des collectivités territoridfésils en controlent la conformité au droit en
vigueur, selon une approche donnant la priorité actes a fort enjeu et aux
irrégularités les plus graves. Dans un délai dexdewis a compter de sa
transmission et, le cas échéant, apreés I'exerciua decours gracieux resté
infructueux, ils peuvent déférer au tribunal adstiaitif compétent un acte entaché

d'irrégularité®),

Soulignant I'importance du réle d’accompagnemeimieetlialogue joué par
les services déconcentrés et la complémentaritéétieré préfectoral avec cette
approche préalable, M. Frédéric Papet, sous-diredes collectivités territoriales,

a indiqué au cours des auditions qu’en 2018, su& @un million d’actes contr6lés,
21 627 avaient fait I'objet d’'un recours graciepgur un nombre de déférés limité
a 1 348. Dans ce dernier cadre, I'Etat a obtenu dicause dans plus de 86 % des
cas®,

ii. Les autres acteurs

D’autres acteurs contribuent a la bonne mise enreedes politiques
publigues dans les territoiréSertains domaines échappent a la compétence des
préfets, comme I'éducation, qui releve des recteurs d'éoads, ou les finances
publiques — la direction générale des financesigués dispose de ses propres
services déconcentrés. C'est aussi le cas degjioits, en application du principe
d’'indépendance de l'autorité judiciaire.

En ce qui concerne les collectivités territoriale&gence nationale de la
cohésion des territoires(ANCT) créée par la loi du 22 juillet 2019, a pour
mission, «en tenant compte des particularités, des atoutlestbesoins de chaque
territoire, de conseiller et de soutenir les cotleités territoriales et leurs
groupements [...] dans la conception, la définitiddeemise en ceuvre de leurs
projets» ®). En apportant de tels moyens d’ingénierie auxusstcaux, 'ANCT
favorisera notamment la sécurité juridiqgue de leackes au regard des lois et
reglements en vigueur.

(1) Loin®82-213 du 2 mars 1982 relative aux tiait libertés des communes, des départements e¢giens.
(2) En application des articles L. 2131-1, L. 31B#&t L. 4141-1 du code général des collectivieéstoriales.

(3) lls N’y sont toutefois pas tenus et la respiduilité de I'Etat du fait de sa carence a exercerdéféré
préfectoral ne peut étre engagée que pour fautal(CE, 6 octobre 200@Commune de Saint-Florent

(4) Audition du 5 novembre 2019 (compte rendu)n® 5
(5) Loin°2019-753 du 22 juillet 2019 portant ati®n d’une Agence nationale de la cohésion de#td@es.
(6) En application de I'article L. 1231-2 du cogénéral des collectivités territoriales.



c. L'évaluation des lois,ex ante et ex post est le fait d’'une multitude
d’acteurs

i. L'évaluationex ante

Depuis la révision constitutionnelle du 23 juilzA08@, I'article 39 de la
Constitution prévoit que : ka présentation des projets de loi déposés devant
’Assemblée nationale ou le Sénat répond aux comditfixées par une loi
organique». Aux termes de cette loi organigéel’'une de ces conditions est que,
ex ante «les projets de loi font I'objet d'une étude d'impas. Réalisée par le
Gouvernement, elle définit les objectifs poursupés le projet de loi, recense les
options possibles en dehors de l'intervention dgeszde droit nouvelles et expose
les motifs qui conduisent a recourir a une nouvéligslation. Elle a pour objectif
d'éclairer tant les débats parlementaires que Veduations, préalables comme
postérieures au vote de la loi.

L’évaluation d'impact des politiques publiques axoencé a se développer
en France a partir du milieu des années 2000. Colmmmntre France Stratégie
dans une récente étudk elle reste encore bien moins répandue en Fraredans
d’'autres pays, méme si notre pays commence apattpaogressivement son retard.

A compter du mois de juin 2019, le Gouvernemenécid® d'introduire
dans I'étude d'impact de chaque projet dealoimoins cing indicateurs d’impact
permettant d’appréciex posteriorila capacité du projet a atteindre ses objectifs
majeurs®. En novembre 2019, saisi pour avis du projet derddatif a la
communication audiovisuelle et a la souverainetiigile a I'ére numérique et de
son étude d’impact, conforme a cette nouvelle guatile Conseil d’Etat a approuveé
« cette nouvelle orientation qui doit faciliter I'éuation de la mise en ceuvre des
textes législatife. Il a recommandé de veiller a ce que les indicateurs choisis
correspondent aux objectifs majeurs du texte etleueméthode de construction,
leur périodicité et leur mode de diffusion soieignprécisés», en ajoutant que leur
formulation devait, ar ailleurs, étre aussi lisible et compréhensiljeae
possiblex» ©),

L'étude d’impact du projet de loi précité expose pxemple, a titre
liminaire, six enjeux et sept indicateurs d'impaertinents pour apprécier la
réussite des principales mesures du texte. Elldsarda source prise en référence
pour la mesure de chaque indicateur. Ainsi, ad'enj<Permettre aux Francais de
pourvoir regarder plus de cinéma sur les offres déEvisions gratuites,

(1) Loi constitutionnelle n° 2008-724 du 23 juil2008 de modernisation des institutions de 9&R¥publique.

(2) Article 8 de la loi organique n° 2009-403 dbi dvril 2009 relative a I'application des articl&gl-1, 39 et 44
de la Constitution.

(3) France StratégieYingt ans d’'évaluations d'impact en France et &rddger — Analyse comparée des
pratiques dans six paysécembre 2019.

(4) Circulaire du 5 juin 2019 relative a la tramsfation des administrations centrales et aux nbese
méthodes de travail.

(5) Conseil d’Etat, séances des mercredi 27 edij@8 novembre 2019, avis sur le projet de loi tiéla la
communication audiovisuelle et a la souverainetéucelle a I'ére numérique.



correspond un indicateur relatif ainembre total de téléspectateurs de films de
cinéma sur la TV en clais, mesuré au regard des statistiques publiéda fpaure
Autorité de régulation de la communication audiogle et numérique, dont le
projet de loi prévoit la création, ou par le Centedgional du cinéma et de I'image
animée. Cet indicateur permetteaposteriorj d'évaluer I'efficacité du chapitre Il
du titre F"du projet de loi initial, qui vise notamment a gamer I'encadrement de
la grille horaire de diffusion par les chainesd@lévision des films de cinéma.

Il convient de noter que certains projets de laintdles conditions de
présentation relévent de dispositions spécifiggaebappent a 'obligation d’étude
d'impact® : projets de révision constitutionnelle, projets Idi de finance®,
projets de loi de financement de la sécurité secabjets de loi de programmation
et projets de loi prorogeant des états de crigeajutent les ordonnances, qui font
toutefois I'objet d’un rapport du Gouvernement addrlent de la République,
publié auJournal officiel Si le projet de loi habilitant le Gouvernemergrandre
une ordonnance est pour sa part assorti d'une éfudpact, celle-ci ne peut pas
anticiper le contenu de I'ordonnance et se borne dofaire état d’éléments de
diagnostic ou relatifs a la nécessité de |égiféteaux objectifs poursuivis. Les
projets de loi de ratification ne sont, quant & exxompagnés d’'une telle étude que
dans la mesure ou ils comportent des dispositionseiles ou modifient celles de
'ordonnance concernée.

(1) En application de l'article 11 de la loi orgayue n® 2009-403 précitée.

(2) Par exemple, les conditions spécifiques degmtation des projets de loi de finances sont @ear la loi
organique n° 2001-692 dif"lao(t 2001 relative aux lois de finances (LOLF).



Le contr6le parlementaire des études d’'impact

Aux termes de l'article 39, alinéa 4, de la Consitity la Conférence des présidents de
la premiére assemblée saisie peut constater lamaissance des régles fixées par la loi
organique, notamment en cas d'insuffisance de d&td’'impact. Le projet de loi
concerné ne peut alors pas étre inscrit & I'ordrgodr. En cas de désaccord entre |a
Conférence des présidents et le Gouvernement, $&lpré de I'assemblée intéressée ou
le Premier ministre peut saisir le Conseil constifinel qui statue dans un délai de huit
jours.

Le Conseil constitutionnel a toutefois assouplideactere contraignant de ce controle de
I'étude d’impact par deux réserves d'interprétatibm jugé, d’'une part, que seules les
rubriques mentionnées dans la loi organique qui gertinentes au regard du projet de
loi doivent figurer dans I'étude d'impact et, d’sripart, qu’en cas de présentation tardiye
de celle-ci, le Conseil constitutionnel se proneaite<au regard des exigences de la
continuité de la vie de la Nation®. Il a en outre rappelé a I'occasion du contrdldade
loi n° 2018-771 du 5 septembre 2018 pour la libdeéhoisir son avenir professionnel
gue «article 39 de la Constitution et la loi organiqu#u 15 avril 2009 n'imposent la
présentation d'une étude d’impact que pour les psogte loi avant leur dépdt sur le
bureau de la premiére assemblée saisie et non lpslamendements@,

=)

A ce jour, le Conseil constitutionnel n’a été amarsiatuer qu’une fois sur la questio
de linsuffisance d’'une étude d'impact. La Conf@erdes présidents du Sénat ayant
conclu, a la suite de son dépét, a l'insuffisane&étude d'impact du projet de loi relatif
a la délimitation des régions, aux élections réglies et départementales et modifiant
calendrier électoral, le Premier ministre, en désatavec ce constat, a saisi le Conseil
constitutionnel. Par une décision n° 2014-12 FNRLWquillet 2014, celui-ci a déclaré
gue la présentation de ce projet de loi n'avaitané@a aucune des regles prévues par|
loi organique. Il a rappelé a cette occasion quéilpouvait «statuer que sur la seule
guestion de savoir si ladite présentation du prajetloi [avait] respecté les conditions
fixées par la loi organique du 15 avril 2009 ; duie saurait donc se prononcer sur |
conformité des dispositions contenues dans cet@aaj&@autres regles constitutionnelles
conformité qui ne pourrait faire I'objet de son appiation que s'il en était saisi dans
les conditions prévues aux articles 61 et 61-1ladédnstitutior.

@

a

L’existence de cette procédure a fait partie ds®ng pour lesquelles la commission des
Affaires sociales a jugé irrecevable la demandeéation d’'une commission d’enquéte
sur I'étude d’'impact des projets de loi relatifssystéme universel de retrafte.

A I'Assemblée nationale, le comité d’évaluation et amtréle (CEC), saisi par le
président de la commission concernée ou par lédemitde I’Assemblée, peut étre amen
a «donner son avis sur les documents qui rendent codeplfétude d'impact joints a un
projet de loi déposé par le Gouvernementen application de I'article 146-5 du
Reglement. L'avis du CEC est communiqudars les plus brefs délaisa la Conférence
des présidents, afin que celle-ci puisse, le chéant, constater 'insuffisance de I'étude
d’'impact dans le délai constitutionnel. Depuis 208@CEC n’a jamais été saisi au titre¢
de cette disposition.

[N

(1) Décision n° 2009-579 DC du 9 avril 200%i organique relative a I'application des articB&1, 39 et 44
de la Constitution

(2) Décision n° 2018-769 DC du 4 septembre 20b8pour la liberté de choisir son avenir professiel

(3) Rapport fait au nom de la commission des Adféasociales par M. Boris Vallaud, n° 2736,%X8€gislature,
4 mars 2020.



Le Conseil d’Etat est, en dehors du Gouvernement lui-méme, I'un des
principaux acteurs de I'évaluatiex antedes textes Iégislatifs :

—avant leur délibération en Conseil des ministilesst obligatoirement
saisi desprojets de loi, accompagnés de leur étude d'impact, en applicate®
l'article 39 de la Constitution. Il a rendu 93 adans ce cadre en 2019 et 69 en
2018 ;

— depuis la révision constitutionnelle du 23 juilk®08, il peut également
étre saisi depropositions de loiavant leur examen en commission, a l'initiative
du président d’'une assemblée, sauf si I'auteua gedposition s’y oppose. Au cours
de I'année 2019, le Conseil a rendu 3 avis sumpdegositions de loi. Il en avait
rendu 7 en 2018 et 14 au cours de I'ensemble Héalégislature ;

— il est en outre obligatoirement saisi des prajtsdonnance avant leur
adoption en Conseil des ministres, en applicateiiatticle 38 de la Constitution.
En 2019, 57 avis ont été rendus sur des projetsla’'mance, contre 27 en 2018.

Le projet — ou la proposition — soumis au Conséitat est renvoyé a celle
des cing sections administrativé®s qui est compétente. Celle-ci nomme un
rapporteur chargé de l'instruction du dossier. Agamen du texte, le cas échéant
en présence de l'auteur de la proposition de’ijd du Conseil est rendu par la
formation consultative saisie et fait I'objet d’'uagoption par I’Assemblée générale
si son importance le justifie. Il porte a la feig la régularité juridique du texte,
sur son opportunité d’'un point de vue administratif et sur sa rédaction
légistique. Le Conseil d’Etat peut étre amené, dans ce cadse,prononcer sur de
potentielles difficultés d'application ou de misea@uvre concréete. Son avis donne
lieu a une proposition de rédaction modifiée — lert » — qui se distingue du texte
d'origine — le « rose ». Le Gouvernement n'esttpas de suivre I'avis du Conseil
d’Etat, dont rien nimpose la publication. Toutafoen application d’'un voeu du
Président de la République formulé le 20 janviet52®, les avis rendus sur les
projets de loi sont intégralement mis en ligndsslle de la délibération du texte en
Conseil des ministres, depuis le 19 mars 2015.

D’autres acteurs participent a I'évaluatiex antedes réformes, dont deux
sont particulierement susceptibles d’anticiperdifficultés de concrétisation sur le
terrain :

—le Conseil économique, social et environnementalqui est
obligatoirement saisi pour avis detout plan ou tout projet de loi de
programmation a caractére économique, social ouirenmementab, en
application de l'article 70 de la Constitution. &pplication de son article 69, il peut
en outre étre saisi, par le Gouvernement, destprdg loi, d’'ordonnance ou de

(1) Section des finances, section de lintériesection sociale, section des travaux publics, sactie
I'administration.

(2) Veeux de M. Francgois Hollande, Président deRépublique, au Parlement et aux corps constitugs, |
mardi 20 janvier 2015.



décret, ainsi que des propositions de loi. Depriddbut de la X¥législature, le
CESE a examiné quatre projets de loi dans le aalsaisines obligatoires et une
proposition de loi dans le cadre d’'une saisinelfative de I’Assemblée nationale ;

— le Conseil national d’évaluation des norme$CNEN), dont le rble, déja
évoqué au sujet des projets de réglements, s'é@ardorojets de loi créant ou
modifiant des normes applicables aux collectivitésritoriales et a leurs
établissements publics, qui lui sont obligatoiremsoumis. Le président d’'une
assemblée parlementaire peut par ailleurs sai§SlNIEN d’une proposition de loi
ayant un impact technique et financier sur lesectilités territoriales ou leurs

établissements publics, sauf si son auteur leeefus
ii. L'évaluationex post

Outre les initiatives parlementairegaluation ex postdes loisest le fait
d'une multitude d’acteurs qui peuvent étre amemts)s différents cadres, a
apprécier les résultats de dispositions |égislatimetrées en vigueur. Si certains
appartiennent a la sphére publiqgue — Conseil écopumn social et
environnemental, Conseil d’Etat, Cour des comphspections interministérielles,
France stratégie, universitaires;. —~ de nombreux acteurs de I'évaluation relévent
du secteur associatif ou privé — organisations gauwvernementales, entreprises,
cabinets de conseil en politique publiget;. La nature des évaluations qui en
résultent est aussi diverse que les initiativesequtthles de les motiver.

2. Le role des parlementaires

Aux termes de l'article 24 de la Constitution,dalil résulte de la révision
du 23 juillet 2008, le Parlemententrdle I'action du Gouvernement et «évalue
les politiques publiques. Ce réle constitutionnel voit sa place dansdiferdu jour
des assemblées protégée par l'article 48 n& semaine de séance sur quatre est
réservée par priorité et dans l'ordre fixé par chiegassemblée au contrdle de
l'action du Gouvernement et a I'évaluation des fqlies publiques» Si ce temps
réservé dans le cadre de la séance publiqgue paurgiarlementaires de prendre
connaissance et de débattre des différents tral@waontrdle et d’évaluation, ceux-ci
sont menés en amont dans une pluralité de cadyefceta des outils spécifiques.

a. Les outils du contrdle de I'application et de I'éuation des lois

Les commissions permanentes ont un réle prépondérgnmais pas
exclusif, dans la mise en ceuvre du contréle de I%B@n du Gouvernement et de
I'évaluation des politiques publiqueset notamment en matiere d'application des
lois et d’évaluation de leur concrétisation. Cearéét affirmé explicitement par le
Reglement du Sénat, dont Il'article A8 A précise que : kes commissions
permanentes assurent l'information du Sénat et eneten ceuvre, dans leur
domaine de compétence, le contrdle de I'action duv@rnement, I'évaluation des
politiques publiques et le suivi de I'applicatioresd lois. Elles contribuent a
I'élaboration du bilan annuel de I'application déss. »



i. Le contrdle de I'application des lois

A I'Assemblée nationaleyn rapport sur la mise en application d’une loi
peut intervenir a I'issue d'un délai de six mois sivant son entrée en vigueur
lorsque sa mise en ceuvre nécessite la publicagioextes de nature réglementaire.
Il associe le rapporteur du texte et un co-rapporppartenant a un groupe
d’'opposition. Introduits a l'article 145-7, alindadu Reéglement par la résolution
adoptée le 27 mai 2009, ces rapports ont vu leageise développer de fagon
importanted), La résolution n° 281, adoptée le 4 juin 2019 mrée en vigueur
le 1*" septembre de la méme année, a renforcé ce difposiendant obligatoire la
nomination d’'un co-rapporteur par la commission pétante dés qu’un texte est
renvoyé a son examen. La procédure a en outre deptée au cadre des
commissions spécialé’. Au 7 juillet 2020, quinze travaux sur I'applicati des
lois avaient donné lieu a un rapport depuis le tiéleda législature ou étaient en
cours (hors rapports relatifs aux lois de finaneede financement de la sécurité
sociale qui sont présentés chaque anfiée)

Au Sénat, chaque commission établit annuellement un bilan de
I'application des lois Le Président de la délégation du Bureau chargéeagall
parlementaire, de la législation en commission viéss et du contrdle présente en
outre a la Conférence des présidents un rappoteaui, sur la base des travaux
des commissions, dresse un bilan d’ensemble dplicapion des lois. Il en expose
les aspects quantitatifs — le taux de mesures méggitaires appelées par des lois
ayant effectivement été prises — et aborde dessples qualitatifs, issus du travail
des commissions, visant notamment a s'assurereffedtivité du respect de la
volonté du législateur. Ce rapport donne lieu, cleaannée, a l'audition du
secrétaire général du Gouvernement, puis a un gébit en présence du ministre
chargé des relations avec le Parlement. Comme Hiqué le ministre,
M. Marc Fesneau, au cours des auditionsgCe«rendez-vous est un aiguillon
efficace, puisque I'on note généralement une acaibé de I'adoption des décrets
et de la publication des rapports en amont de liad » ).

(1) Le rapport d'information déposé en applicatida'article 145 du Réglement par la commissios ldés de
'’Assemblée nationale sur le bilan d'activités d& ¢ommission sous la Xllle |égislature (n° 4422)
dénombrait :« 57 rapports d’'application des lois. Ce nombre &s$ de dix fois plus élevé que celui des
rapports déposés par la commission des Lois soX# 9dégislature». Le bilan d'activités de la méme
commission sous la XIVe législature (n° 4542) railepour sa part que ta désignation d’un co-rapporteur
d’'application est désormais quasi-systématisue

(2) Aux termes de l'article 145-7, alinéa 4, maif « Lorsqu’une loi a été examinée par une commission
spéciale, le rapport d’application ou d’évaluatinentionné aux alinéas 1 et 3 est présenté aux cssions
permanentes compétentes par deux de leurs merdorgd,un appartient a un groupe d’opposition.

(3) Cf.tableaux en annexe n° 1.
(4) Audition du 23 janvier 2020 (compte rendu i}.1
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Les sénateurs ont en outre introduit dans leur éRéght un « droit de
suite » au bénéfice des rapporteurs en matiérglitagion des lois, par I'adoption
de la résolution n° 97 du 7 mai 2019 renforcant depacités de controle de
I'application des lois. lls pourront désormais seilapplication des lois, par
exemple en interrogeant le ministre compétent,eetdgur promulgation et le
prochain renouvellement du Sénat, voire au-dela stint confirmés dans leurs
fonctions de rapporteur lorsqu’ils ont été recotgidans leur mand&i.

Les commissions chargées des finances et des affaisociales des deux
assemblées exercent des roles spécifiqusmatiere de contrble de I'application
des lois de finances et de financement de la sécsotialeAinsi, a 'Assemblée
nationale, le rapporteur général de la commissies fthances examine chaque
année depuis 1990 I'application des dispositiossafes contenues dans la loi de
finances dans le cadre du rapport d’applicationadii fiscale (RALF)®. Le
rapporteur général de la commission des affaireiml&es et un député appartenant
a un groupe d’opposition examinent pour leur partsdun rapport annuel la mise
en application de la loi de financement de la sécspciale®).

Sans préjudice des compétences des commissionsampenias, les
délégations parlementaires aux droits des femmes atl'égalité des chances
entre les hommes et les femmessurent le suivi de I'application des lois dans |
domaine®,

Eu égard aux spécificités institutionnelles du $éname mission
d’assistance juridique aux collectivités territorides a été instituée en 2017 par
I'article XVII ter de I'Instruction générale du Bureau (IGB). Auxmes de cet
article : «Le Sénat apporte aux collectivités locales sonstestce juridique sur
I'application des lois». La mission est chargée de répondre aux demaddessées
par les élus locaux concernant I'application dés lo

Par ailleurs, uneommission sénatoriale pour le contrdle de I'applition
des loisavait été instituée en novembre 2011 par l'artickds de I''GB. Toutefois,
il a été décidé d'y mettre fin en novembre 201dans le souci de restituer aux
commissions permanentes la plénitude de leurs pedives de contrbéle sur un
domaine ou elles sont indiscutablement les mieagégls, puisqu’elles ont eu a
connaitre dés le départ les lois dont il faut vérifla mise en application en
aval » ®), Cette commission présentait le rapport désorétaisli par le Président
de la délégation du Bureau chargée du travail pemfeaire, de la législation en
commission, des votes et du controle.

(1) Ces dispositions, introduites a l'article 18 &S, ont été transférées a I'articledi8 B par la résolution
n° 112 adoptée le 18 juin 2019 clarifiant et actsaht le Réglement du Sénat.

(2) Déposé en application de I'article 145 du Regént.

(3) Déposé en application de I'article 145-7, &@inl, du Reglement.

(4) En application de I'article 8epties de I'ordonnance n°58-1100 du 17 novembre 195&tiked au
fonctionnement des assemblées parlementaires.

(5) Sénat, rapport d'information n° 495 (2014-2Dp1%e M. Claude Bérit-Débat sur le bilan annuel de
I'application des lois au 31 mars 2015, juin 20p58.



ii. L'évaluation des lois

Des missions d’information «sur les conditions d’application d'une
législation» @ peuvent étre créées au sein de chacune des aéssmElles
peuvent s’exercer dans le cadre d'une ou de plissetammissions permanentes —
elles ont alors obligatoirement un caractere teaip®r, ou étre créées a l'initiative
de la Conférence des présidents de I'Assembléenadé ou du Sénat. Composées
en tenant compte de la configuration politique 'desemblée concernée, ou, au
mois, d’'un membre de la majorité et d'un membré&ajmosition, elles ménent les
travaux (auditions, déplacemera$;) nécessaires a la formulation de propositions
opérationnelles. Celles-ci peuvent notamment apoir objet I'évolution d'une
disposition législative ou réglementaire lorsqu’udi€ficulté de concrétisation
d’'une politique publigue est constatée.

A I'Assemblée nationale, I'article 145-7, alinéad®, Réglement prévoit en
outre la faculté pour deux députés, dont l'un appartient a a groupe
d’'opposition, de présenter a la commission compéten un rapport
d’évaluation sur I'impact d'une loi entrée en vigueur depuisspile trois ans. Ce
rapport «fait notamment état des conséquences juridiquesnogsiques,
financiéres, sociales et environnementales deilddacas échéant au regard des
criteres d'évaluation définis dans I'étude d'impaptéalable, ainsi que des

éventuelles difficultés rencontréeslans sa mise en ceuvre.

En matiére de finances publiques et de financda décurité sociale, des
missions d’évaluation et de controle (MEC et MECSSY), créées au sein des
commissions des deux assemblées chargées desefinaindu financement de la
sécurité sociale, ont pour compétence ['évaluatiten « toute question » les
intéressant.

Par ailleurs, demodalités ad hocde contréle parlementaire, votées au
sein méme de la loi concernéeont parfois pour objet de permettre aux
commissions permanentes d’évaluer sa mise en odtiest.par exemple le cas du
contréle parlementaire de I'état d'urgeri®e ou encore de celui de la loi
du 30 octobre 2017 renforcant la sécurité intédewt la lutte contre le
terrorismé®, qui porte sur la mise en ceuvre de quatre megpéeanetres de
protection, mesures individuelles de contrle adstratif et de surveillance,
fermeture de lieux de culte, visites et saisf@s)

(1) Article 145 du Reglement de I'’Assemblée natmnAu Sénat, les missions d’'information sont esédans
les conditions prévues aux articles 20 et 21 duévagnt du Sénat.

(2) Elles sont instituées par les articles 57 aléol organique n° 2001-692 di"lodt 2001 relative aux lois de
finances (LOLF) et L.O. 111-9 du code de la sééwsiciale

(3) Prévu, depuis la loi n°2015-1501 du 20 noven®015 prorogeant I'application de la loi n° 5588
du 3 avril 1955 relative a I'état d’'urgence et renfant I'efficacité de ses dispositions, a I'aréct-1 de la
loi n° 55-385 du 3 avril 1955 relative a I'état dgence.

(4) Loin°2017-1510 du 30 octobre 2017 renfordargécurité intérieure et la lutte contre le tetisme.
(5) Les modalités de ce contréle sont codifiéBarticle L. 22-10-1 du code de la sécurité inténe.



Outre les commissions permanentes, d'autres orgaamsmentaires ont
pour réle de conduire des travaux d’évaluation :

—lescommissions d’enquétequi peuvent étre créées au sein de chaque
assemblée pour une durée n'excédant pas six(thdisur existence est reconnue
par l'article 51-2 de la Constitution. Si leur dbjsans pouvoir concerner des
poursuites judiciaires en cours, est souvent feladies faits précis ou a la gestion
d’'un service public ou d'une entreprise nationkders travaux sont susceptibles de
porter sur des dispositions législatives ou sur laise en ceuvre concréete. Les
propositions de résolutions tendant a la créatiomed commission d’enquéte,
déposées par un parlementaire, sont en principmises au vote de lI'assemblée
concernée, en commission puis en séance. Danelesahambres, un droit de
tirage permet aux présidents de groupes politigi@stenir, une fois par session,
la création de droit d’'une commission d’enquétei-daine mission d’information
—, sous réserve de la recevabilité de la demg&hgde

— les offices parlementaires communs aux deux chesnét notamment
I'office parlementaire d'évaluation des choix scierfiques et techniques
(OPECST). Institué par une loi du 8 juillet 1983, il a pour mission «’informer
le Parlement des conséquences des choix de cagasttemtifique et technologique
afin, notamment, d’'éclairer ses décisiond’autres offices parlementaires ont été
supprimés, leurs missions revenant aux commisgiensianentes, ou au comité
d'évaluation et de controle de I'Assemblée natiend’est le cas de I'office
parlementaire d’évaluation des politiques de sadé&)office d'évaluation des
politiques publiques et de I'office d’évaluation lddégislation ;

— les délégations parlementaires communes aux deux chambres — la
délégation parlementaire au renseignement — ourgsod® chaque chambre — a
I’Assemblée nationale, la délégation aux droits fdéesmes et a I'égalité entre les
hommes et les femmes, la délégation aux outre-nhe@délégation aux collectivités
territoriales et a la décentralisation ;

—a I'’Assemblée nationale, leomité d’évaluation et de contrdle des
politiques publiques (CEC) prévu par l'article 146-2 du Réglement depuis la
réforme du 27 mai 2009. Il a pour objet de perradtévaluation des politiques
dont le champ dépasse le domaine de compétence danle commission
permanente.

(1) Ou les commissions ou instances auxquellegrisgatives attribuées aux commissions d’enqoéteté
conférées en application de l'articleté de I'ordonnance n° 58-1100 du 17 novembre 1958tikad au
fonctionnement des assemblées parlementaires

(2) Ce droit de tirage est prévu par les articlekl, alinéa 2, du Reglement de I'’Assemblée natéoetabbis du
Réglement du Sénat.

(3) Loi n°83-609 du 8juillet 1983 portant créati d’'une délégation dénommée office parlementaire
d’évaluation des choix scientifiques et techniques.
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b. Les pouvoirs d'enquéte

Au regard du réle spécifigue du Parlement en nati®rdgétaire, de la
gravité particuliere d'un sujet ou de la natureuisgoire de leur mission, certains
parlementaires disposent geuvoirs d'investigation spécifiques, sur piéces et
sur place pour contrler l'action du Gouvernement. Cesilaitions leur
permettent, dans le strict cadre de leur missiatcgder a tout lieu et d’obtenir
communication de tout renseignement ou documens. d@mmunications de
documents s’exercent toutefois dans le respectedtetsen matiere de défense
nationale, d’affaires étrangéres et de sécuritrigmire ou extérieure de I'Etat, et
sous réserve du principe de la séparation de Faéitpudiciaire et des autres
pouvoirs.

Disposent de tels pouvoirs d’enquéte :

— les rapporteurs des commissions d'enquéte @réicte I'ordonnance
n° 58-1100 du 17 novembre 1958 relative au fonogoment des assemblées
parlementaires) ;

— le président, le rapporteur général et, dans|damaines d’attribution,
les rapporteurs spéciaux des commissions chargéssfidances des deux
assemblées, ainsi queckaque année, pour un objet et une durée déterminés
«un ou plusieurs membres d’une de ces commissidigatairement désignés par
elle a cet effeb, en matiére budgétaire et pour le contrdle desion, notamment,
des entreprises publiqgues (en application deslestib7 de la loi organique
n° 2001-692 du®Laodt 2001 relative aux lois de finances et 164#atdonnance
n°® 58-1374 du 30 décembre 1958 portant loi de firarpour 1959) ;

—le président et, dans leurs domaines d’attribytles rapporteurs des
commissions chargées des affaires sociales desadsamblées,pour un objet et
une durée déterminés «des membres d’'une de ces commissions désignéepar e
a cet effew, ainsi que le président de la mission d'évatueét de contrdle des lois
de financement de la sécurité sociale (MECSS), p@aluation de toute question
relative aux finances de la sécurité sociale (gtiegtion de I'article L.O. 111-9 du
code de la sécurité sociale) ;

— le président et les rapporteurs pour avis sprdgt de loi de finances des
commissions chargées de la défense des deux asesmdihsi que, le cas
échéant, pour un objet déterming «un ou plusieurs des membres de ces
commissions spécialement désignagspour le suivi et le contréle de la
programmation militaire (actuellement en applicatide I'article 9 de la loi
n° 2018-607 du 13 juillet 2018 relative a la prognaation militaire pour les
années 2019 a 2025 et portant diverses disposititBressant la défense) ;

— conjointement, le président des commissions €margdes affaires
économiques et le rapporteur général des commssgies finances des deux
assemblées, en matiere de protection et de promd#e intéréts économiques,
industriels et scientifiques de la nation et detid@ea des investissements étrangers



en France (en application de l'article L. 151-7cdde monétaire et financier, issu
de l'article 153 de la loi « Pacte®) ;

—les rapporteurs de ['Office parlementaire d'éwtibn des choix
scientifiques et technologiques (OPECST), sousitex$ conditions et notamment
en cas de difficultés dans I'exercice de sa misgiem application du VI de
I'article 6ter de I'ordonnance n° 58-1100 du 17 novembre 1958itge ;

— a titre anecdotique, le rapporteur général desnugsions chargées des
finances des deux assemblées, ainsi que deux eepméts désignés par les
commissions chargées des finances et des affaiteseatles, pour le suivi et le
contrble de I'emploi des crédits inscrits au buaeinusée d’Orsay (en application
de l'article 3 de la loi n°® 78-727 du 11 juillet2®de programme sur les musées).

En application de Tlarticle®er de [I'ordonnance n°58-1100
du 17 novembre 1958 précitée, les commissions p@ntas ou spéciales et les
instances permanentes de contrdle ou d’'évaluatmmt & champ dépasse le
domaine de compétence d’'une seule commission pemt&rpeuvent se voir
conférer les prérogatives attribuées aux commissibenquéte, pour une mission
déterminée et une durée n'excédant pas six molAsdemblée nationale, si les
missions d'information créées par la Conférencepiésidents peuvent bénéficier
de ces dispositiort3, ce n'est en revanche pas le cas des mission®mtiation
des commissions permanentes — méme lorsqu’ellesceonmunes a plusieurs
commissions — dont le caractére temporaire estifrdstarticle 145 du Réglement.

c. Les questions

Confrontés sur le terrain a une difficulté de maseceuvre d’'une réforme,
les parlementaires disposent aussi, individuellepdnla possibilité d'interroger
le Gouvernement, par l'intermédiaire de questiaages ou écrite§.

Les questions orales s’exercent dans le cadre dedaance publique
Leur nombre est par conséquent limité, le choix sigsts relevant des groupes
politiques selon un principe de parité entre laami et I'oppositiorf®). Elles
prennent principalement deux formes :

(1) Loin®2019-486 du 22 mai 2019 relative a taissance et la transformation des entreprises.

(2) La mission dinformation sur les moyens de €bpecréée par la Conférence des présidents
le 1*" décembre 2015, ou la mission d'information surglestion et les conséquences dans toutes ses
dimensions de I'épidémie de Coronavirus-Covid t8¢e par la Conférence des présidents le 17 ma26,20
se sont ainsi vu attribuer de telles prérogatives |pAssemblée nationale.

(3) La place des questions dans I'ordre du jouchacune des assemblées est garantie par I'arti8laalinéa 6,
de la Constitution, qui leur réserveure séance par semaine au meinkes procédures de questions orales
sont prévues aux articles 15 de I'Instruction géteidu Bureau de I’Assemblée nationale, 133 etdi8don
Réglement et 7Bis a 78 du Réglement du Sénat. Celles relatives aestimpns écrites sont prévues aux
articles 135 du RAN et 74 et 75 du RS.

(4) En application de l'article 45 de la résolutiodu 4 juin 2019 modifiant le Réglement de I'Asdémb
nationale, I'article 133 de celui-ci prévoit désaaim que la moitié @u moins» des questions est posée par
des députés membres d’un groupe d’opposition.



— les questions orales sans débata I'Assemblée nationale, elles se
tiennent, selon un calendrier établi par la Comféeedes présidents et a raison
de 32 questions par séance, généralement le matih B cours des semaines
réservées au contrdle de I'action du Gouvernement ;

—les questions au Gouvernement une séance par semaine leur est
réservée a '’Assemblée nationale — depuis octobt8,de mardi aprés-midi, pour
une durée de deux heures — et au Sénat. Contrairemr questions orales sans
débat, elles n'ont pas a étre sommairement rédigéestifiées au Gouvernement
et ont, en théorie, un caractére spontané.

Les questions écrites s’exercent en dehors du cadde la séance
publique. Seul le Réglement de I’Assemblée nationale, endaumaitriser le flux
de questions soumises au Gouvernement, prévoitigedi4® un nombre
maximal de questions écrites par député — ce ngnalotaellement fixé par la
Conférence des présidents a 52 questions par amnéenstitue pas une contrainte
importante. Contrairement au cas des questionsrkds réponses aux questions
écrites ne sont toutefois pas immédiates, les miggies des deux chambres
prévoyant un délai de réponse de deux mois au icérdif Gouvernement.

Si le flux de questions écrites soumises au Goaveent est important, vos
rapporteurs ne peuvent pour autant pas se satigfait’habitude consistant a ce
gu'une part d'entre elles soit laissée sans répoheesecrétaire général du
Gouvernement, M. Marc Guillaume, a souligné au €ode son audition
du 29 octobre 2019 les efforts mis en ceuvre parséggices ministériels pour
apporter la plupart des réponses dans un délainrable. Il a ainsi indiqué que,
sur les prés de 38 000 questions écrites poséasdemlébut de la X8égislature
par les membres des deux assemblées, environ 23vainht recu une réponée
A I'Assemblée nationale, cet effort s’accompagnend’ forme de priorisation des
questions restées sans réponse permettant a wincagmbre d'entre elles,
signalées par les présidents des groupes politigeegcevoir une réponse dans un
délai de 10 jours apres leur signalement.

Vos rapporteurs observent que ces différentes guveé de questions
constituent desutils pertinents pour soumettre a I'attention du Gouvernement
une difficulté constatée sur le terrain ou pour obtenir de sa part tout
éclaircissement utile sur les causes du problénle eas échéant, sur les mesures
envisagées pour le résoudre.

(1) En application de I'article 32 de la résolutinodifiant le Réglement de I'’Assemblée natioraleptée par
I’Assemblée nationale le 28 novembre 2014 (n° TA.43

(2) Audition du 29 octobre 2019 (compte rendun® 3



B. SI LAMELIORATION RECENTE DES OUTILS DE CONTROLE A PERM IS
D'ACCELERER SENSIBLEMENT LA CONCRETISATION DES LOIS,
CELLE-CI DEMEURE IMPARFAITE

1. Le suivi de la concrétisation des réformes s’es t accru ces derniéres
années

a. Des progrés notables en matiére d’application deis |

Au cours de son audition, M. Marc Fesneau, miniatrgrés du Premier
ministre, chargé des relations avec le Parlemeaprenant le taux de 95 %
d'application des lois de plus de six mois, a catdstiu’il s’agissait d’'un Riveau
que I'on n'avait jamais enregistré depuis que celicateur existe. Il ajoutait que :
«Le Gouvernement a la ferme intention de maintené faux d’application des
lois a un niveau tres éleyét il entend mener & bien I'acte 1l du quinquen g
consiste notamment, comme I'a indiqué le Présideria République, a s'assurer
gue les réformes votées sont bien exécutées dlegadeignent les objectifs pour
lesquels elles ont été proposées)

Les statistiques publiées par le Sénat, qui tienc@mpte de I'ensemble des
mesures d'application appelées par une loi etcmmme celles du Gouvernement,
des seuls décrets, montraient jusqu’a présent taarténdance. Dans son bilan
annuel de I'application des lois au 31 mars 2618Ime Valérie Létard, sénatrice,
prenait également acte de cetteissance continue du taux d’application des
lois, initi€ée au cours de la précédente Iégislaturee taux d’application des lois
continue a augmenter et témoigne de la forte nsaiibn du Gouvernement. I
atteint désormais 78 % [des lois adoptées lors deséssion passée, hors
convention] — 86 % si on exclut les mesures damtttée en vigueur est différée.
Par comparaison, il était de 73 % l'année derniée¢ de 62 % pour la
session 2014-2015. Elle relevait en outre une diminution du délaiyen de prise
des textes d’application, qui atteint 4 mois ejdLis.

Toutefois, le taux d’application des lois mesuré [paSénat dans le cadre
de son bilan annuel au 31 mars 2020, publié leul¥ gernier®, a baissé
de 7,7 points par rapport a I'année précédents'éléve a 72 %, soit un niveau
proche de celui constaté au mois de mars 2018. dmatSeleve le gontexte
général d’accroissement du nombre de mesures d'egapion figurant dans les
textes de lois qui a augmenté de prés de la moitié par rapportlaa
session 2017-2018 expliguant en partie le résultat constaté. &midnoyen de
prise des textes d’'application a augmenté danprdg®rtions similaires, passant a
5 mois et 12 jours.

(1) Audition du 23 janvier 2020 (compte rendu ij}.1

(2) Sénat, rapport d’'information n° 542 (2018-2p#@ Mme Valérie Létard sur le bilan annuel de phpation
des lois au 31 mars 2019, juin 2019.

(3) Sénat, rapport d'information n° 523 (2019-2p2@ Mme Valérie Létard sur le bilan annuel de phgation
des lois au 31 mars 2020, juin 2020



Cette approche quantitative n'est pas a elle ssufiisante pour rendre
compte de la réalité de la mise en ceuvre des klis :ne tient pas compte de
'importance inégale des mesures d’applicationsebigs, ni, lorsqu’elles sont
prises, de leur contenu qui peut s'avérer inapplecdans les faits ou s’écarter de
la volonté du Iégislateur. Elle révéle toutefoig prise de conscience, notamment
de la part du Gouvernement, de l'impératif démocratque que constitue la
bonne application des loisce dont vos rapporteurs se félicitent.

b. Une attention accrue portée au suivi des réformes

Un certain nombre des personnes auditionnées k& fedinstat, résumé par
M. Stanislas Bourron, directeur général des colléés locales, qu'il existe
aujourd’hui une plus grandesensibilité a I'importance de la bonne mise en @&uvr
de la loi» qu'auparavari?). Celle-ci se concrétise par une pluralité d’itities des
services de I'Etat, déclinées au niveau centralreera I'échelon déconcentré.

i. Les initiatives gouvernementales

Dans le cadre du programme « Action publique 2QZhaque ministére a
construit unplan de transformation ministériel, reprenant les feuilles de route
transmises par le Premier ministre en début de ataf@#®s plans, qui dressent la
liste des principales réformes, relatives tantoaghnisation interne du ministére
gu’'a tout sujet relevant de son champ de compéseromprennent ges objectifs
chiffrés en termes de résultats du point de viiesigger et du citoyen @ et font 'objet
d’un suivi régulier, supervisé par le Premier ntieigt le Président de la République.

Certaines de ces réformes, qui ont un impact sogtif sur le quotidien des
Francais, ont été identifiées comme particulierenpeioritaires. Ce$6 « objets
de la vie quotidienne » (OVQ) bénéficient d’un suivrenforcé @), dont les
modalités sont prévues par la circulaire du Premmgristre du 3 octobre 2019
relative au suivi des priorités de I'action gouvamentale. Des chefs de projet,
chargés de coordonner leur mise en ceuvre, en rewcdempte toutes les six
semaines aux services du Premier ministre, dacades de réunions associant
toutes les équipes concernées — notamment lealiredé cabinet du ministre et le
secrétaire général du ministére compétent.

Au mois d’octobre 2019, il a été décidé qukes cabinets ministériels,
dont le nombre de membres était limité a doyrraient comprendre un membre
supplémentaire, chargé spécifiguement du suivi déekécution des réformest
notamment des plans de transformation ministéeeties OVQ. Ces « onziémes
conseillers » jouent un réle qui s'apparente aialine «delivery unit», sur le

(1) Audition du 5 novembre 2019 (compte rendu)n® 5

(2) Comme I'a indiqué M. Thomas Cazenave, diredtgerministériel de la transformation publiquers de
son audition du 22 octobre 2019 (compte rendu n° 1)

(3) La liste de ces réformes prioritaires figure anexe n° 3.

(4) En application du décret n° 2019-1013 du 2bo¢ 2019 modifiant le décret n° 2017-1063 du 182047
relatif aux cabinets ministériels.



modele de la cellule placée auprés du Premier trertisitannique de 2001 a 2010,
dont le travail de suivi de la mise en ceuvre disdst désormais effectué par les
différents ministére&),

L'un des risques auxquels udelivery unitfait face est «e que les Anglo-
Saxons appellerthit the target, miss the pointt’est-a-dire une action publique
qui se satisferait de quelques résultats chiffiéperdant de vue I'ambition dans
laquelle ils s’'inscriveny, comme le souligne une notettink tankTerra Novd?),
dont un représentant, M. Djellii Bouzidi, a été itiodné par la mission
d'information®. Le modéle qui émerge en France semble s’en priéemitaissant
aux services centraux concernés, qui connaisseiitan les enjeux et le contexte
des réformes, la responsabilité du suivi de ledcation. Une évaluation de ce
modeéle pourrait utilement étre menée a moyen tewoe étudier I'opportunité de
le faire évoluer au regard des retours d’expérience

Les clés du succes d’'unéelivery unit

En 2017, le think tank britanniqudrstitute for Government (IFG) dénombrait 25 pays
disposant d’'unelelivery uniten fonctionnement au niveau cenffalD’autres avaient
cessé de fonctionner, comme au Royaume-Uni deritae Minister’'s Delivery Unit
créée dés 2001, n'a pas survécu a l'alternanceqadide 2010.

L'IFG identiait plusieurs conditions nécessaires swcces de ces structures et
notamment :

— un soutien politique fort et visible ;
— un mandat clairement défini et réduit a une listiée de priorités stratégiques ;

—une organisation efficace et une stratégie deutement équilibrée permettan
d’identifier la structure au sein de la chaine denvgrnance, en évitant I'écueil qu
consiste a alourdir le caractére bureaucratiqueae®dures normatives ;

=

— une mission transversale, afin que I'ensembleat¢surs de la gouvernance soien
impliqués ;

— des procédures d'évaluation continue afin de needa valeur ajoutée de la structur
et, le cas échéant, de réformer son fonctionnement.

11

O Institute for Governmentapport de M. Jen Gold, &racking deliverys, 2017.

Les services déconcentrés contribuent d’ailleurs@nforcer le suivi des
OVQ sur le terrain. Les préfets de région dressent ainsi une fois@arestre un
bilan de leur déploiement dans les territoifedUne fois par an, ils présentent au
directeur de cabinet du Premier ministre un étatlideix de la mise en ceuvre de
I'ensemble des politiques prioritaires de I'Etahslda région.

(1) Comme I'a indiqué Mme Céline Kauffman, respbieadjointe de la division de la politique régkemaire
de 'OCDE , au cours de son audition du 29 octab®&9 (compte rendu n° 4).

(2) Terra Nova, 30 juin 2017, ¥ers uneDelivery Unita la francaise 8
(3) Audition du 14 janvier 2020 (compte rendu 4j.1

(4) Aux termes de la circulaire du Premier minéstiu 3 octobre 2019 relative au suivi des politgjpebliques
prioritaires de I'Etat en région.



ii. Une meilleure prise en compte des enjeux de terrain

Le controle administratif exercé par les servicésothcentrés sur les
collectivités territoriales a évolué depuis l'actendateur des lois de
décentralisation. Il est aujourd’hplus apte a garantir le respect de la volonté
du législateur:

—du point de vue des méthodes, le resserremenbriuble de légalité,
désormais hiérarchisé et concentré sur les adtetsé&njeux, a permis de le rendre
plus exigeant ;

— du point de vue des moyens, les services déctrésanargés du contrble
administratif bénéficient depuis 2016 de moyensarfoiers et humains
supplémentaires, redéployés dans le cadre du plBnéfectures nouvelle
génération» (PPNG). Comme I'a indiqué M. Stanislas Bourmingcteur général
des collectivités localeé¥, «ont été mises en place de petites équipes comestent
en mesure d'apporter un appui en conseil et, le éaseant, en contrdle, aux
collectivités locales.

Depuis 2014, un protocole a en outre été mis ecepalinitiative du
Gouvernement pows’assurer, en amont du déploiement d’une réforme sue
terrain, que les services déconcentrés concernésrae effectivement en
mesure de la mettre en oceuvte La circulaire du Premier ministre
du 28 octobre 2014 relative au protocole des walatientre les administrations
centrales et les services déconcentrés prévoit laipessibilité pour les services
centraux de recourir a desétudes d'impact territoriab préalables, ou tests
ATE» visant a «érifier I'adéquation entre les objectifs pourssivet les
contraintes et moyens des services déconcentr€gs tests peuvent notamment
consister a interrogerun panel de préfets® sur les moyens dont ils disposent,
ou sur les délais qui seraient nécessaires a Bmrgces pour répondre a une
commande donnée. C'est a la direction de la mosi&tion et de I'administration
territoriale du ministere de l'intérieur qu'il reant de centraliser les demandes de
«tests ATE» et d’en proposer les modalités.

Vos rapporteurs saluent cette initiative, qui ré&pamn enjeu essentiel pour
la bonne mise en ceuvre des lois. En effet, commesduligné Mme Cécile
Untermaier, présidente de la mission d'informatian, cours des auditions, la
concrétisation de la loi est meilleure lorsqua fabrication de celle-ci [a] été faite
en concertation avec le terram Ainsi, «le préfet du XXIsiécle ne peut plus se
contenter d’appliquer les décrets tels qu'ils spabliés ou de recourir a une autre
instance s'ils ne conviennent pas : il doit pagtii a leur élaboration ),

(1) Audition du 5 novembre 2019 (compte rendu)n® 5

(2) Selon I'expression employée par M. Alain Eapse, directeur de la modernisation et de I'adntiatton
territoriale, au cours de son audition du 12 noveen®019 (compte rendu n°.6)

(3) Audition de M. Alain Espinasse, directeur de rhodernisation et de I'administration territoriale
le 12 novembre 2019 (compte rendu n° 6).
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c. Une pédagogie renforcée

La bonne concrétisation de la loi dans les territoes est indissociable
d’efforts de pédagogie et de communicatigmon seulement quant a la lettre des
textes, mais également quant a I'intention du latgsr. La seule publication de la
loi auJournal officie] puis de ses reglements d’application, souverisaplusieurs
mois, ne permet en effet ni de rendre compte déftame dans son intégralité —
regles législatives et modalités réglementairesi—¢'atteindre I'ensemble des
publics concernés, soit que ceux-ci ne soient pfasmés, soit que le format des
textes ne soit pas suffisamment explicite quaatiéslconséquences concréetes dans
la vie quotidienne.

Des efforts de pédagogie ont été entreprien premier lieu entre les
différentes administrations chargées de la misesawmre des lois. Ainsi, au cours
des réunions associant les administrations cestraé¢ déconcentrées,
institutionnalisées dans le nouveau cadre du gsled réformes, peuvent étre
évoqués le sens, les conséquences et les mogaiitégies d’'une réforme. Comme
I'aindiqué M. Alain Espinasse, directeur de la mtsation et de I'administration
territoriale, au cours de son audition leg ministres y expliquent aux préfets ce
gu’ils font, les projets de loi en discussion owdamtenu d’'une loi qui vient d’étre
promulguée, ainsi que leurs attented).

La nature des documents d'information tend aussi &voluer dans le
sens d’'une pédagogie renforcéées administrations centrales produisent ainsi de
documents de plus en plus adaptés aux spécifalitsx points de complexité des
différents textes, parfois selon des formadshocet en ciblant les acteurs les plus
pertinents. M. Stanislas Bourron en a donné un pkem@u cours des auditions,
concernant la direction générale des collectiviiésles (DGCL) : i je prends
I'exemple récent de la loi df#aolt 2019 visant a adapter I'organisation des
communes nouvelles, adoptée par le Parlement éetiléy a des dispositions
d’'application immédiate, d'autres applicables apr@s élections municipales,
d’'autres avec une temporalité encore différente. RGCL a] établi un document
de synthése, assez simple, permettant & chacamnnt & un maire intéressé par
ce sujet, de s’y retrouver, pour savoir ce qui dmdans le dispositif Iégislatif et &
quel momens @),

Le développement de nouveaux outils, particulierenm les
technologies numériques, favorise cette évolutionll permet une diffusion
beaucoup plus large qu'auparavant des documemtfotiation, notamment vers
le grand public. Au cours de son audition, M. Boara résumé ce mouvement de
fond : «la mécanique ancienne de la circulaire qui expligua contenu des
dispositions nouvelles fait aujourd’hui place a dmgils plus modernes. [...] Il
s’agit de notes d'information, de documents de comoation mis en ligne sur les
sites internet et intranet, diffusés a tout un eésejui peuvent étre ensuite repris et
communiqués au plus grand nombre via les réseagxniet et les échanges de

(1) Audition du 12 novembre 2019 (compte rend@)n°
(2) Audition du 5 novembre 2019 (compte rendu)n® 5



mails, voire mis en ligne sur d'autres sites. Ladijf de ces documents
d’'information est d'expliquer [l'articulation de Isemble des dispositions
Iégislatives adoptées et comment elles doiventétse comprises et mises en cewwvre

d. Une marge de manceuvre plus importante pour les mewdéconcentrés
et les collectivités territoriales

La loi, non plus que le réglement, ne peut toujoursprévoir des
dispositifs adaptés a tous les états de fait, niugtés aux spécificités de chacun
des territoires. L'application d’'une régle générale a un cas palitér peut ainsi
parfois conduire & un blocage, voire contredirsdié@ méme de la loi. En outre, des
solutions locales peuvent émerger en dehors dwedadislatif ou réglementaire
national. Les services déconcentrés, comme lesativikés locales, ont récemment
été dotés d’outils leur permettant de faire fade &els cas de figure.

i. La généralisation d'un pouvoir de dérogation prigfiede aux normes
réglementaires

Dans le cadre dune expérimentation territoriale, un droit de
dérogation aux normes réglementaires a été accor@éplusieurs préfets pour
une durée de deux ans a compter du 31 décembre’2Q1&s préfets concernés
pouvaient, pour un motif d'intérét général et awes circonstances locales, prévoir
des dérogations selon une logique de « cas pas,adans le but d’alléger les
démarches administratives, de réduire les délgisaedure ou de favoriser I'accés
aux aides publiques. Il est important de préciserlgxpérimentation ne permettait
pas au préfet de substituer aux normes existamesaglementatioad hog des
lors que ses décisions devaient revétir un caeciénm réglementaire.

L’expérimentation, qus’est achevée le 31 décembre 2Q1®fait I'objet
d’'évaluations par les préfets concernés en apjicde I'article 5 du décret du 29
décembre 2017. Le directeur de la modernisatiaie #administration territoriale,
M. Alain Espinasse, a résumé le bilan de I'expénitaon au cours de son audition
et indiqué qu’elle ferait I'objet d'un rapport awafement : 4e bilan de cette
expérimentation est extrémement positif, [...] pajae des arrétés de dérogation
ont été pris dans de nombreux domaines, et darsadre juridique qui semble
sécurisé puisque, saisi d’un recours contre le eéde Conseil d’Etat a débouté le
requérant. En outre, aucun des 140 arrétés @Fig’a fait I'objet d’'un recours
aupres du tribunal administratif. J'y vois en partle résultat du travail de
pédagogie mené par les préfets et leurs servicdisa par ailleurs indiqué qu’une
« étape supplémentaire, plus ambitieuse, [seraitjsemblablement prévue®),

(1) Décret n° 2017-1845 du 29 décembre 2017 fedalfexpérimentation territoriale d’un droit de dggation
reconnu au préfet. Etaient concernés les préfessrdgions et des départements de Pays de la Laére,
Bourgogne-Franche-Comté et de Mayotte, les préfetdépartement du Lot, du Bas-Rhin, du Haut-Rhin et
de la Creuse ainsi que le représentant de I'Et&aént-Barthélemy et & Saint-Martin et, par délégatile
préfet délégué dans les collectivités de Saintigdemy et de Saint-Martin.

(2) A lissue de I'expérimentation, le nombre tadarrété pris s'élevait a 183 (communiqué de pesiu
ministre de l'intérieur du 8 avril 2020).

(3) Audition de M. Alain Espinasse, directeur de rhodernisation et de I'administration territoriale
le 12 novembre 2019 (compte rendu n° 6).



Par un décretlu 8 avril 2020, le Premier ministre a généralisé ce
pouvoir de dérogation aux normes réglementairedl est désormais reconnu a
'ensemble des préfets, pour un champ matériel tigiem a celui de
I'expérimentation et dans les mémes conditionsamatent en ce qui concerne la
justification par un motif d'intérét général et plexistence de circonstances
locales.

Par une résolution adoptée le 24 octobre 2019¢f@atSavait pour sa part
appelé, d'une part, a la généralisation d’'un paudei dérogation des préfets aux
conditions de mise en ceuvre élargies et étendmaumes d’autorités supérieures
et, d'autre part, a la reconnaissance de tellesogaéives au bénéfice des
collectivités territoriale€).

ii. Le pouvoir d’expérimentation locale des collecwiterritoriales

Les collectivités territoriales ont pour leur part été mises en mesure par
la révision constitutionnelle du 28 mars 2003 d'adater les réformes aux
contextes locaux, voire de proposer des solutionsouvelles adaptées au
territoire , dans le respect de l'esprit des lois. L'artick @linéa 4, de la
Constitution prévoit ainsi que : sauf lorsque sont en cause les conditions
essentielles d’exercice d’'une liberté publique Gunddroit constitutionnellement
garanti, les collectivités territoriales ou leursagipements peuvent, lorsque, selon
le cas, laloi ou le réeglement I'a prévu, dérogietitre expérimental et pour un objet
et une durée limités, aux dispositions |égislativagéglementaires qui régissent
I'exercice de leurs compétencesll compléte le pouvoir de dérogation accordé pa
l'article 37-1 au législateur et aux autorités détees du pouvoir réglementaire,
issu de la méme loi constitutionnelle.

Ce pouvoir d’expérimentation locale participe a I'anélioration de la
concrétisation des loisen permettant d’évaluer la mise en ceuvre, pourdunge
limitée, d'une mesure sur le terrain, avant sonntuelle généralisationvos
rapporteurs regrettent qu'il demeure trop peu mis e ceuvre malgré un regain
d'intérét depuis 2015. Au 9 mai 2018, selon unrbégabli par la Délégation aux
collectivités territoriales et a la décentralisatide I'’Assemblée nationale et
concernant le champ de 8 ministéres, seules 4iex@diations avaient été menées
a linitiative de collectivités territoriales sue [fondement de l'article 72 de la
Constitution (dont 3 étaient en cours et 1 avaigénéralisée), contre 28 intéressant
le champ local en application de I'article 37-1 (ES3ultaient d’'une loi, 15 d’'un
décret ou d’un arrété et 2 d’une ordonnariee)

(1) Décret 1i 2020-412 du 8 avril 2020 relatif au droit de dértiga reconnu au préfet.

(2) Sénat, résolution n° 15 du 24 octobre 2018thet a la consolidation du pouvoir de dérogatiarxaormes
attribué aux préfets.

(3) Conclusions de la mission « flash » relatiVe®&périmentation et & la différenciation terriiate, présentées
au cours de la réunion de la Délégation aux coligigs territoriales et a la décentralisation dunai 2018.
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2. Des points de friction demeurent, qui expliquent une concrétisation des
lois encore imparfaite

a. Certaines mesures |égislatives recoivent une agtian réglementaire
tardive, voire demeurent inappliquées

Les taux satisfaisants d’application des lois éésquar vos rapporteurs ne
doivent pas faire oublier quhe partie des textes réglementaires — décrets
comme arrétés — ne sont pas pris dans un délai de snois, ni méme, dans un
nombre limité de cas, une fois passé ce délai. Rsuseuls décrets, il résulte des
données publiées par le Gouvernement que 50 mdégigigtives, issues de lois
promulguées sous la XVe législature et depuisg#& mois, étaient toujours en attente
d'application au 31 décembre 2019 — soit 5 % deelies)). Trois de ces mesures sont
issues de lois publiées d'octobre a décembre 20it#jepuis plus de deux ans.

Au cours de son audition, le secrétaire génér&aouvernement, M. Marc
Guillaume, a exposé les raisons qui peuvent exptigas retard® :

— dans le cadre de I'élaboration des décrets,inertklais incompressibles
font obstacle a leur publication en temps vouluest’par exemple le cas des
obligations de notification a la Commission eurapéequi peuvent étre prévues
par le droit dérivé européen dans un domaine prEaiommission européenne
dispose alors d’'un délai de trois mois pour proglgies observations et formuler
d’éventuelles demandes de modification ;

— les délais initialement prévus peuvent égaler@gatdépassés du fait des
consultations menées par le Gouvernement, notammgnes des partenaires
sociaux ;

—dans certains cas,les points de blocage peuvent étre des différends
interministériels, que le cabinet du Premier mir@sdoit arbitrer» ;

— enfin, toujours d’'apres le secrétaire générd&bduvernement : ity a des
cas dans lesquels, en préparant le décret d’appboale Gouvernement s'apercoit
qu’il doit revenir devant le Parlement pour fairedifier la base législative.

Vos rapporteurs rappellent qu’une loi appelant omesure réglementaire
d'application a, en principsjocation a étre appliquée dans les meilleurs délais
et en tout état de cause avant I'échéance d’'un détie six mois Ce principe doit
normalement prévaloir, y compris lorsque l'intentidu pouvoir exécutif est de
soumettre au Parlement un projet tendant a modifiedisposition Iégislative
concernée et méme, dans la mesure du possibleulong difficulté est identifiée
au cours des travaux d'application. Vos rapportesmslignent par ailleurs
'importance d'une bonne anticipation des diffiédtpotentielles, en amont de
I'élaboration des décrets, afin de donner a I'énhiga d’application transmis au
Parlement un caractére aussi réaliste que possible.

(1) Légifrance, bilan de I'application des lois 8@ décembre 2019.
(2) Audition du 29 octobre 2019 (compte rendun® 3



b. Au-dela des aspects quantitatifs, I'application témentaire s'écarte
parfois de la volonté du Iégislateur

Les bilans satisfaisants de I'application des hmsdoivent pas non plus
occulterles cas, heureusement peu nombreux, ou les mesudiapplication
réglementaire contreviennent plus ou moins directeent a la lettre ou a I'esprit
de la loi

Dans certains cas, le reglement peut modifier targhdes prescriptions de
la loi. A titre d’exemple, la Haute Autorité pour fransparence de la vie publique
(HATVP), saisie pour avis du décret relatif au mépee numérique des
représentants d’intéréfd en amont de sa publication, a estimé par uneétélion
du 5avril 2017 «u’en I'état actuel du projet de décret, le répadodes
représentants d'intéréts ne [correspondait] paschamp que le Iégislateur [avait]
entendu lui donnes @, Cet avis n’a pas été suivi par le Gouvernemeleat ghamp
des représentants d'intéréts prévu par le décneiedee a ce jour restreint par
rapport au cadre déterminé par la loi et notamnpantl'article 18-2 de la loi
du 11 octobre 2013 relative a la transparence die lpublique.

L'article 171 du projet de loi de finances pour 2@kt un second exemple.
Il prévoyait, dans des modalités définies par dédee gratuité des péages
autoroutiers pour les véhicules d’intérét généralripaires en opération, et n'a pas
recu d'application réglementaire a ce jour. Intgépubliguement, le 12 juin 2019,
dans le cadre du débat sur le bilan de I'applicaties lois conduit par le Sénat, le
ministre chargé des relations avec le Parlemeniadc Fesneau, a indiqué qu’une
solution serait trouvée dans le cadre d'une nétjooiaavec les sociétés
concessionnaires d'autoroutésSi celle-ci a effectivement débouché sur une mise
en ceuvre partielle de la gratuité pour les véhgdlergence, cette solution n'a pas
le caractére général et absolu initialement pré@ardgoprojet de loi de finances.

Dans d’autres cas, I'action — ou l'inaction — duypair réglementaire a pour
effet une neutralisation pure et simple d’'une meségislative.

(1) Décret n° 2017-867 du 9 mai 2017 relatif apedoire numérique des représentants d'intéréts.

(2) Délibération n°2017-35 du 5 avril 2017 deHATVP portant avis sur le projet de décret relatifrépertoire
numérique des représentants d'intéréts. L'avisaddATVP sur le projet de décret est prévu aux bsid 8-1
a 18-10 de la loi n° 2013-907 du 11 octobre 201atree a la transparence de la vie publique et motaent
a son article 18-8.

(3) Mesure prévue par l'article 171 de la loi n027-1837 du 30 décembre 2017 de finances pour 2D4i8s
le cadre du débat organisé au Sénat, le minist@éelaré qu’afin «de trouver une solution permettant
d’'assurer la gratuité des péages aux véhiculepapiers lors d'une intervention, une négociatioété@
conduite par le ministére des transports avec derde des sociétés concessionnaires d'autoroutes, q
permis de faire progresser le sujet: la gratuiéais traitée par des mesures commerciales que les
concessionnaires accorderaient aux véhicules d&3 @D empruntent le réseau autoroutier afin dtveair
sur des sinistres, quel que soit le lieu de I'metion, sans facturation aux conseils départerngnta
compensation financiére de la part de I'Etat. Leémpétre de I'accord couvre 90 % du réseau autceouti
concédé et les concessionnaires rendront comptiead’été de I'actualisation des conventions @ lient
aux SDIS»



Exemples de neutralisation réglementaire d’'une
disposition Iégislative en matiére fiscale

L'article 151 de la loi n® 2018-1317 du 28 décen0é&8 de finances pour 2019 a étend
a de nouvelles entreprises le champ de I'obligadiexiarative renforcée pour le bénéfic
du crédit d'impdt recherche (CIR). Le législateur entendait ainsi compléte
I'information de I'administration et du Parlemepar I'intermédiaire d’'un rapport annue
du ministre chargé de la recherche, sur l'utilmapar les entreprises des fonds issus du
CIR, ainsi que sur I'emploi de doctorants.

= D =

Une premiére instruction fiscale, publiée le 13 i#&vR019, a tiré les conséquences de
cette évolution Iégislative en mentionnant le n@weseuil entrainant obligation
déclarative renforcée, fixé a 2 millions d’eurosdégpenses de recherche. Toutefois, afin
notamment de ne pas créer de charge déclaratiessxe pour des entreprises de tall
intermédiaire, I'administration fiscale a, par umgtruction du 17 avril 2019, actualisé c
premier document d’application en mentionnant, emradiction directe avec la loi, le
seuil de 100 millions d’euros qui prévalait antéreanent?. Cette situation a conduit le
rapporteur général de la commission des financddsemblée nationale & constate
gue lintervention de l'administration fiscale awvaeu pour conséquence de
«compromettre I'application d’une norme votée paPlrlement» et a rappeler que la
doctrine fiscale devait préciser la loi, non la violes ®).

(Um

=

Afin de mettre fin a cette divergence entre dispmsit Iégislatives et réglementaires, |
Gouvernement a proposé, dans le cadre du projet de finances pour 2020, de rétabli
I'ancien seuil législatif de 100 millions d’eurddn amendement du rapporteur généra
de la commission des finances de I'Assemblée nddoaaomplété ce dispositif en
prévoyant une obligation déclarative allégée pas éntreprises engageant entre 10
et 100 millions d’euros de dépenses de rechéfthe

L'article 70 de la loi n° 2017-1837 du 30 décemd®d 7 de finances pour 2018 constitu
un autre exemple de méconnaissance d’'une mesusiatég par un acte réglementaire
d’application. Cet article proroge pour trois alexdnération de cotisations patronale
prévue dans les bassins d’emploi a redynarffiset prévoit en outre que, pour lg
bénéfice de ce dispositif, aucune déclaration annuelle des employeurs n'est
demandée. Or, le décret d’application prévu par cet agtimbnditionne encore a ce jou
le bénéfice de I'exonération a desdéclarations relatives aux mouvements de
main-d’ceuvre» ©),

=

o)

n

Ce second cas a conduit le rapporteur général deodamission des finances d
I’Assemblée nationale a relever, dans son rapporfapplication des mesures fiscale

(1) Cette obligation, prévue au bis de I'article 244quaterB du code général des impdts, consiste pour
I'entreprise concernée & joindre & sa déclaratiom @IR un état décrivant la nature de ses travaux de
recherche en cours et faisant état d'autres infdior® notamment relatives aux moyens financiers et
humains dédiés aux programmes de recherche.

(2) BOFiP, BOI-BIC-RICI-10-10-60, versions du E3tier et du 17 avril 2019.

(3) Rapport d’information n° 2169 (X\égislature) de M. Joél Giraud, rapporteur généda la commission
des finances, de I'économie générale et du contodidgétaire, sur I'application des mesures fiscales
juillet 2019.

(4) Amendements, adoptés par 'Assemblée natiprf&l2523 (premiére lecture) et 904 (nouvelle lecture).

(5) Exonération prévue par l'article 130 de la Il 2006-1771 du 30 décembre 2006 de financedicative
pour 2006.

(6) Article 8 du décret n° 2007-648 du 30 avril0ZOportant application du VII de I'article 130 da loi
n° 2006-1771 du 30 décembre 2006 de financesiceatiife pour 2006, dans sa rédaction résultant dardt
n° 2018-551 du 29 juin 2018.
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de 2018, que : kadministration a indiqué que, d’'une maniere gémér il ne semblait
pas opportun d'abandonner la transmission d’inforimas permettant d’opérer les
contréles. Une telle position peut naturellemennhtadre, mais il n’appartient pas a
'administration de juger l'opportunité des mesurssuhaitées et adoptées par |
Iégislateur et, le cas échéant, d'y faire obstacl®.

c. Les enjeux de concrétisation sont parfois négligés stade de
I’élaboration des réformes

Dans un environnement de plus en plus normé, oadesces du droit se
multiplient, ainsi que les domaines soumis a réglatiation®, plusieurs facteurs
peuvent favoriser, dés la conception de la loi, dgsoblemes de concrétisation

A titre d’exemple, lawomplexité des textepeut nuire a leur mise en ceuvre,
que ce soit en favorisant des applications éloigaéel’'intention du Iégislateur ou
en entrainant des problémes d’incompatibilité ad&utres normes. Elle est
particulierement difficile a gérer pour les plusitgs collectivités.

Le manque de concertation avec les acteurs de terragt notamment les
collectivités territoriales peut en outre favorikerefus d'appliquer un texte qui ne
paraitrait pas adapté localement. Ainsi, commeadialigné M. Stanislas Bourron,
le transfert obligatoire de la compétence « eau assainissement» aux
communautés de communes et d’agglomération, prétialément au T janvier
2020 par la loi du 7 aot 2015 portant nouvelleanrgation territoriale de la
République (NOTRe), a di étre assoupli par la sulteloi du 3 aolt 2018 prévoit
une possibilité de report du transfert &ljdnvier 2026%. Selon M. Bourron, cette
mesure «’'aurait peut-étre jamais dd étre, parce gu'elleaitidd passer au tamis
des réalités de territoire et qu’elle a été en faiposée [...] de maniére un peu trop
technocratique. Elle n’a finalement pas correspoady possibilités de I'ensemble
des territoires. [...] C'est plutét dans la fabriqde la loi que le probléme a trouvé
sa source» ),

La qualité des textes, notamment des lois, tiemt giéeurs a I'enjeu
essentiel de leur calendrier d’examen. Elle souftnevent, que ce soit a I'étape de
I'élaboration ou a celle du débat parlementairendhanque de temps. C'est ce
quont rappelé les membres du Conseil d’Etat amiités par la mission :une
partie trés importante du travail des sections aulstiatives [...] reléve de la mise
en cohérence. Une des difficultés est que cettsianistres délicate, suppose

(1) Rapport d’information n° 1172 (X\égislature) de M. Joél Giraud, rapporteur généda la commission
des finances, de I'’économie générale et du contbdldgétaire, et Mme Cendra Motin, députée, sur
I'application des mesures fiscales, juillet 2018.

(2) De nombreux travaux ont montré cette tendaftest par exemple le cas de I'étude annuelle 2616
Conseil d’Etat, intitulé&Simplification et qualité du droit

(3) Lois n°2015-991 du 7 aodt 2015 portant nolevetganisation territoriale de la République et 2018-702
du 3 aolt 2018 relative a la mise en ceuvre du femhsles compétences eau et assainissement aux
communautés de communes.

(4) Audition de M. Stanislas Bourron, directeurngéal des collectivités locales, le 5 novembre 2019
(compte rendu n° 5).
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d’avoir un minimum de temps. Lorsque le Conseitat'Bispose de dix jours, voire
moins, parfois, pour étudier un texte tres compléx®ut rencontrer des difficultés
dans I'exercice de sa fonction consultative. Noesspns [...] trés important
d'éviter les situations ou les arbitrages n'ont pae suffisants et ou il existe une
forme d’incohérence dans les textes et dans I'adafiai en résulte ).

d. Certaines frictions résultent de la culture ou déoiganisation des
services

La bonne concrétisation des lois dépend directerdent’organisation
administrative de I'Etat et de sa capacité a teminpte des enjeux de terrain. Si de
nombreux progrés ont été obtenus en ce sens,mEgtgiiestions demeurent. Ainsi,
comme I'a indiqué au cours de son audition le déngcde la modernisation et de
I'administration territoriale, 4e choix qui a été fait en 201® de renforcer le
niveau régional au détriment du niveau départementst aujourd’hui [...]
questionné Le niveau régional, qui a bien évidemment soroitapce, ne doit pas
devenir un niveau d'administration supplémentaiteighé de l'usager. Il faut
veiller a ne pas créer une sorte d'échelon supptéaie qui rajouterait de la
complexité a la complexité et encadrerait 'actaml’Etat au-dela de I'esprit de la
loi, laissant nos concitoyens au mieux dans uneéode doute, au pire dans une
forme d’inquiétude. L’administration doit se momtwggilante : le niveau régional
ne doit pas rendre plus complexe I'application aéoi » ©).

Par ailleurs, si, comme en a fait part a la missiarfformation M. Thomas
Cazenave, alors directeur interministériel de &ndformation publique, il est
« essentiel de se demander dés le début commenuaoma poesurer les résultats
d’'une politique publiquesette «culture du résultat» est parfois encore absente
de suivi de I'exécution des réformesSon développement peut passer, dans
certains cas, par des obligations de résultat, amiest le cas pour le suivi du
remplacement des enseignants absents dans leepstrsécond degrés — domaine
dans lequel M. Cazenave a indiqué que les adnatimtis concernées s'étaient
engagées sur des objectifs chiffrés pour la pér2@@®-2022%),

Au-dela des servicekes agents publics jouent un réle déterminant dans
la concrétisation des loisLa sociologie administrative a montré que lemnggde
terrain disposaient de libertés s’apparentant@pouvoir discrétionnaire> ® dans
la mise en ceuvre concréte des normes. S'ils sgpuralhui généralement informés
des textes nouveaux, ils sont souvent insuffisanamgociés aux modalités de leur
mise en ceuvre.

(1) Audition de M. Jean-Denis Combrexelle, présidde la section du contentieux du Conseil d’Etat,
le 10 décembre 2019 (compte rendu n° 11).

(2) Notamment dans le cadre de la loi n°2010-186316 décembre 2010 de réforme des collectivités
territoriales.

(3) Audition de M. Alain Espinasse, directeur de rhodernisation et de I'administration territoriale
le 12 novembre 2019 (compte rendu n° 6).

(4) Audition du 22 octobre 2019 (compte rendun® 1
(5) Voir par exemple : Michael LipskyStreet-Level Bureaucraocy, 1980.
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C. MIEUX ACCOMPAGNER LES DIFFERENTS ACTEURS EN CHARGE
DE LA MISE EN EUVRE DES LOIS ET MIEUX ANTICIPER LES
DIFFICULTES D’APPLICATION

Comme I'ont bien montré la plupart des auditioas;dncrétisation des lois
n‘est pas une notion facile a définir. Elle repaseréalité, sur trois piliefd :

— le« savoir faire »: anticiper, dés I'élaboration d’une loi, ses mida de
mise en ceuvre concretes et ses potentielles di&&cd’application ;

— le« faire faire » : s’assurer de la disponibilité des moyens finarscet
humains nécessaires a I'application de la loi ajjus de la connaissance et de la
compréhension qu’en ont les agents publics chatgds mettre en ceuvre ;

—le « faire savoir »: engager un travail pédagogique pour permettre a
'ensemble des parties prenantes de comprendmenteru de la loi puis instaurer
un systeme de remontée d'informations permettar@samémes parties prenantes
d'alerter le Parlement et le Gouvernement desatifiés qu’elles rencontrent sur le
terrain.

1. Prendre en compte suffisamment en amont la ques  tion de la mise en
ceuvre des lois

La concrétisation sur le terrain d'un texte lédiflaepose sur une
anticipation suffisante de ses potentielles diffi&sid’application.

Comme lindique clairement le guide de légistiéfieélaboré par le
Gouvernement, la marge de progres, en la matisreoasidérable : kdne option
juridique ne saurait étre retenue sans prendre emsiération les conditions de
son effectivité : quels services seront appeléssurar la gestion ou le suivi du
dispositif et de quels moyens disposent-ils aftet 2 Quels contrdles devront étre
mis en ceuvre ? Le régime des sanctions est-il @ada@uelles difficultés le juge
pourrait-il rencontrer pour interpréter les nouvedl dispositions ou les combiner
avec d'autres regles ou principes ? Autant de qomestqui ne sont parfois
soulevées qu'au terme du processus d'élaboratiam @rojet de texte et qui
gagnent, au contraire, a étre examinées des laghdsale de conceptian»

a. Enrichir les documents préparatoires

Une des fonctions des documents préparatoirescgongagnent chaque
projet de loi est, en théorie, de déterminer Isafilitéa priori du texte et de pointer
les éléments de vigilance quant & sa mise en odtree est de constater que, trop
souvent, ces documents se préoccupent peu degipatijues de mise en ceuvre

(1) Pour reprendre la typologie utilisée par M.dlljl Bouzidi, co-responsable du pole économignetrfces de
Terra Nova, lors de son audition par la missiomébrmation le 14 janvier 2020 (compte rendu n°14).

(2) Ce guide se trouve a I'adresse suivahtéps://www.legifrance.gouv.fr/Media/Droit-francéBuide-
legistique/Guide_Legistigue_2017_PDF
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concréetes des projets de loi. Afin d'y remédieojstpréconisations peuvent étre
formulées :

— associer en amont, des I'élaboration de I'étude dipact par exemple,
les différentes parties prenantes, c'est-a-dire ledestinataires finaux du projet
de loi et les acteurs qui seront chargés de sa mise ceuvre.

Les associations de consommateurs entenduesmpasian® ont regretté
de ne jamais avoir été consultées lors de I'élalmral’'une étude d'impact. Les
professionnels auditionnés, qui ont indiqué étréopaconsultés, ont insisté sur leur
volonté d’étre, non pas seulement entendus, mais véritablement asso@lé€es
témoignages confirment le constat établi par lar@ms comptes dans un récent
référé®. Selon la Cour, les études d’'impact sote plus souvent rédigées en fin
de processus décisionnel et [reposent], sauf eimgpsur la seule direction
porteuse du dispositif, sans association des t@scernés par I'objet de la
décision.»

Or, les consultations des parties prenantes gonadr mettre en ceuvre la
future loi sont essentielles en ce qu'elles peremetd’apporter des éléments
concrets qui viennent enrichir I'étude d'impacts@ensultations sont d’autant plus
cruciales qu'un grand nombre d'acteurs auditiorpeisla mission ont identifié,
chez les fonctionnaires en charge de la rédactsrétldes d'impact et des projets
de loi, une relative méconnaissance des réalitésrdain ;

— préciser systématiquement dans les études d’'impades projets de loi
quelles pourraient étre les principales mesures régmentaires.

Il n’est ni possible ni souhaitable que les déad&pplication soient rédigés
en méme temps que le projet de loi lui-méme, éttminé les modifications
majeures apportées au texte de loi au cours desisdisns parlementaires.
Toutefois, les dispositions d’ordre législatif esImesures d’ordre réglementaire
doivent faire I'objet d’'une réflexion préalable ds&mble du Gouvernement au
stade de I'élaboration du projet de ldifin de permettre aux parlementaires
d’'évaluer au mieux les potentielles difficultés gptication, les études d'impact
pourraient ainsi contenir les principales orietasi des textes d’application prévus
au stade de I'élaboration du projet.

Cette préconisation n'est pas nouvelle. Le progetod organique relative a
I'application des articles 34-1, 39 et 44 de la Sitation adopté en mars 2009 par
le Parlement prévoyait que I'étude d'impact conietes orientations principales

(1) UFC-que-Choisir et la représentation départetaés pour Paris du CNAFAL (le Conseil national des
associations familiales laiques) ont indiqué a xaporteurs ne jamais avoir été sollicités dancéelre
d’'une étude d’impact. Audition du 21 janvier 2020rapte rendu n° 16).

(2) M. Xavier Autain, président de la commissi@mmunication institutionnelle au Conseil nationasd
barreaux. Audition du 21 janvier 2020 (compte remdu.5).

(3) Le référé du 22 juin 2018 de la Cour des caspiS 2018-1483) est disponible a I'adresse suévant
https://www.ccomptes.fr/system/files/2018-09/2018a@fere-S2018-1483-etudes-impact-ministeres-
sociaux_0.pdf
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des textes d’'application et le délai prévisionnelléur publication. Le Conseil
constitutionnel, dans une décision de 2099 a jugé cette disposition
inconstitutionnelle. Néanmoins, une telle dispositpourrait, a I'avenir, étre jugée
conforme a la Constitution si le rble des parleraees relatif au suivi de
I'application des lois venait a étre consacré darcadre d’une prochaine révision

constitutionnelle, comme vos rapporteurs le soehalffcf.infra) ;

—élaborer des indicateurs qui ne soient pas des irdditeurs d’impact
(est-ce que la loi atteint ses objectifsn®is des indicateurs de mise en ceuvre
concréte de la loi(est-ce que les moyens humains, matériels et diamnsont
déployés pour que la loi « imprime » sur le tergtisoit, tout simplement, mise en
ceuvre ?).

Il est essentiel de déterminer, en amont, les imatisateurs qui permettront
ensuite de mesurer la concrétisation des textes.éhdes d'impact pourraient
utilement contenir des indicateurs de moyens (hosyanatériels ou financiers)
permettant la mise en ceuvre d’une loi.

Afin de s’assurer de la concrétisation d'un textertains acteurs vont
encore plus loin et souhaiteraient, a I'instar deNglam Baiz, professeur a I'Institut
d'études politique de Paris,que le principe de faisabilité soit un autre pripei
général du droit (PGDY @ aux c6tés des principes de précaution ou encore de
sécurité juridique. Il parait cependant complex@ider la faisabilité d’'un texte en
PGD, tant elle est complexe a évaluer avec ceditud

Proposition 1 : Permettre une meilleure anticipatio des difficultés potentielles
d’'application d'un texte de loi :

— Associer les différentes parties prenantes abigktion des documents accompagnan
projets de lo{bonne pratique) ;

es

— Préciser systématiguement en amont ce que penirrétre les principales mesures
réglementaires liées au texXtévision de la Constitutior)

— Elaborer des indicateurs qui ne soient pasriiisateurs d'impact mais des indicateurs de
mise en ceuvre concréte de la(lmnne pratique).

N

L'amélioration, ex ante des études d'impact est un préalable a une
meilleure concrétisatiorex post des lois. Comme le montre un récent article de
recherché® | plus les études d’'impact sont de bonne qualitss elles nourrissent
les travaux des assemblées, et notamment les amentie déposés par les

(1) Décision n° 2009-579 DC du 9 avril 200%i organique relative a I'application des articB1, 39 et 44
de la Constitution

(2) Audition du 17 décembre 2019 (compte rendii2)?.

(3) Bertrand du Marais et Benjamin Monnefualité des études d'impact et travail parlemeat&conomiX
(publication en couns 2020. L’article est disponible a I'adresse suivante
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parlementaires. Des études d'impact compléteséeigas permettent donc tant au
Gouvernement qu’au Parlement d’adapter les dispasitégislatives a la réalité du
terrain.

L’ensemble des acteurs auditionnés est convainculadenécessité
d’améliorer la qualité des documents préparataités Conseil d’Etat a d’ailleurs
«pris plusieurs engagements, parmi lesquels figwerdlevement de [ses]
exigences concernant la qualit¢ des études dimpdtt Pour certains
observateur®), le Conseil d’Etat devrait aller plus loin et 08 & statuer sur un
projet de loi tant que I'étude d'impact n’est patisaisante.

L’amélioration de la qualité des études d’'impacaseine avancée toutefois
insuffisante au regard des différences entre legetsr de loi initiaux et les lois
votées par le Parlement. Dans un monde idéal satoleditions d’examen des textes
en commission au sein du Parlement le permettratbague amendement serait
soumis a étude d'impadiéanmoins, cela n’étant pas réaliste, vos rappottes
jugent opportun que le Gouvernement élabore, aprefe vote du texte, une
analyse portant sur les effets attendus du texte agté. Elle serait
particulierement utile pour mesurer ensuite tarttdane mise en ceuvre du texte
que son efficacité au regard des objectifs fixésldi organique n° 2009-403 du
15 avril 2009 relative a I'application des artic®$-1, 39 et 44 de la Constitution
pourrait étre modifiée en ce sens.

5}

Proposition 2 : Prévoir la publication d’'une analy® des effets attendus du texte adop
(loi organique).

b. Soumettre les amendements les plus substantiel&vsl du Conseil
d’Etat

Une saisine du Conseil d’Etat permettrait d’examide caractére
« praticable %* ou non des principaux amendements déposés saxiende oi.

Comme l'a indiqué M. Rémi Bouchez, président de skction de
I'administration, le Conseil d’Etat n’y est pas ogp : «de méme que nous pouvons
examiner des propositions de loi depuis 2008 — ifausns fait une trentaine de
fois, me semble-t-il —, on pourrait imaginer quetams amendements nous soient
transmis». Les présidents de commission des assembléesajgmtijouer un role
de « filtre » et ne transmettre que les amendenenisus substantiels au Conseil
d’Etat. Cette proposition nécessiterait une modifon de la Constitution. Comme
le précise le rapport d'informatidfi de I’Assemblée nationale sur la simplification

(1) Audition du 10 décembre 2019 (compte rendiiln?®

(2) Bertrand du Marais et Benjamin Monne€ualité des études d’'impact et travail parlemeetait. cit.

(3) Terme utilisé par M. Rémi Bouchez, présideriadection de I'administration du Conseil d’Ethitrs de son
audition du 10 décembre 2019 (compte rendu n° 11).

(4) Rapport d'information n° 2268 (Xt\Egislature) de I'’Assemblée nationale fait au ndm la mission
d’information sur la simplification 1égislative, doMme Laure de La Raudiére était présidente eR&lis
Juanico rapporteur, octobre 2014.
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Iégislative, cet avis ne sera d'ailleurs possihle gi un délai minimal est garanti
entre le dép6t de 'amendement et sa discussiam.d&lg, il pourrait étre envisagé
de soumettre les amendements des rapporteurs@bukernement a un délai de
dépébt, tant lors de I'examen des textes en comomggile lors de leur examen en
séance publique.

Proposition 3 : Prévoir un avis du Conseil d’Etat su les principaux amendements
déposés lors de I'examen d’un texte de I@iévision de la Constitution).

c. Compléter les évaluations préalables aux principawécrets et
ordonnances

La concrétisation d'une disposition |égislative goge non seulement
d'anticiper les difficultés d’application de la leh question mais également celles
gue pourraient poser les mesures réglementairppliation. Il pourrait donc étre
utile de compléter les évaluations préalables éesetk les plus substantiels.

Certains actes réglementaires sont déja soumis a enobligation
d’évaluation préalable, selon des modalités particuliéres, en particutielfes
définies par une circulaire du Premier ministref@aier 20110, Les projets de
textes qui concernent les collectivités territ@lles entreprises ou les services
déconcentrés de I'Etat, sont soumis a la produatefiches d'impactCes fiches
d’'impact, trés synthétiques, sont principalement catrées sur l'impact
financier de la norme réglementaire, lequel n’est @s toujours calculé de
maniére précise.Comme I'a indiqué M. Alain Lambert, président donGeil
national d’évaluation des normes (CNEN) a la missiinformation®, il n’est pas
rare que le CNEN recoive des fiches d’'impact lacesa

Vos rapporteurs appellent donc de leurs voeux umdable analyse
d'impact, pour les décrets les plus substantiet®mpris ceux qui ne concernent ni
les entreprises, ni les collectivités territorial@sles services déconcentrés.

Cette préconisation doit étre élargie aux ordoneamqeises en application
de l'article 38 de la Constitution, lesquelles ddnent des actes de nature
réglementaire jusqu'a leur ratification par le Barént et font donc aujourd’hui
également I'objet de fiches d'impact lorsqu’ellesncernent les collectivités
territoriales, les services déconcentrés ou lesprnses. Si le guide de légistique
élaboré par le Gouvernement indique queompte tenu de la teneur de leurs
dispositions, il est de bonne méthode de procédereaévaluation préalable aussi
compléte que celle qui aurait été exigée pour urjgbrde loi» ), force est de
constater qu'en pratique, cela est loin d'étre dorg le cas. Pourtant, cette
évaluation est d’autant plus essentielleegupostjes projets de loi de ratification

(1) La circulaire du 17 février 2011 relative a &mplification des normes concernant les entregriseles
collectivités territoriales est disponible a l'adrge suivante :
https://www.legifrance.qgouv.fr/affichTexte.do?cigite=JORFTEXT000023596423&cateqorieLien=id

(2) Audition du 19 novembre 2019 (compte rend8)n°®

(3) Ce guide se trouve a I'adresse suivaritéps://www.legifrance.gouv.fr/Media/Droit-francéBuide-
legistique/Guide_Legistigue_2017_PDF
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d’ordonnances ne sont pas soumis a la productiamedétude d’'impact lorsqu’ils
ne comportent pas de modification de fond des dipas des ordonnances et que,
quand il y en a une, elle porte uniqguement sunadifications.

Il serait envisageable de s’inspirer des pratigiestres EtatsAu Canada,
tout projet de reglement doit faire I'objet d'une &ude d'impact, laquelle n'a
pas pour seul objectif de décrire les impacts attelus de la réglementationElle
doit aussi faire état des réponses du ministerarapuiétudes ou aux suggestions
formulées par les acteurs consultés sur le prejeédlement. Elle doit exposer les
«mécanismes projetés pour assurer le respect demsght une fois celui-ci en
vigueur» @ ainsi que ceux permettant d'évalliefficacité du réglement. L’étude
d'impact doit également décrire les mesures a prendre pour éviter toute
répercussion négative de la réglementation. Le Gouvernement a dorzhéage
d’anticiper au mieux les potentielles difficultésmise en ceuvre de la réglementation.

Proposition 4 : Prévoir, pour les décrets les plusubstantiels et les ordonnances, quel que
soit leur objet, une évaluation préalable aussi coptéte que celle qui aurait accompagné
un projet de loi (circulaire).

d. Revaloriser le role des parlementaires dans I'afpiation des difficultés
d’'application d'un texte |égislatif

Si le Gouvernement a un rdle essentiel a jouer dansicipation des
difficultés d’application d’'un texte de loi, il era de méme du Parlement.

Vos rapporteurs insistent, comme le fait d'ailleler €CESE dans une étude
récenté?, sur la nécessité pour les parlementaires de powezéder plus
facilement aux données statistiques de I'Etatwet fsirgement a toutes les données
publiques en lien avec I'objet du projet de loi. jumjet Leximpact, d'initiative
parlementaire, est a cet égard exemplaire. |lsthgn outilopen sourcgermettant
aux parlementaires de réaliser des simulat@nsantede potentielles réformes
fiscales (changements d’assiettes et de taux, impac le revenu disponible,
transferts de chargestc). Pour la direction interministérielle du numérique
(DINUM), auditionnée par la mission, il serait envsageable d'imaginer une
généralisation de cet outil & I'ensemble des réfores législatives.Vos
rapporteurs souscrivent pleinement a cette prapasit

Au-dela des simulations quantitatives, le Parlemengagne a étre a
'écoute de I'ensemble des parties prenantedPour ce faire, les auditions
organisées, a I’Assemblée nationale ou au Sénatepaapporteurs d’'un texte de
loi sont décisives mais non suffisantes. Le recaunrs consultations citoyennes
pourrait étre développé pour recueillir I'avis d'pius grand nombre de parties
prenantes. De telles consultations sont aujourddninicipalement organisées par

(1) Lois et reglements : I'essentiglocument du Bureau du Conseil privé, deuxiéménad2001, page 189.

(2) Etude d'impact: Mieux évaluer pour mieux légifér@ESE, septembre 2019. Etude rapportée par
M. Jean-Louis Cabrespines, au nom de la délégadida prospective et a I'évaluation des politiques
publiques, présidée par Mme Michele Nathan.
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des rapporteurs de missions d’information — 16 glbations ont été menées a
I’Assemblée nationale dans le cadre de travauxotér@e depuis le début de la
Iégislature. Deux consultations ont par ailleurdieuw en amont de I'examen d’'un
texte législatif, a linitiative d’'un président deommission — qui était aussi
rapporteur du texte dans I'un des €as

Sur le terrain, les parlementaires pourraient égalment organiser plus
d’ateliers citoyens dans leur circonscription.Ces dispositifs collaboratifs, dont
l'utilité a été démontrée a de multiples reprises la présidente de la présente
mission d'information, permettent de recueillir i d'un panel de parties
prenantes sur un texte de loi déposé. lls constitégalement de vrais moments
d’échanges et la possibilité pour les parlemergaleeprésenter le travail Iégislatif
et I'exercice du mandat de député. Ces ateliersé&galement I'occasion de faire
connaitre aux internautes la possibilité qui lestr aferte® de présenter leurs
observations sur les études d'impact des projetfoiden cours d’examen en
commission.

Proposition 5 : Renforcer le role des parlementaireslans I'anticipation des difficultés
d’application d’'un texte :

— Généraliser l'outil Leximpact a des réformes lidiges autres que fiscalgdonne
pratique) ;

— Généraliser les ateliers citoyens organisésgsaparlementaires dans leur circonscription
(bonne pratique) ;

—Développer les consultations citoyennes organisgemr®nt de I'examen d’un projet ou
d’'une proposition de loi, par exemple a linitiaivd’'un président de commissig¢honne
pratique) ;

— Populariser la possibilité offerte aux interngutke présenter leurs observations sur|
études d’'impact des projets de loi en cours d’exaemecommissiofbonne pratique).

es

2. Permettre aux parties prenantes de mieux compre ndre la volonté du
Iégislateur

La concrétisation d’une loi repose sur la bonne caraissance et la juste
compréhension qu’en ont les parties prenantede « faire savoir » est un enjeu
majeur qui a été souligné par I'ensemble des asteuditionnés. Or, aujourd’hui,
la volonté du législateur n'est pas suffisammemtiexée et connue de tous. Les
textes de loi sont considérés comme peu comprédlessce qui ne permet pas de

(1) Environ 230 personnes ont participé a une attation publique organisée du 4 au 23 mai 2018asmont
de I'examen a I’Assemblée nationale de la propasitle loi relative & la lutte contre la manipulatiale
l'information, a linitiative du rapporteur, présiht de la commission des affaires culturelles et de
I'éducation, M. Bruno Studer. Ces participationsaiéht principalement motivées parur intérét
professionneb, comme le remarque le rapport établi au nom dedmmission (n° 990, X\Egislature,
mai 2018). Par ailleurs, plus de 1400 personnes marticipé a une consultation publique organisée
du 18 avril au 12 mai 2019, en amont de I'exametag®oposition de loi visant a lutter contre laiha sur
internet (XV législature, n° 1785) par la commission des laés'dssemblée nationale, a l'initiative de sa
présidente, Mme Yaél Braun-Pivet.

(2) Article 83, alinéa 2, du Réglement de I'Assiémimationale.
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valoriser le travail parlementaire auprées des eitgy Comme I'a indiqué M. Yves
Surel, professeur de science politique, lors deagmtition par la mission, iky a

tout un travail de pédagogie, d’accompagnementesdivi, pas simplement de la
loi, mais de I'ensemble des dispositifs qui lui $@itachés, y compris un travail

de conviction a l'égard des acteurs collectifs oundividuels qui sont
concernés» M qui pourrait étre davantage réalisé.

Internet étant I'une des principales sources dimition des citoyensos
rapporteurs appellent de leurs voeux une généralisan des documents
pédagogiques établis par le Gouvernemeidtdestination des citoyens ou transmis
aux services déconcentrés et aux collectivitéstaeales. L'ensemble de ces
documents devraient étre mis en ligne et facileraeog¢ssibles.

Proposition 6 : Généraliser les documents pédagogigs établis par le Gouvernement et
transmis aux services déconcentrés et aux colledtés territoriales ; prévoir leur mise en
ligne (bonne pratique).

Les parlementaires ont également un réle pédagogiquessentiel a
jouer. Vos rapporteurs rappellent l'importance de I'expad#s motifs d'un
amendement qui constitue I'un des éléments deaurapréparatoires d'une loi,
auquel le juge peut se référer en cas de doulesintentions du législate(®.

La volonté du législateur pourrait également étre xplicitée dans des
rapports qui seraient publiés aprés I'adoption défiitive des textes de loi.
Aujourd’hui, les rapports parlementaires sont pigjuste apres I'examen du texte
en commission, si bien que toutes les modificatamortées en séance publique
ne sont pas prises en compte et expliquées.

Proposition 7 : Clarifier la volonté du législateur:

— Développer autant que possible les exposés defs des amendements, qui constitugnt
'un des éléments auquel le juge peut se référecamnde doute sur les intentions |du
|égislateur(bonne pratique)

— Prévoir la publication de rapports parlemengaprés I'adoption définitive des textes|de
loi et non plus seulement entre leur passage emission et en séance publiqiéglements
des assemblées).

Les membres de la mission sont conscients du fait lg@s rapports
parlementaires sont essentiellement lus par uniqpalkrti, le plus souvent des
professionnels du droit. Le travail de pédagogie lés ne peut donc pas s’y
résumer.

Tous les parlementaires, et non pas seulement legpporteurs des textes
de loi, ont un réle pédagogique a jouer pour préséar et expliquer les lois
votées, en premier lieu dans leur circonscriptionteaupres des élus locaux

(1) Audition du 17 décembre 2019 (compte rendii2)?
(2) Conseil d’Etat, 12 mars 197Sjeur Bailly.



Ce sont, en effet, les parlementaires qui ont ldlenee connaissance des
dispositions contenues dans un texte de loi ebdeesprit. Cela ne veut pas dire
que les responsables des services déconcentréedaesitoires n'ont pas de rble
pédagogique a jouer pour expliquer les lois votéanmoins, comme le montrent
trés bien un certain nombre de travaux sociologigle préfet «st surtout un
praticien qui développe une “préférence pour I'acti et qui s'inscrit d’abord dans
le registre de linterpréte® alors que le parlementaire, lui, est le productiur
droit. Comme I'a indiqué M. Marc Fesneau, ministhargé des relations avec le
Parlement, lors de son auditionles parlementaires sont souvent tres bien placés
pour effectuer ce travail de conviction dans lesiti@res ou ils ont été élus,
d’'autant gu'ils ont une bonne connaissance des @égant précédé I'adoption de
la loi » @,

Les présentations publiques, par les parlementairesles lois adoptées
gagneraient donc a étre généraliséefourraient y étre davantage associés les
structures intermédiaires comme lgink-tanksou les professionnels qui sont
souvent des relais trés efficaces de I'applicaties lois. Ainsi, par exemple, les
professionnels, et notamment les experts-comptaldes permis de faciliter
grandement la mise en ceuvre de la réforme du mrdlént a la source:
«I'administration, aidée de professionnels jouantd®e d’intermédiaires a ainsi
éclairé les entreprises et les particuliers suctetenu de la réforme®).

Proposition 8 : Organiser des présentations publiges des lois adoptées en y associant
autant que possible les structures intermédiairestées professionnelgbonne pratique).

Pour permettre aux professionnels d’étre des refficaces de I'application
des lois, il pourrait étre opportun que le Gouverest mette davantage en place
des comités de pilotage, a l'instar de celui créérpe dispositif des certificats
d’économies d’énergie (CEE). Ce comité permet diimfer les parties prenantes
(entreprises, collectivités, société civile) desspdsitions Iégislatives et
réglementaires en vigueur et de les aider a lesreneh ceuvre, d’accroitre la
transparence du dispositif voire de le simplifigiag aux différents retours de terrain.

Proposition 9 : Etendre les comités de pilotage dadantage de politiques publiques afin
d’informer les parties prenantes des disposition®hislatives et réglementaires en vigueu
et de les aider a les mettre en ceuv(bonne pratique).

=

(1) Gildas Tanguy, « Les préfets et I'applicatianld loi. Des interprétes exigeants ? L'exempléadégislation
du 13 juillet 1906 sur le repos hebdomadaire oltiiize », Droit et société2014.

(2) Audition du 23 janvier 2020 (compte rendu n}.17

(3) Audition de Mme Laetitia Dunand, directricerdission au cabinet Sémaphores le 10 décembre 20¥te
rendu n° 10).



3. Mieux accompagner les différents acteurs dans | a mise en ceuvre
concréte des lois

a. Accompagner davantage les administrations déconoéed

i. Associer les agents publics au suivi des réforrhdgffaser une
« culture du résultat » dans I'administration

La concrétisation d'une réforme repose, avant toutsur la connaissance
et la compréhension qu’en ont les agents publics algés de la mettre en ceuvre
Comme I'a trés bien rappelé M. Adam Baiz, professied’Institut d'études
politique de Paris, lors de son auditiomau«fond, ceux qui mettent en ceuvre les
politiqgues publiques en dernier lieu sont les adequi sont directement en
capacité d’échanger avec les citoyen8). Il parait donc essentiel d’associer
davantage les agents publics a la préparationédesnes et a I'évaluation de leur
mise en ceuvre. Il s'agit d'ailleurs d’'une demandeef formulée par les agents
publics lors de la consultation nationale « Aggniblics : simplifions ensemble »
qui s’est tenue du 18 février au 15 avril 2019 .slisihaitent, en effet, &re plus
systématiquement consultés avant une réforme [rerephysiques, numériques]
pour contribuer activement & la politique publiguet« organiser localement des
temps d’échange en direct avec les initiateursréfEsmes pour mieux comprendre
leurs dynamiques et supprimer les blocag& Pour ce faire, les préconisations
suivantes peuvent étre formulées :

— les agents publics gagneraient a étre plus assoc#Bélaboration de
la loi et de ses textes d'applicationCela leur permettrait de décliner plus
rapidement le dispositif voté dans leurs pratigpexessionnelles et conférerait
également plus de sens a leur travail. L'une depgsitions faites dans le cadre de
la consultation nationale susmentionnée consista emtation d’'une plateforme de
collecte d’idées et de consultation des agentsigaiblvant la conception d’une
réforme ;

— des formations devraient étre mises en place au memt utile, ce qui
n'est pas le cas aujourd’hui, comme I'a rappeléWvier Dupont, directeur du
secteur public au sein du cabinet Sémaphores rsod audition : xarement
pensées, [les formations] sont souvent organiséas ioment peu opportun, soit
bien avant la mise en ceuvre de la loi, donc oublige fois que celle-ci intervient,
soit trop tardivement @) ;

—il conviendrait que les agents publics soient davantage associés au
suivi des réformes.«Dans un contexte de multiplication des réformesl'eh
ressenti négatif d’absence de concertation avebdse, de méconnaissance du

(1) Audition du 17 décembre 2019 (compte rendii2)?

(2) Rapport détaillé faisant suite aux ateliersusravec les agents publics, transmis par le Gowereent a vos
rapporteurs le 20 février 2020.

(3) Audition du 10 décembre 2019 (compte rendud)’ 1



terrain et de communication verticale uniquemensceadante V), les agents
publics souhaiteraient que la plateforme de calditiées et de consultation qu'ils
appellent de leurs voeux puisse également leurrsdiutil pour discuter de
I'application de la réforme et échanger sur desnberpratiques. Il semble donc
prioritaire de renforcer les outils de communicationterne, notamment
numériques. En cas de difficulté d'application duméforme, la direction
interministérielle de la transformation publiqgue ITB) propose que les
dysfonctionnements signalés par les agents saigitdés par la mise en place de
« référents locaux de terrain » et qu’'une expértatam soit« conduite dans un
premier temps dans quelques ministéres volontaif€s

Proposition 10 : Associer davantage les agents putdi a la préparation des réformes, 41
leur mise en ceuvre et a I'évaluation de celle-fhonne pratique).

Expérimenter les solutions préconisées dans leecdelda consultation nationale « Agents
publics : simplifions ensemble », & savoir la dofatl’'un outil numérique unique permettant
aux agents d'étre systématiquement consultés dvaminception d’une réforme et pendant
son déploiement ainsi que la mise en place deétedts locaux de terrain » pour traiter les
dysfonctionnements identifiés par les agents sterhioire.

Outre 'association des agents au suivi des réformgil est essentiel de
diffuser autant que possible une «culture du réstat» au sein de
ladministration . D’aprés une récente étude de France Straf@gide
Royaume-Uni est le seul pays a avoir inclus I'ésabn dans les standards de
compétences utilisés pour le recrutement et |'dimiuprofessionnelle des agents
impliqués dans la conception des politiques pulkliqua France gagnerait a
sensibiliser davantage les agents publics a I'imptance de la mise en ceuvre
des politiques publiques Les ateliers et capsuledearningmis en place dans le
cadre du Campus de la transformation publique,dlegocompagne les agents de
I'Etat dans la transformation de leur administratipourraient contribuer & cette
sensibilisation.

Proposition 11 : Diffuser autant que possible une eulture du résultat » au sein de
I'administration (bonne pratique).

Sensibiliser davantage les agents publics au gdeilda mise en ceuvre des politiques publiques,
notamment dans le cadre du Campus de la transfomaiblique(bonne pratique).

(1) Rapport détaillé faisant suite aux ateliersus avec les agents publics, précité.
(2) Ibidem

(3) Vingt ans d’évaluations d'impact en France et &didger — Analyse comparée des pratiques dansagi p
France Stratégie, décembre 2019.



iii. Renforcer les effectifs des administrations décotrées par un
redéploiement des effectifs de I'administrationtcale

Si la création de I'Agence nationale de la cohésies territoires (ANCT)
vise a remédier, en partie, au déclin des resspufaggénierie dans les territoires,
VoS rapporteurs insistent sur l'importance de nero les effectifs des
administrations déconcentrées.

Le Gouvernement semble avoir pris la mesure de cettnécessité. I
s’est, en effet, engagé a transférer certains seceis ou entités hors de Paris et
des grandes métropoles régionaleg0 opérations de relocalisation des services
qui concernent 6 000 agents ont été décifiédse Gouvernement s'est également
engagé a déconcentrer une enveloppe du fonds @drarisformation de I'action
publique aux préfets de région.

Au-dela du renforcement des moyens des administrains
déconcentrées, la nécessité de repenser l'articulat entre le niveau régional
et le niveau départemental de I'action de I'Etat &té soulignée par un trés
grand nombre d'acteurs auditionnés «Ces dernieres années, nous avons
beaucoup trop régionalisé nos moyens, y comprigmenes d'effectifs a constaté
M. Thomas Cazenave, alors directeur interminidtéde la transformation
publique®. Face a ce constat, M. Michel Rouzeau, chef diicgede I'inspection
générale de I'administration, a formulé la précati® suivante, a laquelle vos
rapporteurs souscrivent totalementla «épartition des effectifs de I'Etat entre le
niveau régional et le niveau départemental mériétre réorientée au bénéfice de
la proximité, dont le renforcement favorise unellmeie concrétisation des lois,
selon ce que nous pouvons constatél. Pour vos rapporteurs, il est essentiel de
renforcer le niveau départemental et de s’appuyeravantage sur le sous-préfet
dans la déclinaison des politiques publiques.

Proposition 12 : Renforcer le niveau départementatie I'action de I'Etat et s’appuyer
davantage sur le sous-préfet dans la déclinaisonglpolitiques publiques(circulaire).

b. Accompagner davantage les collectivités territoesl

Les outils existants sont insuffisants : de nombesucollectivités sont
désemparées et rencontrent des difficultés poupramdre et appliquer la loi des
sa promulgation. Cette situation est source d'iliiégaterritoriales importantes.

La bonne mise en ceuvre des lois est fortement li@éa consultation, en
amont de leur élaboration, des collectivités territriales. Comme I'a indiqué
M. Stanislas Bourron, directeur général des callieés locales, devant la mission,

(1) Selon les chiffres du rapport publié & I'issu £m comité interministériel de la transformation puple,
disponible & l'adresse  suivante : https://www.modernisation.gouv.fr/sites/defauifichiers-
attaches/dossier_de_presse - 4eme_comite_inteteriisde_la_transformation_publique.pdf

(2) Audition du 22 octobre 2019 (compte rendu n° 1)
(3) Audition du 17 décembre 2019 (compte rendud)’ 1




— 54 —

«si I'on veut gu’en aval, la mise en ceuvre se fdsses de bonnes conditions, il
faut que le travail en amont ait permis d’abordtdigir un projet qui réponde pour
I'essentiel aux aspirations majoritaires et auxdias tels qu'ils ont été identifiés,
et qui a été co-construit avec les représentants calectivités locales, les
parlementaires, donc qui a fait I'objet de beaucatgchanges @.

Au-dela de ce travail essentiel en amont, les cdltevités territoriales
pourraient étre mieux accompagnées en avale renforcement des effectifs des
administrations déconcentrées chargées d'accomplaegrellectivités territoriales
y contribuera, tout comme I'extension du rescrimatstratif aux collectivités
prévue par la loi du 27 décembre 2019, dite « Eagagt et proximité ). Le but
de ce nouveau rescrit est de permettre aux cofigditerritoriales de demander au
représentant de I'Etat en charge du contréle dalitégde prendre une position
formelle sur des actes posant des questions de Idegiréfet ne pourra pas déférer
au tribunal administratif les actes pris conformétna la position qu’il aura
exprimée.

Certains dispositifs favorisant la concrétisation és réformes sur le
territoire pourraient étre améliorés ou renforcés.C’est le cas, par exemple, de
l'interprétation facilitatrice des normes, du droé dérogation des préfets ou de la
possibilité pour les collectivités de recourir & @gpérimentations.

i. L’interprétation facilitatrice des normes applicabhux collectivités
territoriales

Une instruction du 18 janvier 208 demande expressément aux préfets de
privilégier une interprétation facilitatrice des normes applicables aux
collectivités territoriales et adaptée aux spécificités locales utilisant toutes les
marges de manceuvre que leur laissent les textesm€de constatent les sénateurs
MM. Jean-Marie Bockel et Mathieu Darnaud dans wemérapport?, «faute de
dispositif de suivi, sa mise en ceuvre dépend avant de I'engagement concret
des préfets en la matiere

Proposition 13 : Mettre en place un dispositif dewsvi de I'interprétation facilitatrice des
normes pour s'assurer que cette derniére contribu@ une meilleure concrétisation des
lois sur les territoires(circulaire).

(1) Audition du 5 novembre 2019 (compte rendu n° 5)

(2) Loi n° 2019-1461 du 27 décembre 2019 relaéiviengagement dans la vie locale et a la proxinuieé
I'action publique.

(3) Instruction n°5837/SG.

(4) « Réduire le poids des normes en aval de f@oduction : interprétation facilitatrice et pouvode
dérogation aux normes », rapport fait au nom ded&égation aux collectivités territoriales et a la
décentralisation du Sénat par MM. Jean-Marie BoakeVlathieu Darnaud, n° 560 (2018-2019), juin 2019.



ii. La possibilité ouverte aux préfets de déroger tairars dispositions
réglementaires pour un motif d'intérét général

Le décret du 29 décembre 20%7a lancé une expérimentation territoriale
permettant aux préfets de déroger a certaines sitspts réglementaires pour un
motif d’'intérét général. Un des avantagesstde pousser les services de I'Etat a
davantage s'interroger sur les nids de complexit&qaels sont confrontées les
collectivités» @, Le bilan de cette expérimentation semble plutdsity,
puisqu’aucun des 140 arrétés pris au 12 novemht® BGvait fait I'objet d’'un
recours aupres du tribunal administra@ife droit de dérogation a fait I'objet
d’une généralisation par décret du 8 avril 2020.

Pour vos rapporteurs, une telle extension doit néanoins aller de pair
avec linstitutionnalisation d’'un intermédiaire pour veiller au bon dialogue
entre les collectivités et I'autorité préfectorale C’est également la position de
MM. Alain Lambert et Jean-Claude Boulard pour cuiplossibilité ouverte aux
préfets de déroger a certaines dispositions régitines est une avancée favorable
mais qui reste insuffisante< placée au niveau du préfet et sans interméeladur
veiller au bon dialogue entre la collectivité inkésée et I'autorité préfectorale, il
faut constater que [I'expérimentation] ne connatisple succés auquel nous
pourrions légitimement nous attendré).

Un médiateur des normes avait été institué paetiéor2014 et intervenait,
jusqu’en 2017, dans les cas ou les collectivitéstaeales et leurs groupements
rencontraient des difficultés dans la mise en cediure norme, gu'elle soit de
nature législative ou réglementaire. Un tel médiatdes normes pourrait étre
aujourd’hui rétabli pour examiner les litiges rékaaux demandes de dérogation
des collectivités territoriales. Comme I'a précénid. Alain Lambert, président du
Conseil national d’évaluation des nornfeésles collectivités territoriales qui
entendent contester un refus a leur demande dgatiéo pourraient préalablement
devoir saisir le préfet d’'un recours gracieux, kdgstatuerait aprés consultation
d'un médiateur des normes.

Proposition 14 : Institutionnaliser un intermédiaire pour veiller au bon dialogue entre
les collectivités et l'autorité préfectorale dansd mise en ceuvre de la généralisation du
droit de dérogation reconnu au préfet(décret).

(1) Décret n° 2017-1845 du 29 décembre 2017 ffedalfiexpérimentation territoriale d’un droit de dggation
reconnu au préfet.

(2) MM. Jean-Marie Bockel et Mathieu Darnaud, raft.

(3) MM. Alain Lambert et Jean-Claude Boulaf@apport de laMission pour la simplification des normes
appliquées aux collectivités territorialés3 septembre 2018.

(4) Audition du 19 novembre 2019 (compte rend8)n°



ii. Les expérimentations mises en ceuvre par les dultéstterritoriales

Le recours aux expérimentations contribue a facilier la concrétisation
des lois sur les territoires.Comme I'a indiqué M. Olivier Dupont, directeur du
secteur public au sein du cabinet Sémaphorésster la mise en ceuvre d'une
disposition durant une période limitée et dans ctasditions précisément définies
suppose de la part du législateur et de I'admi@itm un suivi étroit de ses effets
réels, qui a pour vertu a la fois d'améliorer I'&laration de la loi et d’en faciliter
la concrétisation. Cet outil permet en outre de ilsdr plus aisément les agents et
les usagers 1),

Vos rapporteurs sont favorables au développement de
expérimentations territoriales. Il serait ainsi envisageable d'étendre par une
révision de la loi organique d’application de leiséon constitutionnelle de 2003,
le champ des expérimentations a la dispositioncdbectivités territoriales ou de
réviser la Constitution pour permettre de péremnise expérimentation réussie
dans certaines collectivités, sans avoir a I'apy@iqsur I'ensemble du territoire
national.

Proposition 15 : Développer le recours aux expériméations territoriales :

— Etendre le champ des expérimentations a la dtgposles collectivités territorialeoi
organique) ;

— Permettre a certaines collectivités de pérenniseexpérimentation réussie au niveau lgcal,
sans l'appliquer sur 'ensemble du territoire nadik{révision constitutionnelle).

(1) Audition du 10 décembre 2019 (compte rendiQ)?
(2) Loi organique n° 2003-704 d§" kot 2003 relative a I'expérimentation par leslectivités territoriales.
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Il. REPENSER LE ROLE DES PARLEMENTAIRES : POUR UNE EVALUAT ION
SYSTEMATIQUE IN ITINERE DE L’APPLICATION DES LOIS

«La fin du cumul des mandats et I'évolution du regaur la législation
doivent impérativement conduire les parlementaaesonsidérer que I'alpha et
'oméga du travail législatif n'est pas I'élaboran des lois, le dépdt d'un
amendement ou, éventuellement, la nomination endae rapporteur sur un
projet, qui créent beaucoup de frustration. L'éwlan de I'application de la loi
doit devenir une mission noble et essentiélke. Ces propos, tenus par M. Nicolas
Molfessis, secrétaire général du Club des juristeduisent assez bien la conviction
profonde de vos rapporteurs quant au nouveau rfdepqurraient étre amenés a
jouer les parlementaires.

Cette conviction s’est trouvée étre partagée pamdgorité des acteurs
auditionnés. Nombre d’entre eux ont ainsi jugéipent d'impliquer davantage les
parlementaires aux cotés de tous ceux qui repeiserEtat et qui sont chargés
d’'appliquer les réformes dans les territoires, peuaforcer le suivi de I'application
des lois et s’assurer de la perception positivdgsacitoyens.

Il ne s’agit pas de revenir sur le principe de sépation des pouvoirs en
faisant des parlementaires des superviseurs de l'adnistration mais de les
doter de pouvoirs suffisants pour qu’ils puissentnotamment en lien avec les
préfets, faire remonter des difficultés d’applicaton des lois et en comprendre
les causes.

Or, aujourd’hui, les parlementaires n'ont pas a tisposition 'ensemble
des outils dont ils auraient besoin pour joueréte nouveau. Comme I'a expliqué
M. Yves Surel, professeur de science politiques, tta son audition, kavailler sur
la mise en ceuvre est extrémement colteux en tempsssources et en analyse. Il
ne s’'agit pas simplement de manipuler un certaimioi@ de données quantitatives,
mais aussi de voir concrétement sur le terrain gjugbes d’échanges président a
I'application d'une loi ou d'un dispositif entre decollectivités locales, les
administrations, mais aussi les groupes d'intéré&wsire les individus qui sont
concernés 2,

Un des principaux objectifs de la présente missioflinformation est de
trouver les outils dont les parlementaires pourraiat étre dotés pour devenir
de véritables controleurs de I'application des lois

(1) Audition du 14 janvier 2020 (compte rendu Aj.1
(2) Audition du 17 décembre 2019 (compte rendii2)?



A. PROMOUVOIR L’EVALUATION IN ITINERE

Jusqu'a présent, le role de controle et d'évaluatio des politiques
publiques du Parlement, renforcé par la révision costitutionnelle de 2008, a
été essentiellement circonscrit & I'évaluatioex post

Pourtant, I'évaluatioex posin’est qu’'une des étapes de I'évaluation d’'une
politiqgue publigue. Comme le rappelle le CESE delitiques publiques devraient
faire I'objet d’une évaluation en trois temps : ivea mise en ceuvre du dispositif
(évaluationex antg, pendant I'action (évaluation chemin faisantimitinere) et a
la fin (évaluatiorex posf. Ces trois types d’évaluations ne sont pas eislies uns
des autres, bien au contraire.

LES TROIS TEMPS DE L’'EVALUATION
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Evaluation ex post

Promouvoir une culture de I'évaluation des poliéguubliquesétude rapportée par M. Nasser Mansouri-Guilarop8eil
économique social et environnemental, septembrg 201

Vos rapporteurs sont convaincus que le Parleméapgglé a jouer un role
de premier plan dans I'évaluationitinere des politiques publiques, et ce pour les
raisons suivantes :

— tout d’abord, I'évaluation in itinere répond a une demande forte des
citoyens.Ces derniers attendent des parlementaires gaiésisde véritables vigies
de laction de I'Etat. Or, I'évaluationn itinere est un moyen de contréler
I'efficience de I'action publique ;

—I'évaluation in itinere est indispensable pour restaurer la confiance
des citoyens dans les décisions et actions politegIElle permet de rendre compte
aux citoyens des réformes votées et en cours daph. Permettre aux
parlementaires de suivre la mise en ceuvre desslmide terrain contribuerait a
relégitimer le travail parlementaire auprés desyehs, dans un contexte ou
I'ancrage territorial des députés est moindre car@ves nouvelles régles sur le
cumul des mandats ;



—enfin, [I'évaluation in itinere est un moyen daméliorer
considérablement la fabrique de la loi Elle oblige le pouvoir exécutif et le
Iégislateur & anticiper, dés I'élaboration desdexte loi, les conditions de mise en
ceuvre et les potentielles difficultés d’applicatidntre I'évaluationex anteet
I'évaluationex postl'évaluationin itinere est un élément clé du cercle vertueux de
I'évaluation.

L'évaluation in itinere, un préalable essentiel & I'évaluatioex post

M. Adam Baiz, professeur a I'Institut d’études pqlie de Paris, auditionné par la
mission, prend I'exemple théorique du dédoublendsd classes. Une évaluation
d’'impact pourrait établir que le dédoublement desses permet une amélioration de
résultats scolaires. Mais ce n’est qu’en réalisemsuivi de la mise en ceuvre de cet
mesure qu’on pourrait s'apercevoir que les effetsiédoublement des classes sont tr
largement tributaires des ressources disponiblesdest méthodes pédagogique
employées. L'évaluatiom itinere permettrait, par exemple, de comprendre que & n
pas le dédoublement des classes en soi qui assmélibration des résultats scolaire
mais le fait qu’il entraine un meilleur accompageetpersonnalisé des devoirs. Cet
démarche permettrait de concentrer la réforme esseal aspect.

mU)mmg»mm

) Contribution écrite transmise a la mission d'infortioa

Le Parlement ne saurait s'arroger le monopole du adrdle de
'application des lois. D’autres contre-pouvoirs, parmi lesquels figurées
autorités indépendantes, le pouvoir judiciaireCtaur des comptes, les médias ou
la société civile, peuvent aussi y contribuer. @ela@t, dans une démocratie
représentative, le Parlement est appelé a jousdlemrmajeur.

Les auditions menées par la mission ont d'ailleurdémontré le souhait
d’un grand nombre d’acteurs, méme au sein de I'ex&tif, de renforcer le rble
des parlementaires dans I'évaluatiomn itinere. « Je ne verrais, personnellement,
gue des avantages a ce que les parlementairesgohiéfre associés davantage a
la mise en ceuvre concréte des lois. Doit-on fosmalou institutionnaliser cela
davantage ? Je pense que cela pourrait étre utila ainsi indiqué M. Alain
Lespinasse, directeur de la modernisation et dbmifmistration territoriale, a la
mission d’informatiorf®.

1. Charger les rapporteurs d’application d’'une loi non plus seulement du
contréle de son application mais également du suivi de sa mise en ceuvre

Le renforcement du réle du Parlement dans le suivde I'application des
lois n’est pas une proposition totalement nouvellé.e dernier rapport du CESE
préconise dailleurs que, pour les projets et psdpms de loi, en plus d'une
évaluationa posteriorj le rapporteur soit également chargéeerdant toute la
durée de son mandat, de faire un compte-renduapplication et la mise en ceuvre
de la loi devant le Parlement ».

(1) Audition du 12 novembre 2019 (compte rend@)n®

(2) Etude d'impact : Mieux évaluer pour mieux légiférétude rapportée par M. Jean-Louis Cabrespines,
Conseil économique social et environnemental, CE8gtembre 2019.



Au Sénat, les rapporteurs sont, depuis peu, chaeésivre I'application
de la loi aprés sa promulgation et jusqu’au renbbewent du Séndb).

A I'Assemblée nationale, les rapporteurs d’appitat’une loi pourraient
également étre chargés, non plus seulement dubt®lie son application mais du
suivi de sa mise en ceuvre, et ce pendant la péaltzie de sa promulgation jusqu’a
son évaluation. lls pourraient régulierement renclvenpte de leurs travaux en
commission. L'article 145-7 du reglement de I'As&éée nationale pourrait étre
modifié en ce sens. Il pourrait aussi prévoir, plmurtes les lois votées moins de
deux ans avant la fin d’une Iégislature, la posisthile renommer des binbmes de
rapporteurs d’'application au début de la |égisksuivante afin de poursuivre le
suivi de la mise en ceuvre de ces lois.

Proposition 16 : Charger les rapporteurs d’applicaton d’une loi a I’Assemblée nationale
du suivi de sa mise en ceuvre pendant la période ait de sa promulgation jusqu’a son
évaluation (ou, au moins jusqu'a la fin de la léglature, de nouveaux rapporteurs
pouvant étre nommeés a la suivantglReglement de I’Assemblée nationale)

Prévoir que ces rapporteurs rendent régulierem@npte de leurs travaux en commission.

2. Assurer un suivi équivalent, par le Parlement, de tous les textes a valeur
|égislative

Vos rapporteurs appellent de leurs veeux un renfegoé du contréle
parlementaire de la mise en ceuvre des ordonnaadestitle 38 de la Constitution
lorsqu’elles ont valeur législative, c'est-a-dineeufois qu’elles sont ratifiées. Ce
contrdle est d'autant plus essentiel que le recaluws Gouvernement aux
ordonnances est en forte croissance ces dernignégs

La ratification d’'une ordonnance résulte soit dteviyun projet de loi de
ratification ou comportant un article de ratificatj soit de l'adoption d'un
amendement a un projet de loi ayant un autre oBgite deuxiéme option est de
plus en plus fréquente, ce que vos rapporteurgttegt puisqu’elle ne permet pas
toujours aux parlementaires de disposer d’'un tesyffisant pour modifier,
supprimer ou compléter comme ils le souhaiterailed dispositions de
I'ordonnance.

Afin d’améliorer le suivi de la mise en ceuvre desrdonnances les plus
importantes, il serait opportun de nommer, au momende leur ratification, un
bindme de rapporteurs d’application. Ce bindme serait chargé du suivi de
'ensemble du projet de loi de ratification ou higour les ordonnances ratifiées
dans le cadre d’'un autre projet de loi, spécifigeiettu suivi de I'application des
dispositions des ordonnances. Dans le cas decadtifns prévues par voie
d'amendement, les rapporteurs d’application desorordnces pourraient étre
nommeés apres I'adoption du projet de loi par lasxdessemblées.

(1) Article 19bis B du Réglement du Sénat.



Vos rapporteurs insistent sur le fait que pour faditer I'évaluation in
itinere des ordonnances, il est essentiel qu'en amont, laropédure
d’élaboration des ordonnances soit rendue plus traparente. Comme le
rappelle le CESE dans un récent rapfrtavis du Conseil d’Etat sur les projets
d’'ordonnances n’est, aujourd’hui, pas public. Pantrtla publication de cet avis
serait d’autant plus utile que les avis du Condditat sur les projets de loi de
ratification ne sont pas non plus publiés, sawfdae le projet de loi de ratification
modifie de maniéere substantielle le contenu delbanance.

11

Proposition 17 : Assurer un contrdle du Parlement sula mise en ceuvre de I'ensembl
des textes a valeur législative

— Rendre publics les avis du Conseil d’Etat suple®nnancegonne pratique) ;

— Nommer des rapporteurs d'application des ordoremobargés du suivi de leur mise|en
ceuvre pendant la période allant de leur ratificafi@gu’a leur évaluation (ou, au moins
jusgu’a la fin de la législature, de nouveaux raggos pouvant étre nommeés a la suivante)
(reglement des assemblées).

La nécessité pour le Parlement de jouer un role mapr dans
I'évaluation in itinere, qui semble faire consensus, ne doit pas rester waeu
pieux. La fonction de contrble de la mise en ceuvre deslar les parlementaires
doit s’affirmer de maniére concréte et opératiolenétour ce faire, vos rapporteurs
préconisent de renforcer le suivi, par le Parlemmdes mesures d'application
réglementaire, de faire du parlementaire un maikssentiel de la chaine de
remontée d’'informations et de le doter des outlsassaires pour mieux contrbler
I'application des lois sur le terrain.

B. RENFORCER LE SUIVI PAR LE PARLEMENT DES MESURES
D'APPLICATION

Aujourd’hui, plus de 90 % des décrets sont pubtiéins de six mois aprés
I'entrée en vigueur de la I&. Toutefois, force est de constater que toutes les
difficultés ne sont pas résolues. Comme I'ont démédes auditions menées par la
mission, trop de textes réglementaires, notammenadétés, tardent a étre publiés
et lorsqu’ils le sont, ne sont pas toujours entienet fideles a I'esprit de la loi. Or
les parlementaires ne disposent pas de moyensanifi pour effectuer un suivi
efficace des mesures réglementaires d'application.

(1) Etude d'impact : Mieux évaluer pour mieux légiférétude rapportée par M. Jean-Louis Cabrespines,
Conseil économique social et environnemental, CE8§gembre 2019.

(2) Audition de M. Marc Guillaume, secrétaire geaiédu Gouvernement, le 29 octobre 2019 (compte
rendu n° 3).



1. Associer davantage les parlementaires a I'élabo  ration des mesures
réglementaires d’application

Un premier moyen pour renforcer le suivi des mesdtapplication par le
Parlement consisterait & associer plus étroitentest parlementaires a leur
élaborationll ne s’'agit pas, bien sir, de revenir sur le prigipe de séparation
des pouvoirs, le pouvoir réglementaire d'applicatia étant une compétence

pleine et entiere du pouvoir exécutif.

Néanmoins, il semble opportun de permettre auxepahtaires de
consulter les projets de décrets avant leur puibiceet de formuler toutes les
remarques qui leur semblent utiles. Il arrive geeans rapporteurs se fassent
communiquer deprojets de décrets, notamment dans le cadre déomssse suivi
de I'application d’une loi. Ainsi, la mission d’iafmation crée par la Conférence
des présidents portant sur I'application de laloié aolt 2015 pour la croissance,
I'activité et I'égalité des chances économiglitgonstituée trés peu de temps apres
I'adoption du texté?, avait pu mettre en évidence certaines mesuresa legem
dans les projets de décrets en préparation autgrmige la justice. Cette bonne
pratique gagnerait a étre institutionnalisée.

Vos rapporteurs appellent de leurs voeux une consalion des
commissions compétentes sur les projets de décretsavis rendu par la
commission ne serait que purement consultatif, idgster de I'avis que les
commissions des finances rendent sur les décratamte.

La consultation des commissions des finances susldécrets d’avance

Les décrets d’avance correspondent & des ouvedaredits en cas d’'urgence, dans |a
limite de 1 % des crédits ouverts en loi de finaringiale, gagées par des annulations de
crédits ou la constatation de recettes supplémestai

L'article 13 de la loi organique n°® 2001-692 dtiablt 2001 de finances rectificative
(LOLF) prévoit que la commission chargée des finande chaque assemblée fajt
connaitre son avis au Premier ministre dans uni déasept jours & compter de la
notification qui lui a été faite du projet de décte signature du décret ne peut intervenir
gu’apres réception des avis de ces commissiona défaut, aprés I'expiration du délal
de sept jours.

Vos rapporteurs rappellent néanmoins que les dad&vance ne
s’apparentent ni au pouvoir réglementaire reconmuGauvernement aux fins
d’assurer I'exécution de la loi, ni au pouvoir mgentaire autonome. La
détermination des ressources et des charges @ t&¢vant de la loi de finances
(article 34 de la Constitution), la compétence duvpir exécutif dans le cas des
décrets d’avance ne peut se concevoir que commeampétence déléguée par le
Iégislateur. Cela justifie la consultation du Peméat sur ces décrets.

(1) Loin°2015-990 du 6 aolt 2015 pour la croissg, I'activité et I'égalité des chances économsgue
(2) La mission d'information a été créée par lan®¥ence des présidents du 6 octobre 2015.



La consultation des commissions compétentes sur l@®jets de décrets
d’application des lois supposerait, quant a elle,ne révision constitutionnelle
Vos rapporteurs estiment toutefois qu’une tell@atition pourrait, a I'avenir, étre
introduite par une loi ordinaire et jugée conforén&a Constitution si le réle des
parlementaires relatif au suivi de [lapplication sddois venait a étre
considérablement renforcé par une prochaine révisimstitutionnelledf. infra).

Proposition 18 : Prévoir une consultation des commsions compétentes sur les proje
de décrets d’application des loigrévision constitutionnelle).

%2}

2. Permettre au Parlement d'interpeller le Gouvern  ement sur les mesures
réglementaires d’application des lois

Le Sénat a mis en place des dispositifs extrémemgiressants, comme
I'audition du secrétaire général du Gouvernementgsaprésidents de commission
ou le débat public en présence du ministre chaegéalations avec le Parlement.

L'’Assemblée nationale pourrait s'inspirer de cesr®s pratiques et prévoir
une réunion de tous les présidents de commissionplermettant d'interpeller le
secrétaire général du Gouvernement sur les agksméntaires d'application non

pris dans les délais impatrtis. Il pourrait aus® énvisagé de fusionner cette réunion

avec celle organisée au Sénat, pour mettre a paafimplémentarité des trava
de contr6le des deux assemblées.

ux

Vos rapporteurs appellent également de leurs voeudébat en séance
publique, une fois par an, a I'’Assemblée natiosaldes questions quantitatives et

qualitatives liées a I'application des lois. Ceatgtourrait avoir lieu en présence

de

I'ensemble des ministres de plein exercice. Il paitid’'ores et déja étre instauré
avec l'aval du Gouvernement mais gagnerait pauvite & étre institutionnalisé en

figurant expressément a l'article 48 de la Constitu

Proposition 19 : Permettre au Parlement d’interpelér le Gouvernement sur les mesure|
réglementaires d'application des lois

— S’inspirer du dispositif mis en place au Séngirévoir une réunion de tous les préside
de commission de I’Assemblée nationale leur peanétl’interpeller le secrétaire général
Gouvernement sur les actes réglementaires d’apiplicabn pris dans les délais impal
(bonne pratique)

Prévoir éventuellement une unique réunion, comndui®ssemblée nationale et au Sénat
présence du secrétaire général du Gouvernemens giréeidents de commission des d
assembléeghonne pratique)

— Prévoir qu'une séance de I'’Assemblée nationafespasion au moins est réservée
priorité aux questions quantitatives et qualitagiliées a I'application des lois, en présenct

nts
du
tis

en
eux

par
2 de

I'ensemble des ministres de plein exergigvision constitutionnelle)
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Par ailleurs, des recours contentieux contre lesetiicontra legenpeuvent
étre introduits, sous réserve de justifier d’'uriét a agir. Vos rapporteurs notent
que certains observateurs préconisent la miseage plun recours en manguement
qui permettrait par exemple a soixante députéssmib@nte sénateurs de contester
devant le Conseil d’Etat, soit la carence du pauvéglementaire dans la
publication des décrets au terme d’un délai raiable soit I'édiction de textes
réglementaires dont les parlementaires considérdraju’ils ne respectent pas
I'intention du Iégislateur. Cela ne parait pas éonent étre la meilleure solution au
regard des impératifs liés a la séparation desqmiv

Selon I'analyse présentée par le Club des juréstasnission d’information
dans le cadre d’une contribution écfifela récente reconnaissance par le Cour de
cassatio? de la détention par chaque parlementaire d’unareefie d’autorité
publigue » et de sa qualité de « personne chargée thission de service public »
pourrait conduire a une évolution de la jurisprugenelative aux restrictions de
I'intérét a agir devant le juge administratif.

3. Renforcer les liens entre le Parlement etle Cons  eil national d’évaluation
des normes (CNEN)

Un troisieme moyen permettant d’améliorer le sutlés mesures
réglementaires d'application par le Parlement, is&mt des lois concernant les
collectivités territoriales, consisterait & renfareses liens avec le CNEN.

a. Permettre aux rapporteurs d'application de partigp pleinement aux
réunions du CNEN

Vos rapporteurs sont convaincus qu’un renforcenaa# liens entre le
Parlement et le CNEN permettrait un meilleur regpguar les mesures
réglementaires, de I'esprit des lois votées. MirAlaambert, président du CNEN,
partage cet avis: «ons souhaitons vraiment pouvoir, comme nhous avons
commencé a le faire avec le Sénat et notammenélsgalion aux collectivités
territoriales, travailler avec [I’Assemblée natioleg sur le “ service aprés-vente ”
de la loi, c’est-a-dire sur sa déclinaison au niveaglementaireJe vous garantis
que si nous avons le soutien du Parlement pour eoh@& le pouvoir
réglementaire de dire le contraire ou d'introduirene nuance par rapport a la
volonté du Iégislateur, le pouvoir réglementaire peurra pas le faire» ©).

(1) Cette contribution écrite constitue I'annexesndu présent rapport.
(2) Cour de cassation, Chambre criminelle, 27 [2@18.
(3) Audition du 19 novembre 2019 (compte rendy.n°8



Afin de renforcer les liens entre le ParlemeneeENEN, vos rapporteurs
formulent les préconisations suivantes :

— compléter l'article 7 du réglement intériéhrdu CNEN et prévoir
gue, lorsque sont examinés des projets de mestapplidation d'une loi, les
rapporteurs de ladite loi sont systématiguementiésra participer aux séances du
CNEN sans pour autant disposer d'une voix délibérat

— compléter I'article 16 du réglement intérieur pprévoir la notification
des délibérations du CNEN par courrier ou couied rapporteurs de la loi qui fait
I'objet des mesures d’'application examinées ;

— encourager les commissions permanentes de I'’Adéemationale et du
Sénat a davantage saisir le CNEN de demandes d&ia de normes
réglementaires en vigueur applicables aux collgésvterritoriales et a leurs
établissements publics, comme le permet l'artidedli reglement intérieur du
CNEN.

Proposition 20 : Renforcer les liens entre le CNEN é¢s assemblées parlementaires :

— Prévoir que, lorsque sont examinés des projetmelsures d’application d’'une loi, les
rapporteurs de ladite loi sont systématiquementiésna participer aux séances du CNEN
sans pour autant disposer d’'une voix délibérdtivedification du reglement du CNEN)

— Prévoir la notification des délibérations du CNE&F courrier ou courriel aux rapporteurs
de la loi qui fait I'objet de mesures d’applicatieraminéegmodification du reglement du
CNEN) ;

— Encourager les commissions permanentes de I’Adéemhtionale et du Sénat & davantage
saisir le CNEN de demandes d'évaluation de normelem&mtaires en vigueuiponne
pratique)

b. Conforter le ré6le du CNEN

Au-dela du renforcement des liens entre le CNENedParlement, vos
rapporteurs préconisent de conforter le r6le du BNEpourrait ainsi étre envisagé
de renforcer I'effet de ses avis.

Aujourd’hui, lorsque le CNEN émet un avis défavdeaur tout ou partie
d'un projet de texte réglementaire, le Gouvernendmit transmettre un projet
modifié ou des informations complémentaires en duee seconde délibération.
Cette obligation ne s’applique toutefois pas ggjet de texte a été examiné en
urgence ou s'il s’agit d’'un projet de texte Iégiigla

(1) Le reglement intérieur est disponible & [l'aske suivante: https://www.collectivites-
locales.gouv.fr/reglement-interieur-cnen




Comme le préconisait un amendement adopté au Sédans le cadre de
I'examen de la loi dite « Engagement et proximit@ mais dont le dispositif a été
supprimé a I'’Assemblée, il pourrait étre envisagémbdifier I'article L.1212-2 du
code général des collectivités territoriales pauntaindre I'administration centrale
a expliquer, par écrit, son refus de modifier uojgirde loi conformément a une
proposition du CNEN.

Il pourrait également étre envisagé que lorsqUENEN émet un second
avis défavorable sur un projet de texte réglementae qui est rare en praticée
le ministére prescripteur soit dans I'obligation jdstifier I'absence de prise en
compte des observations qui ont été formuléesgsamembres du CNEN.

Proposition 21 : Conforter le réle du CNEN.

Contraindre I'administration centrale a expliquear écrit, son refus de modifier un projet|de
loi conformément & une proposition du CNEN ou sdasrele prendre en compte un second
avis défavorable du CNEN sur un projet de texte ragieaire(loi ordinaire).

C. FAIRE DU PARLEMENTAIRE UN MAILLON ESSENTIEL DE LA CHAINE
DE REMONTEE D'INFORMATIONS

Les auditions menées par la mission I'ont bien méontes difficultés
d’'application des lois sur le terrain ne sont pagé&natiquement signalées, ni aux
administrations déconcentrées, ni aux administiatcentrales, ni au Parlement.
Or, comme l'a dit M. Yves Surel, professeur de moge politique, lors de son
audition, la connaissance des difficultés d’appilacaest essentielle puisqueaut
I'enjeu d’'une compréhension de la mise en ceuvrd'idsntifier pourquoi il y a cet
écart entre la décision initiale et les résultats ¢ terrain, et comment réduire
I'écart entre les intentions initiales et les résit$ constatés ),

Le Parlement doit pouvoir étre identifi€ comme un anal efficace de
remontée des difficultés d’application Aujourd’hui, les destinataires des lois qui
veulent signaler des difficultés d’application @mient presque exclusivement les
administrations. Pourtant, si le dialogue aveabsinistrations est souvent bon, il
n'est pas toujours a la hauteur des attentes desirac Comme I'a indiqué
M. Xavier Autain, président de la commission comioation institutionnelle au
Conseil national des barreaux, lors de son auditiemous remontons [les
difficultés d’application] a la Chancellerie, comrbeaucoup, mais comme elle est
souvent la cause de nos tourments, nous savonsoyisen’y serons pas forcément
entendus> ©),

(1) L'amendement est disponible au lien  suivant https://www.senat.frlamendements/2019-
2020/13/Amdt_550.html

(2) Loi n° 2019-1461 du 27 décembre 2019 relafiveengagement dans la vie locale et a la proximité de
I'action publique.

(3) D'aprés les éléments transmis a la missiomfdimation, il n'y aurait eu, en 2018, que cingq [vi
défavorables définitifs relatifs @ un projet deteexéglementaire (cela a donc concerné moins de %o
projets de textes).

(4) Audition du 17 décembre 2019 (compte rendii2)?

(5) Audition du 21 janvier 2020 (compte rendu B}.1




— 87 —

1. Instituer une culture de I'échange entre les di  fférents acteurs

Le non-cumul des mandats a pu accroitre la « détgalisation » du
parlementaire, c'est-a-dire son éloignement dateriSi ce constat s’applique aux
deux assemblées, il vaut sans doute davantage lpswiéputés que pour les
sénateurs qui, du fait de leur mode d'élection,t smstés des interlocuteurs
privilégiés des collectivités territoriales.

L’'ancrage territorial des parlementaires est ingligable au suivi de
I'application des lois. De nouveaux rapports, fandérr le dialogue, entre les
parlementaires et les différents acteurs du témitoivent donc étre établis. Si le
parlementaire est un « élu de la Nation », sonlo@ial ne doit pas pour autant étre
mis de cOté.

Plutét que de créer de nouveaux dispositifs ou ale/glles instances de
concertation, il semble bien plus efficace de dhera instituer une culture de
I'échange entre les différents acteurs.

a. Entre niveaux électifs différents

Un échange plus constructif et moins partisan doipouvoir s’engager
entre élus locaux et parlementairesLe parlementaire du XXkiécle est un
parlementaire qui, depuis le non-cumul des mandaserce plus de fonction dans
un exécutif local. De ce fait, il devrait pouvoilup facilement jouer, dans son
territoire, un réle neutre et objectif d’explicatiales réformes et recueillir les
difficultés rencontrées dans leur mise en ceuvre.

La culture de I'échange entre niveaux électifs diffrents n'est pas assez
développée aujourd’hui Comme I'a expliqué avec humour M. Pierre Monzani,
directeur général de I'Assemblée des départementBrdnce, ®ous souffrons
beaucoup, c’est connu — et on peut le décliner poanporte quel sujet —, d’'une
culture en silos. Les énarques parlent aux énarglgssdéputés aux députés, les
conseillers départementaux aux conseillers dépateaux, les boulangers aux
boulangers et les patissiers aux péatissiers — quguodiqu’'un est boulanger-
patissier, cela devient déja Iégérement suspéet

Quand une loi doit étre mise en ceuvre par uneatoligd territoriale, il
semble essentiel que les présidents des exécnitifant prennent linitiative de
réunir les députés et sénateurs, quelle que amitdeuleur politique, afin d’en
discuter et de mieux en comprendre I'esprit. Ledepgentaires doivent, quant a
eux, étre a I'écoute de toutes les remontées dartevos rapporteurs appellent
de leurs vceux I'élaboration d'une charte des bonneselations entre les
parlementaires et les élus locauxiaquelle contiendrait des principes de base,
comme une obligation d’information mutuelle, et Besnes pratiques.

(1) Audition du 3 décembre 2019 (compte rendu)n® 9



Vos rapporteurs n'ont pas connaissance de I'existde chartes de ce type.
Ces nouvelles chartes pourraient s’inspirer deairers bonnes pratiques énoncées
dans les chartes de gouvernance élaborées entreollestivités. Ainsi, par
exemple, dans la métropole du Grand Paris, uneartechde coopération
stratégique » entre la métropole et les territaréte adoptée en novembre 2016 et
est considérée comme un « véritable instrumeniadiegiie » entre les territoires.
Elle prévoit, par exemple, de nombreuses réunioire des vice-présidents de la
métropole du Grand Paris et les vice-présidenthdque territoire, mais également
des modalités de travail décentralisées (réunidrématiques délocalisées,
participation du président de la métropole a deseits territoriaux sur invitation
du président de I'établissement public territord,).

Le dialogue entre niveaux électifs dans chaqueegcription est crucial
pour la concrétisation des loif. gagnerait a s’accompagner, notamment a
I’Assemblée nationale, d'une plus grande prise erompte des problématiques
rencontrées par les collectivités territoriales das la mise en ceuvre des loiSur
des sujets concernant les collectivités territedall pourrait ainsi étre envisagé
d'associer aux rapporteurs d’application ou d'ésibn de la commission
compétente un rapporteur de la délégation auxatliegss territoriales.

Proposition 22 : Instaurer un échange plus construd et moins partisan entre élus
locaux et parlementaires :

— Sur des sujets concernant les collectivités &s;alssocier aux rapporteurs d’application ou
d’évaluation de la commission compétente un rapportle la délégation aux collectivités
territoriales(bonne pratique)

— Elaborer une charte des bonnes relations emstygaldementaires et les élus locdcharte).

b. Entre les parlementaires et les ministéres

Un dialogue plus approfondi doit pouvoir étre imséa entre les
parlementaires et les ministéres pour amélioreotmrétisation des lois votées.

Cela suppose une association des parlementai@éades ministres pour
le suivi des grandes réformes. D'aprées M. Thomaze@ave, alors directeur
interministériel de la transformation publique vidlonté du Premier ministre est
bien que les ministres s’entourent des parleme&#aird'association avec les
parlementaires est déja prévue dans le dispositiElle sera assurée par chacun
des ministéres a sa maniésea-t-il indiqué lors de son auditiéh Vos
rapporteurs regrettent que cette association ne doipas davantage
institutionnalisée et qu’elle ne reléve, finalementque de la bonne volonté des
ministéres.

(1) Mieux associer les élus municipaux a la gouvernaessgntercommunalités : valoriser les bonnesquat
rapport d'information n° 559 (2018-2019) de M. Aini® Lefévre et Mme Patricia Schillinger, fait aunmde
la délégation aux collectivités territoriales duré, juin 2019.

(2) Audition du 22 octobre 2019 (compte rendu n°1)



Les parlementaires pourraient étre consultés suchtex des grandes
réformes qui figurent dans les plans de transfaomatministériels, hors
transformations purement internes aux ministeresj gue sur la liste des objets
de la vie quotidienne.

Les ministres pourraient davantage rendre compte, evant les
commissions des assemblées, de I'état d’avancemdss différentes réformes
votées. Cela parait d’autant plus pertinent qu’'un grandgnbie de ministéres
disposent désormais d’'un conseiller supplémentaireharge, spécifiquement, du
suivi des réformes prioritaires. Dans certains sstabmme en Espagne, une loi
ordinaire peut prévoir que le Gouvernement vieriee fétat devant le Parlement,
au bout d’'un certain nombre de mois, de la miseeawre d’une réforme. En France,
une telle disposition serait considérée comme ngjoadtion au Gouvernement. |I
s’agit donc avant tout d’'une bonne pratique a d¥ppr.

Proposition 23 : Associer les parlementaires au cétdes ministres pour le suivi des
grandes réformes :

— Consulter les parlementaires sur le choix desdgrsréformes qui figurent dans les plans de
transformation ministériels, hors transformationsgoent internes aux ministeres, ainsi gque
sur la liste des objets de la vie quotidiefimenne pratique)

— Encourager les ministéres a rendre davantage tepnggvant les commissions des
assemblées, de I'état d’avancement des différeéfeames votéefonne pratique)

c. Entre les parlementaires et les inspections génésal

Le principe de séparation des pouvoirs impose kliétdes regles précises
guant a la maniéere dont les parlementaires poutréiee associés aux travaux des
inspections évaluant la mise en ceuvre d’'une poétiqublique. Si ce principe
exclut, pour conduire les évaluations, que lesepaghtaires puissent bénéficier du
concours d'experts placés sous la responsabilité&Gduvernemer®), rien ne
semble interdire que les parlementaires soient rdaga consultés par les
inspections en amont de la remise de leur rapport.

Les parlementaires sont déja parfois consultés, neonfa indiqué
M. Michel Rouzeau, chef du service de l'inspectgemérale de I'administration
lors de son audition : rRous avons des missions permanentes qui nous sendui
par exemple & apprécier la maniére dont la poliigi€partementale de sécurité est
mise en ceuvre dans tel ou tel département [...]. Ransadre, les membres de
'IGA sont parfois amenés a rencontrer des députésdes sénateurs®?.
Néanmoins, la consultation des parlementaires, quint une connaissance tant
de l'esprit de la loi que de son application sur lderrain, gagnerait a étre

systématique.

(1) Décision n° 2009-581 DC du 25 juin 20@®solution tendant & modifier le Réglement de l&ksblée
nationale.

(2) Audition du 17 décembre 2019 (compte rendii3)?



Vos rapporteurs appellent également de leurs voeuxna transmission
au Parlement des rapports des inspections portantisdes politiques publiques
remis au Gouvernement, hormis, bien sir, ceux qui feraient I'objet d'une
classification au titre du secret de la défensmnale. Les parlementaires n'ont, en
effet, pas toujours connaissance des rapportsrélapar les inspections générales.
A titre d’exemple, un rapport sur la lutte conteesystéme prostitutionnel vient
d'étre rédigé par I'lGA et remis au Gouvernemeries€au Gouvernement qu'il
appartient désormais d’en décider la publicatidmrapport serait pourtant trés utile
aux parlementaires, tant pour leurs travaux |éidistgue pour leurs travaux de controle.

Proposition 24 : Associer davantage les parlementas aux travaux des inspections
visant a évaluer la mise en ceuvre d’'une politique flique.

U,

Prévoir une consultation des parlementaires comf®tear les inspections en amont de la
remise de leur rapport et la transmission au Pamémhu rapport finalbonne pratique).

d. Entre les parlementaires, les administrations décentrées de I'Etat et
les juridictions

Les relations entre les parlementaires et les adtrations déconcentrées
de I'Etat sont aujourd’hui relativement distendu@sla tient, en partie, aux régles
limitant le cumul des mandats, comme l'ont souligmégrand nombre d’acteurs
auditionnés, dont M. Marc Fesneau, ministre cheegérelations avec le Parlement,
pour qui, « omme il n'y a plus que de simples députés, le feac les
administrations n’est plus aussi naturel que lofgge député] était en charge d’'un
exécutif locab @,

Pourtant, «le fait de discuter avec les parlementaires et dentrer
concretement les effets que produit la loi votéeufpeitre une source
d’enrichissement pour les services de I'Etagis aussi pour les parlementaires,
en vue de lois ultérieures> a indiqué M. Alain Lespinasse, directeur de la
modernisation et de I'administration territoriabed de son auditiof?.

Afin d’encourager le dialogue et de renforcer léend entre les
parlementaires et les responsables des servicesaitrés (préfectures, agences
régionales de santé, rectorat, DFIP) compétents fmur circonscription,il
pourrait étre envisagé d’'élaborer une charte nationle des bonnes relations
entre les parlementaires et les administrations déocentrées.Cette charte
contiendrait des bonnes pratiques telles que Fmé&tion mutuelle, I'invitation du
parlementaire aux réunions officielles du préfeenaore le fait, pour le sous-préfet,
de proposer au parlementaire de I'accompagned®rses déplacements dans les
communes situées dans la circonscription de caegern

(1) Audition du 23 janvier 2020 (compte rendu ij}.1
(2) Audition du 12 novembre 2019 (compte rend@)n®



Les administrations ont tout intérét a revenir \erkgislateur quand une
disposition Iégislative nécessite un éclaircissém@omme I'a regretté M. Frangois
de Dorlodot, directeur du secteur public au seincdhinet KPMG, il «parait
culturellement difficile pour I'administration devenir vers le législateur : parce
gue le paradigme actuel veut gu’elle conduise Isengin ceuvre des textes de loi, les
interrogations sur le sens qu'il faut donner a ¢elbu telle disposition sont
généralement tranchées en interne, au sein de séannterministérielles O,

D’autres pays européens ont institutionnalisé uneassine du Parlement
par I'administration . C'est le cas de la Belgique ou tout service adsmatif
chargé d'appliquer la loi ou toute autorité pubdigehargée de controler
I'application de la loi peut saisir le comité pankentaire chargé du suivi législatif
lorsqu’elle rencontre une difficulté pour appliquare loi. Il serait pertinent de
s’inspirer de ce dispositif pour prévoir, en Frgngee saisine du Parlement par
'administration. Cette saisine pourrait étre étend toutes les lois entrées en
vigueur depuis plus d'un an, et non trois ans comiest le cas en Belgique, afin
d’'appréhender au mieux les difficultés de mise eumvree et d'y remédier
suffisamment toét.

L'exemple de la Belgique

Un comité parlementaire chargé du suivi législasf mstitué au sein des chambres
Iégislatives fédérales, composé des membres dedmlre des représentants et des
sénateurs.

Ce comité peut étre saisi de deux types de sigreitsm

— des signalements relatifs aux difficultés d’apgion des lois en vigueur depuis au
moins trois ans ;

— des signalements relatifs a I'inadéquation dissdo vigueur depuis au moins trois arls
aux situations qu’elles régissent.

Peuvent saisir le comité les acteurs suivants :

—les membres de la chambre des représentantssirateurs ;

— toute personne physique et toute personne maeadieoit public ou de droit prive ;
— tout service administratif chargé d’appliquetdaou toute autorité publique chargée
de controdler I'application de la loi.

Le comité examine les requétes qui lui sont adesssétransmet un rapport a la chambre
des représentants, au Sénat et au ministre competgnel il peut, par consensus,
annexer toute proposition d'initiative Iégislativeour remédier aux difficultés
d’application signalées.

Les liens entre les parlementaires et les présidentdes juridictions
gagneraient également a étre renforcéd.es parlementaires devraient pouvoir
plus facilement obtenir des informations de la peg juridictions situées dans leur
circonscription de maniére a vérifier leur capaditéendre des décisions rapides,
s(res, claires, opérationnelles et pleinement &= Il en va de la bonne mise en
ceuvre des lois votées.

(1) Audition du 10 décembre 2019 (compte rendiQ)?



La Cour des comptes dénonce en effet, dans un tréeg@port®),
«l'identification relativement opaque des besoinss dguridictions par
'administration centrale». Elle regrette notamment une insuffisante pese
compte de I'impact des réformes Iégislatives, n@ubes dans la sphére judiciaire,
sur les besoins humains et financiers des jurdisti Les parlementaires ont donc
un role important a jouer pour collecter des infations et ainsi disposer d’'une
vision consolidée des besoins en moyens humaieis etédits de fonctionnement
des juridictions de leur territoire. La charte desnnes relations entre les
parlementaires et les administrations déconcentgéesvos rapporteurs appellent
de leurs veeux, devrait également concerner ledigtions. Cela permettrait, tout
en garantissant I'indépendance de 'autorité jadliej de lever un grand nombre de
freins auxquels se heurtent aujourd’hui les partgaiees qui souhaitent se voir
communiquer des éléments relatifs au fonctionnendest juridictions de leur
circonscription.

Il serait également envisageable de demander aux gmidents de
juridiction de recenser chaque année les difficul® d'application ou
d’interprétation rencontrées. En Belgique, le procureur général aupres de la Cou
de cassation et le College des procureurs génémamgttent chaque année des
rapports au Parlement, lesquels comprennent uméreles lois qui ont posé des
difficultés d’application ou d’interprétation pol@s cours et tribunaux au cours de
'année judiciaire écoulée.

Proposition 25 : Renforcer les relations entre les grlementaires, les administrations
déconcentrées et les juridictions :

— Elaborer une charte nationale des bonnes refatimtre les parlementaires et |es
administrations déconcentrées, incluant les juiiwhs (circulaire) ;

— Encourager les administrations déconcentréesvenirevers le législateur quand une
disposition Iégislative nécessite un éclaircisserftmmne pratique)

— Demander aux présidents de juridiction de recerd®que année les difficultés
d’'application ou d'interprétation rencontrées s tours et tribunaux au cours de I'année
judiciaire écoulée et d’en informer le Parlem@oit ordinaire).

e. Entre I'ensemble des acteurs

Seules des relations de proximité, transpartisaifesidées sur la confiance
mutuelle, permettront d’améliorer la concrétisatitas lois votées.

Une récente circulair@ prévoit que chaque préfet de région soit entendu,
au minimum une fois par an, par le Gouvernementlsunise en ceuvre des
politiques publiques prioritaires de I'Etat danségion, dont il a la responsabilité.

(1) Approche méthodologique des colts de la justa®nmunication & la commission des finances, de
I'’économie générale et du controle budgétaire dessemblée nationale, Cour des comptes, décembge 201

(2) La circulaire du 3 octobre 2019 sur le suivesdpriorités de I'action gouvernementale est digiplena
'adresse suivante : https://www.modernisation.gouv.fr/sites/defauéildocument/circulaire_n_6118-
sg_du_3_octobre_2019_relative_au_suivi_des_poksgu pdf




Vos rapporteurs souhaitent que soient prévuesygiarde circulaire, des réunions
pour préparer cet entretien annuel entre le prdgetégion et les membres du
Gouvernement auxquelles seraient conviés les pantines élus dans la région,
les élus locaux et les préfets de département.

Cette méme circulaire demande aux préfets de régarommuniquer au
Premier ministre une fois par semestre un biladég@oiement dans leur territoire
des objets de la vie quotidienne (OVQ). Si la data précise que le bilan doit étre
«préparé en étroite coordination avec tous les respbles des services
déconcentrés de I'Etat et des opérateurs concedaés le cadre du comité de
'administration régionale», elle gagnerait a indiquer que les parlementaiecta
circonscription et les élus locaux doivent, évidesntn étre associés a cette
préparation. Les parlementaires de la circonsonptievraient également étre
destinataires du bilan de déploiement des OVQ Bamgerritoire.

Proposition 26 : Instituer une culture de I'échangeentre tous les acteurs :

— Prévoir des réunions avec les parlementaireglélus la région, les élus locaux et les préfets
de département avant que le préfet de région neesoendu (une fois par an) par|le

Gouvernement sur la mise en ceuvre des politiquekgpeb prioritaires de I'Etat dans |a
région(circulaire) ;

— Prévoir ce méme format de réunion pour I'élabonatlu bilan de déploiement des OVQ
dans le territoircirculaire) ;

— Prévoir que les parlementaires de la circonscripsoient destinataires du bilan de
déploiement des OVQ dans leur territdiceculaire).

2. Mettre en place une plateforme de remontée d'in  formations

L’ensemble des auditions ont démontré I'utilitéulispositif formalisé de
remontée des difficultés d’application des loislsuerrain. «Pour le moment, tout
cela se passe souvent oralement, sans que lesull#§ ne soient ni vraiment
documentées ni listées de maniere a ce que I'wspdaire le point sur la mise en
ceuvre d’ensemble d’une boi?) a regretté M. Alain Lambert, président du Conseil
national d’évaluation des normes.

Certaines plateformes gouvernementales, comows.gouv.fr ou
voxusagers.gouv.fxistent d’ores et déja et sont extrémement utNiéanmoins,
elles ne permettent pas a tout un chacun de signateporte quelle difficulté
d’'application d'une loi sur le terrain. La platefee oups.gouv.frouverte a la suite
du vote de la loi dite ESSO&, a pour seul objectif d’'informer sur les princigsl
erreurs actuellement commises par les usagers deos démarches
administratives. Elle n'est pas interactive puisdje’ ne permet pas le recueil de
contributions en ligne. Quant a la platefovogusagers.gouv,felle offre a chaque
citoyen la possibilité de raconter son expérienvee an service public. Néanmoins,

(1) Audition du 10 novembre 2019 (compte rendy.n°8
(2) Loin®2018-727 du 10 ao(it 2018 pour un Etasarvice d’'une société de confiance.
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elle n'est expérimentée que pour certains senpoédics, dans quelques régions
seulement, et a davantage vocation a identifierdgefonctionnements ponctuels
qgu'a recenser les difficultés d’application desmes en vigueur.

Il semble donc essentiel de mettre en place une fforme, qui jouerait
le réle d'« ascenseur des revendications », pourpeendre I'expression de la
Présidente de la mission d’information®, et qui serait parfaitement identifiée
par les citoyens et les acteurs économiquésle pourrait s’inspirer du programme
pour une réglementation aff(tée et perform&@REFIT) de I'Union européenne
et de sa plateforme.

La plateforme REFIT de I'Union européenne

La plateforme recueille des suggestions et forrdekerecommandations sur la maniére
de simplifier les législations européennes. Tosgi®yens et parties intéressées peuvent
déposer une contribution sur une interface intiudighten the load> (diminuer le
fardeau). Le mode de contribution est trés ouvégs: contributions sont limitées 3
4 000 caractéres mais des documents peuvent éhs. jChaque contributeur doit
préciser son pays d’origine.

Les suggestions sont examinées par la plateformélTREaquelle est composée de
représentants des Etats membres et de la sociiéé 8i la plateforme décide de ne pa
donner suite & une suggestion, elle envoie uneicaxiph a la personne ou 4§
I'organisation qui I'a soumise. A linverse, la pédrme peut prendre en compte le
suggestions dans les recommandations qu’elle aleels Commission. Cette derniér
les analyse et expligue comment elle entend y dosuite. Elle peut présenter de
initiatives a partir de ces recommandations poduiré les charges administratives|:
I'état d’avancement des initiatives REFIT est pélolans un tableau de bord.

n

R CANT;)

La plateforme de remontée d’'informations pourrait £ composer de
deux modules:

A

— le premier permettrait & chacun (citoyen, élualocentreprise,
association...) de signaler une difficulté d’applicat(d’une disposition Iégislative
ou réglementaire) sur le terrain. Ce mode de dmtion serait trés ouvert, comme
sur la plateforme REFIT ;

—le second serait mis a la disposition des sealleipentaires pour leur
permettre de signaler les difficultés d’'applicatmmmstatées sur le terrain, a l'aide
d'un formulaire type. Ce formulaire type pourraintéenir les éléments suivants :
acteur ayant identifié la difficulté d’applicatigeollectivité, entreprise, ménage, le
parlementaire lui-mémegtc) ; nature de la norme posant une difficulté
d’'application (loi, article de loi, décret, arré&tg) ; raisons pour lesquelles une
difficulté d’application est apparue (complexiténprécision, interprétation
multiple, caractére désuet ou contradictoire delifposition) ; commission de
I’Assemblée nationale compétente pour traiter ddiffeculté d’application.

(1) Audition du 21 janvier 2020 (compte rendu 6}.1
(2) Regulatory Fitness and Performance Programme



Les signalements des deux types seraient traitéslegaservices de
I’Assemblée nationale et adressés a la commissiotpétente. Chaque président
de commission ferait état des difficultés d’appima signalées sur la plateforme
lors d’'une réunion de commission, au moins une pais an. Les présidents de
commission pourraient faire part de ces difficulié&spplication lors de I'audition
annuelle du secrétaire général du Gouvernemenbude la séance publique
annuelle avec les ministres de plein exercices(girg ou en informer directement
les ministres compétents, notamment lorsque lel@mub apparait urgent. Des
propositions de loi ou amendements viendraiemdséchéant, modifier les normes
Iégislatives pour remédier aux difficultés d’apption.

Une telle plateforme permettrait a tous les parlemataires, de la
majorité comme de I'opposition, et non plus seulenmt aux seuls rapporteurs,
d’étre considérés comme des relais fiables et opéita des difficultés de mise en
ceuvre des lois rencontrées sur le terrain.

Proposition 27 : Mettre en place une plateforme deemontée d’informations

Cette plateforme pourrait se composer de deux regdlle premier permettrait & chadun
(citoyen, élu local, entreprise, association...) Wmaer une difficulté d’application (d’une
disposition législative ou réglementaire) sur led. Le second serait a la disposition des
seuls parlementaires pour leur permettre de faraonter les difficultés d’application
constatées sur le terrain, a I'aide d'un formulaidepté(bonne pratique)

Les signalements seraient traités par les serdied'®\ssemblée et adressés a la commission
compétente, qui pourrait leur consacrer une réumiomoins chaque année. Les présidents de
commission pourraient faire part de ces difficutt&pplication lors de I'audition annuelle du
secrétaire général du Gouvernement ou lors dealaceépublique annuelle avec les ministres
de plein exercice, ou en informer directement l@gsties compétentgbonne pratique)

Comme I'a trés bien dit M. Adam Baliz, professedtirstitut d'études
politique de Paris, il est nécessairael'avoir a I'esprit que cette remontée
d'information ne peut pas étre une preuve que l#igoe a été mise en ceuvre ou
non ou qu'il y a un obstacle général ou non. Castmoins un indice pour dire
gu’a tel endroit, nous aurions intérét a faire usiteide approfondie sur la mise en
ceuvre et ensuite sur I'impact de la politique pasdi» ).

Vos rapporteurs n’ont pas connaissance de pays dalesquels une telle
plateforme aurait été mise en placeCertains Etats ont toutefois institutionnalisé
la possibilité pour les citoyens de faire directatmemonter au Parlement les
difficultés d’'application des lois rencontrées s$arterrain. En Allemagne par
exemple, c’est la commission des pétitions qui joaigdle. Les citoyens peuvent
adresser des requétes a cette commission lorsqu&foeme est peu ou mal
appliquée. C’est yne sorte de mécanisme de correction et de sispbgrde la
société, qui entre en action lorsque les citoyemessent leurs requétes et leurs
plaintes au Parlement et attirent I'attention suesddysfonctionnements?. La

(1) Audition du 17 décembre 2019 (compte rendii2)?
(2) Document du Bundestag, parlement allemaitips://www.btg-bestellservice.de/pdf/80170100.pdf




commission adopte des recommandations au sujetellesge Bundestag prend ensuite
une décision. Pour élaborer ses recommandationspriamission peut inviter des
experts, effectuer des visites de terrain ou aumfiér des membres du Gouvernement.

3. Généraliser les ateliers citoyens

La plateforme numérique de remontée d’informatiojg vos rapporteurs
appellent de leurs vceux, constitue une réelle @earielle n'est néanmoins pas
suffisante. Outre les limites liées aux inégalitéscces au numérique, elle ne
permet gu’'une communication unidirectionnelle (dédé signalements sur la
plateforme) et non l'instauration d’un dialogue @les parlementaires.

Plusieurs préconisations ont été faites ces dem@mnnées pour développer
le travail collaboratif entre citoyens et parlenzéms, comme en témoignent les
deux rapports du groupe de travail de I’Assemblatonale sur la démocratie
numérique et les nouvelles formes de participatmtoyenne. Parmi ces
propositions figure la nécessité de développerateers citoyens. Ces ateliers,
d’'ores et mis en place par certains parlementdaas leurs circonscriptions, qu'ils
visent I'ensemble de la population ou des persor(ohsfs d’'entreprise, élus
locaux...) particulierement intéressées par un spginettent aujourd’hui surtout
de consulter les citoyens, selon différentes muagglien amont du vote d'une loi.
L’un des membres de la mission d’information, Milippe Bolo, en a fourni deux
exemples trés intéressants : le premier, réaliggrésentiel, portait sur les attentes
des entreprises quant au contenu du projet deelatifra la croissance et la
transformation des entreprises (PACTE) ; le secpad,nternet, visait a préparer
le projet de loi dit 3D (« décentralisation, diff@ciation et déconcentration®).

Si ces travaux sont riches d’enseignements, fastedeconstater que la demande
de participation des citoyens s'étend aujourd’lusisaa I'aval, c’est-a-dire une fois
le texte voté.

Les parlementaires ont un réle a jouer comme aeunat facilitateur de la
participation citoyenne lors de la mise en ceuveerdi®rmes. Les ateliers citoyens
sont un moyen, pour les parlementaires, a la foexptiquer de maniere
pédagogique le contenu des lois votées et de ikcigsiessenti des citoyens sur la
concrétisation de ces lois.

Vos rapporteurs estiment qu’il pourrait étre opportun d’aider les
parlementaires a organiser de tels ateliers dansuecirconscription. Un guide
méthodologiquerelatif a I'organisation d’un atelier citoyen owde consultation
citoyenne pourrait étre élaboré par les servicdddesemblée. Les laboratoires de
recherche des universités pourraient étre assadiétaboration de ce guide, qui
serait progressivement amélioré grace aux retdexpériences des parlementaires.

(1) Les résultats du premier peuvent étre consudtdssuivant ce lien https://www.philippe-bolo.fr/wp-
content/uploads/2018/06/003-2018-07-14-PACTE-Ragfial-ateliers-de-concertation-49.pdf ; la
présentation synthétique des résultats du secgudefien annexe n° 4.
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A noter que cette proposition n’entrainerait pasaié supplémentaire pour
les finances publiques dans la mesure ou I'orgtaisaes ateliers citoyens sur le
territoire peut d’'ores et déja étre prise en chargétre des frais de mandat.

Proposition 28 : Aider le parlementaire a organiseides ateliers citoyens, tant en amont
de I'élaboration d’'un texte qu’en aval, pour en évhuer la bonne application.

Prévoir I'élaboration par les services de I'’Asserald&in guide méthodologique a destinatjon
des parlementaires relatif a I'organisation d'usliat citoyen ou d’'une consultation citoyenne
(bonne pratique).

D. ETENDRE LES POUVOIRS DE CONTROLE SUR PIECES ET SUR PLACE
ET PERMETTRE AU PARLEMENTAIRE DE MIEUX CONTROLER
L’APPLICATION DES LOIS SUR LE TERRAIN

Vos rapporteurs appellent de leurs vaeux une externisiportante des
pouvoirs de contrle sur piéces et sur place dlefant, et notamment des
rapporteurs chargés des missions de suivi de Iegifgn d’'une loi.

1. Instaurer une culture de I'entraide entre parle  mentaires

Les parlementaires bénéficient déja d'un pouvdmtieement étendu en
matiére de contrble de I'administration, au titeeldrticle 24 de la Constitution.
Avant méme de réfléchir a de nouveaux disposifaontrole, il est possible de
mobiliser plus efficacement les outils existants.

Certains parlementaires disposent d’outils d’éwadaamportants en vertu
du reglement ou de la Constitution. (sfiprgd, notamment des pouvoirs de contrdle
sur piéces et sur place, qui sont extrémementsypibeir suivre la mise en ceuvre
d'une loi. Ces parlementaires gagneraient a éteatifiés par tous les autres
parlementaires et a se tenir a leur dispositiorr pEsiaider dans le contréle de la
bonne application d’'une disposition Iégislativ&Si«ous n’obtenez pas de réponses,
vous avez la possibilité de dire a vos interloctgegue vous allez demander au
rapporteur spécial de faire un contréle sur pieegssur place. Vous verrez, ils
comprennent trés vite ce que cela veut difé a souligné, quelque peu
ironiquement, M. Alain Lambert, président du CNE, s’adressant aux députés
membres de la mission.

Les Conférences des présidents de I'’Assemblée edémat pourraient
appeler les parlementaires dotés de pouvoirs dedtesur pieces et sur place a les
utiliser lorsqu'ils sont sollicités par leurs cglées sur des difficultés d'application
des lois.

Les parlementaires, tant de I'opposition que de lanajorité, ont un role

majeur a jouer dans [I'évaluation in itinere. Vos rapporteurs souscrivent
totalement au constat dressé par M. Armel Le Deeelprofesseur de droit public,

(1) Audition du 19 novembre 2019 (compte rend8)n°



pour qui «face a I'administration ordinaireles parlementaires des deux bords
peuvent retrouver des intéréts communs, le député sénateur de la majorité
peut lui aussi retrouver une certaine marge dertibgour examiner, surveiller,
parfois critiquer I'action administrative, voire néer de la faire évolues @),

Proposition 29 : Instituer une culture d’entraide entre les parlementaires.

Les Conférences des présidents de I’Assemblée etSéhat pourraient appeler les
parlementaires dotés de pouvoirs de contréle sgepiet sur place a les utiliser lorsqu’ils sont
sollicités par leurs collegues sur des difficutiésgpplication des loigbonne pratique)

2. Etendre, par des lois ordinaires, les pouvoirs de contr6le sur piéces et
sur place des présidents de commission et des rappo rteurs budgétaires

a. Il est possible d’étendre, par une loi ordinaireed pouvoirs de contrble
sur pieces et sur place de certains parlementaires

Plusieurs lois ordinaires sont venues étendre desqirs de contréle sur
pieces et sur place de certains parlementaireapmoént ceux des présidents de
commission ou des rapporteurs budgétaires :

—la loi du 11 juillet 1978 de programme sur les muss® a doté deux
membres des commissions des affaires culturellgmi&s par celles-ci de pouvoirs
d'investigation «our suivre et contrdler de fagon permanente I'asngés crédits
inscrits au budget du musée d’Orsay

— l'article 9 de laloi du 13 juillet 2018 relative a la programmation
militaire pour les années 2019 a 2028 autorise le président de la commission de
la défense, les rapporteurs pour avis sur le pdgébi de finances et les membres
de la commission spécialement désignés a procédmutes investigations
nécessaires sur pieces et sur place aupres duériniles armées et des organismes
qui lui sont rattachés ainsi que, le cas échéaptga du ministére de I'économie et
des finances pour le suivi et le contréle de laypmmation militaire ;

— trés récemment, l'article 153 del@ du 22 mai 2019 relative a la
croissance et la transformation des entreprise®, dite loi Pacte,autorise les
présidents des commissions chargées des affaioe®rdues et les rapporteurs
généraux des commissions chargées des financbagescassembléexprocéder
a toutes investigations, sur pieces et sur plaeel'attion du Gouvernement en
matiére de protection et de promotion des intégtenomiques, industriels et
scientifiques de la Nation, ainsi qu'en matiére amtrdle des investissements

étrangers en France ©),

(1) « Des effets du controle parlementaire », ArpeeDivellec,Pouvoirs 2010 (pages 123 a 139).
(2) Loin®78-727 du 11 juillet 1978 de programsue les musées.

(3) Loi n° 2018-607 du 13 juillet 2018 relativdaprogrammation militaire pour les années 2019022 et
portant diverses dispositions intéressant la dédensa méme disposition figure dans les lois de
programmation militaire précédentes.

(4) Loin°2019-486 du 22 mai 2019 relative a taissance et la transformation des entreprises.
(5) Cette disposition est codifiée a I'article 8117 du code monétaire et financier.



Vos rapporteurs tiennent a préciser que la constitionnalité de ces
dispositions n'a pas été explicitement confirmée pde Conseil Constitutionnel
Ce dernier ne s’est prononcé ni sur la loi du 1lejul978 de programme sur les
musées, ni sur la loi du 13 juillet 2018 relativia @drogrammation militaire. Quant
a I'ordonnance du 30 décembre 1958 portant loimantes pour 1959, le Consell
ne s’est prononcé que sur la nature juridique dentain nombre d’articles dans les
conditions prévues a l'article 37 alinéa 2 de lan&€ution. Si la loi Pacte a été
déférée au Conseil constitutionnel, ce derniersgalevé d'office aucune autre
guestion de conformité a la Constitution que cedjaslui étaient soumises et ne
s’est donc pas prononcé sur la constitutionnagtéadticle 153.

Vos rapporteurs estiment néanmoins qu’au vu de ladrisprudence du
Conseil constitutionnel, ces extensions des pouwide contrble sur piéces et
sur place ne seraient pas jugées contraires a la @stitution :

—il est possible d’étendre, par une loi ordinaire,ds pouvoirs de contrble

sur pieces et sur place de certains parlementaired\insi, préalablement a
'adoption de la LOLF, les pouvoirs de contrOle depporteurs spéciaux de la
commission des finances étaient définis par ungodison |égislative ordinaire, a
savoir I'article 164-1V de I'ordonnance du 30 dédee1958 portant loi de finances
pour 1959%), toujours en vigueur. De plus, les pouvoirs ima@ot$ confiés aux
commissions d’enquéte sont définis par I'articldesl’'ordonnance n° 58-1100 du
17 novembre 1958 relative au fonctionnement desnalsi€es parlementaires qui a
simple valeur Iégislative ;

— ces extensions de pouvoirs de controle sur pieceéser place portent
sur un objet déterminé et sont clairement limitéesgde maniére a pleinement
respecter la séparation des pouvoird.es renseignements et documents protégés
par le secret concernant la défense nationale stdarité intérieure ou extérieure
ainsi que par le secret de linstruction n'ont pasétre communiqués aux
parlementaires. Ainsi, les investigations relatimescontrole des investissements
étrangers ne peuvent pas porter sur des investsggsusceptibles de faire I'objet
de décisions du ministre chargé de I'économie.

Le Parlement n'a, en effet, pas vocation a s'imeristans la mise en ceuvre
d'une compétence propre du pouvoir exécutif. Aipar, exemple, I'article 154 de
la loi de finances pour 2002, qui prévoyait ingi@lent que la commission de
vérification du budget des services généraux dumRreministre puisse se faire
communiquer des informations sur des opérationsoeins, a été censuré par le
Conseil constitutionnel : il appartient au Parlement d’autoriser la déclaian
de guerre, de voter les crédits nécessaires a fandé nationale et de contréler
'usage qui en a été fait, il ne saurait en revagchn la matiere, intervenir dans la
réalisation d’opérations en couss®? ;

(1) Ordonnance n° 58-1374 du 30 décembre 195&pbloi de finances pour 1959.
(2) Décision n° 2001-456 DC du 27 décembre 2Q01Lde finances pour 2002



— ces extensions de pouvoirs de contrdle sur piecessar place se
cantonnent a un simple réle d’information et n'ontpas vocation a donner lieu
a de quelconques injonctions au Gouvernement’est une condition importante,
posée par la jurisprudence du Conseil constitugbdepuis 1990 s’agissant des
fonctions de contrdle et d'information des diversgssions et commissions. Si le
Conseil considere que ces fonctions ne sont coesrad aucun principe
constitutionnel, elles doivent toutefois se limigexun simple réle d’information
contribuant a permettre a I’Assemblée nationalexdteer pendant les sessions son
contrdle sur la politique du Gouvernement dans deaditions prévues par la
Constitution» ), C’est en vertu de ce principe que le Conseilcdadé contraires a
la Constitution les dispositions permettant au Gérdiévaluation et de controle
des politiques publiques de I'Assemblée nationaleahvoquer les responsables
administratifs d’une politique publique ;

— ces nouveaux pouvoirs de contrdle sur piéces et quiace sont confiés
a un nombre restreint de parlementaires,lesquels disposent de fonctions
spécifigues au sein des assemblées (présidentnamission, rapporteur général,
rapporteur spécial ou pour avis sur le projet ddédinances) ou sont spécialement
désignés soit par une commission, soit par desiparitaires exer¢ant ces fonctions
spécifiques. Il ne s’agit donc pas de banaliserdeurs a la prérogative relativement
exceptionnelle que constitue le contrble sur pi&tesir place.

b. Cette extension est souhaitable

Vos rapporteurs appellent aujourd’hui de leurs vaeng extension des
pouvoirs de contrble sur piéces et sur place amdayrésidents de commission et
rapporteurs budgétaires (rapporteurs générauxpmoreeurs pour avis sur le projet
de loi de finances de I'année).

Cette extension serait particulierement pertineptaur le suivi de
I'application d’autres lois de programmation, comaéi de programmation pour
la justice ou la future loi de programmation plonaelle de la recherche. Elle
n'aurait néanmoins pas vocation a se limiter auaoepurement budgétaire. Les
présidents de commission pourraient se voir dagmdvoirs de contrble sur pieces
et sur place dans d'autres domaines, notammemfuiorse mission d'information
ou une commission d’enquéte parlementaire faitdgda nécessité d’'un contrble
approfondi du Parlement. Ainsi, I'article 153 delda « Pacte » fait suite a des
préconisations de la commission d’enquéte surdesibns de I'Etat en matiére de
politique industriell€?.

(1) Décision n° 2009-581 DC du 25 juin 208%solution modifiant le Reglement de I'’Assemblétameale

(2) Rapport n° 89%ect. (X\®législature) fait au nom de la commission d’enquétargée d’examiner les
décisions de I'Etat en matiére de politique indigsie, au regard des fusions d'entreprises intenes
récemment, notamment dans les cas d'Alstom, d'@letde STX, ainsi que les moyens susceptibles de
protéger nos fleurons industriels nationaux dangantexte commercial mondialisé, présenté par Ni€l
Marleix, président et M. Guillaume Kasbarian, rapggur, avril 2018.



c. |l serait utile de prévoir systématiquement la pitlité de déléguer ces
pouvoirs de contrble a d'autres parlementaires

N

Vos rapporteurs sont favorables a prévoir, concomg&mment a ces
nouvelles extensions de pouvoirs de contrle surques et sur place, la
possibilité de les déléguer pour un objet et une dée déterminés.

Cette possibilité de délégation est déja prévue lgsupouvoirs de contrdle
sur pieces et sur place existants et fonctionne hiarticle 57 de la loi organique
du raolt 2001 relative aux lois de finances (LOFgt l'article 9 de la loi
organique du 2 ao(t 2005 relative aux lois de fbeament de la sécurité sociale
(LOLFSS)®), codifié a l'article L. 111-9 du code de la sétéusociale, disposent
ainsi que des membres des commissions des financetes affaires sociales
peuvent se voir déléguer ces pouvoimour un objet et une durée déterminéd.
L'article 9 de la loi du 13 juillet 2018 relativel@ programmation militaire prévoit
que les pouvoirs de contrdle sur pieces et suegacvent étre confiéspour un
objet déterminé, a un ou plusieurs des membregécialement désignés par les
commissions chargées de la défense de chaque déselrhbrticle 153 de la loi
« Pacte » permet a chaque président de commigsénhaque rapporteur général
de déléguer a un membre de sa commission ses peuleocontrdle sur piéces et
sur place.

Les réglements des deux assemblées devraient dalis préciser les
modalités de délégation de ces pouvoirka loi « Pacte » ne précise, en effet, pas
s'il s'agit d’'une délégation irrévocable pendanittola durée de la législature ou
s'il s’agit d’'une délégation pour une mission sfigae. Elle ne précise pas non plus
ce qu'il advient, pour le délégataire, en cas dmination d’un nouveau président
de commission des affaires économiques ou d'uneewvapporteur général.

Proposition 30 : Etendre les pouvoirs de contrdleus piéces et sur place des présiden
de commission et des rapporteurs budgétaires et préir systématiguement une
possibilité de délégation de ces pouvoirs a d’ausgarlementaires pour une durée et ur
objet déterminé (loi ordinaire).

%)

Préciser les modalités de délégation de ces pauwzEns le reglement des assemblées
(réglement des assemblées).

(1) Loi organique n°® 2001-692 du 1 aolt 2001 riekatux lois de finances.

(2) Loi organique n° 2005-881 du 2 aodt 2005 riekatkux lois de financement de la sécurité sociale.

(3) A titre d’exemple, la commission des financésiilité, en mars 2018, Mme Emilie Cariou, rapgoite de
la mission d'information commune sur les procédutespoursuite des infractions fiscales, a user,rpou
I'objet de cette mission et jusqu'a la fin du mdss juillet 2018, des pouvoirs de contrdle reconaug
rapporteurs spéciauxhttp://www.assemblee-nationale.fr/15/cr-cfiab/17€1§18075.asp




3. Permettre, par une loi ordinaire, a toutes les  missions d’'information de
se faire attribuer les prérogatives des commissions d’enquéte pour six
mois

Le souhait d’étendre les pouvoirs de contrdle suripces et sur place aux
rapporteurs de missions d'information parlementaires n'est pas totalement
nouveau.Ainsi, dés 2010, lors des débats relatifs a lgpg@sidion de loi tendant a
renforcer les moyens du Parlement en matiére ddrGende I'action du
Gouvernement et d’évaluation des politiques pulelsft), les sénateurs membres
du groupe socialiste avaient déposé un amendermantépendre aux instances de
contréle non permanentes la possibilité de se attitbuer les prérogatives des
commissions d’enquéte pour six mois.

Cet amendement avait été rejeté. Le ministre Midka®llier considérait
gue vouloir étendre les prérogatives des commissibenquéte aux instances de
contrble non permanentes soulevait une difficutiéstitutionnelle puisque& le
constituant a souhaité, par le biais de tous lestés qui ont accompagné la mise
en ceuvre de la Constitution, établir une hiérarchientre ces organegles
différents organes de contrélefans le cadre de leurs responsabilités respectives
et de leurs modalités de fonctionnemen®). Seules les commissions permanentes
et les commissions d’enquéte figurent, en effatsda Constitution.

Pour vos rapporteurs, il n'est pas certain que la ificulté
constitutionnelle soulevée soit avérédinsi, le comité d'évaluation et de controle
des politiques publiques (CEC), les missions dtimfation créées par la conférence
des présidents de I’Assemblée nationale ou I'offiadementaire d’évaluation des
choix scientifiques et technologiques (OPECST) patnaujourd’hui demander a
se voir attribuer les prérogatives des commissib@squéte, alors méme que leur
existence n’est pas prévue par la Constitution.

Si la difficulté soulevée était avérée, il serait nwisageable, pour
conserver la hiérarchie entre les différents orgarede contréle, de n’octroyer
aux missions d'information qu’une partie des prérogtives dont peuvent se
prévaloir les commissions d’enquéteAinsi, par exemple, seuls le pouvoir de
contrble sur piéces et sur place et le droit densonication de tout document de
service pourraient leur étre conférés. Le droitidation directe ou les sanctions
pénales prévues a larticle 6 de I'ordonnance du nbvembre 1958% ne
s’appliqueraient qu'aux travaux des commissionsgiéte.

(1) Loi n°2011-140 du 3 février 2011 tendant afoecer les moyens du Parlement en matiére de alentte
I'action du Gouvernement et d’évaluation des pgli#s publiques.

(2) Le compte rendu des débats se trouve a I'adres suivante :
https://www.senat.fr/seances/s201012/s2010122004Z2D009.html

(3) L’article 6 de I'ordonnance n° 58-1100 du 1@vembre 1958 relative au fonctionnement des assesbl
parlementaire prévoit que toute personne qui reflseomparaitre devant une commission d’enquéte, de
préter serment, de déposer ou de communiquer leendents demandés, qui divulgue ou publie, sous
certaines conditions, une information relative datavaux non publics d’'une commission d’enquéteguiu
se rend coupable de faux témoignage ou de subomee témoin, est passible de sanctions pénales.




Vos rapporteurs appellent de leurs vceux une modifation de
l'article 5 ter de I'ordonnance du 17 novembre 1958elative au fonctionnement
des assemblées parlementaftesjui a valeur législative, pour permettre a toutes
les instances de contrdle des assemblées de p@avenir attribuer pour six mois
les prérogatives des commissions d’enquéte.

La nouvelle rédaction de I'article 5Ster de I'ordonnance du 17 novembre 1958
proposée par vos rapporteurs

I. — Les commissions permanentes ou spécialesenstances-permanentes créées au

sein de l'une des deux assemblées parlementaires pontrdler I'action du

Gouvernement ou évaluer des politiques publquequmampdepasse—l&elemame de

compétence-d'une-seule-commission-permanente pedeemander a I'assemblée a

laguelle elles appartiennent, pour une missiorrgétge et une durée n'excédant pas six
mois, de leur conférer, dans les conditions ettéimiprévues par cet article, les
prérogatives attribuées aux commissions d’enquétéarticle 6 ci-dessous.
Il. — Lorsque les instances—permanentes crééewiaude I'une des deux assemblées
parlementaires pour controler Iactlon du Gouvereamou evaluer des pollthue<
publiques-den m®
permanente dlsposent dans Ies condltlons def;mudsdes prerogatlves mentionnées|a
I'article 6, les rapporteurs qu’elles désignentregat leur mission conjointement.

Cela permettrait aux rapporteurs chargés de rendrecompte de
I'application et de la mise en ceuvre d'une loi deeinander a bénéficier pendant
six mois de pouvoirs de contréle approfondidls devraient conjointement décider
du moment opportun pour exercer leurs pouvoirs.

Proposition 31 : Permettre a toutes les instancesedcontréle, méme non permanentes
des assemblées, de se voir attribuer, a leur demasmdoour six mois les prérogatives de
commissions d’enquétdloi ordinaire).

[

4. Inscrire dans la Constitution la mission de cont role de la mise en ceuvre
des lois et accroitre les pouvoirs de contrdle des parlementaires

a. Modifier l'article 24 de la Constitution pour congaer le réle du
Parlement dans le contrdle de la mise en ceuvreldies

L'article 24 de la Constitution charge actuellemédat Parlement de
contrbéler l'action du Gouvernement et d'évaluer [editiques publiques. Le
Conseil constitutionnel distingue d’ailleurs clament ce qui releve du controle —
limitée a I'action du Gouvernement — de ce quivelde I'évaluation — qui s'étend
a lI'ensemble des politiques publiques. Si les icta internes au Parlement
peuvent contréler I'action du Gouvernement, ellestnpas le pouvoir de contrbler
les politiqgues publiques. Le Conseil constitutidnaeainsi jugé contraire a la
Constitution la disposition qui prévoyait que lepports d’évaluation des politiques
publiques pouvaient donner lieu a un débat contraide 2.

(1) Ordonnance n° 58-1100 du 17 novembre 1958ivelau fonctionnement des assemblées parlemesitaire
(2) Décision n° 2009-581 DC du 25 juin 208%solution modifiant le Reglement de I'’Assemblétameale
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Vos rapporteurs appellent donc de leurs veeux urddficettion de I'article
24 de la Constitution pour charger le Parlemertahirdle de la mise en ceuvre des
lois. Cela permettrait d’expliciter le role impantades parlementaires dans le suivi
de la mise en ceuvre des politiques publiques etphas seulement dans leur
évaluatiorex postCela léverait aussi I'obstacle constitutionnetenforcement des
prérogatives des parlementaires, s’agissant pangredu contenu des études
d'impact ou de la consultation des commissions cieiges sur les projets de
décrets d’application des lois (sLiprg.

La nouvelle rédaction de I'article 24 de la Constittion
proposées par vos rapporteurs

Article 24: Le Parlement vote la loi. Il contrdle I'action €6ouvernemergt la mise en
ceuvre des loisll évalue les politiques publiqudte reste sans changement]

Proposition n°32 : Modifier 'article 24 de la Consttution pour consacrer le réle du
Parlement dans le contréle de la mise en ceuvre dessl(révision de la Constitution)

b. Attribuer, par une révision constitutionnelle, dgsouvoirs de contrdle
sur pieces et sur place aux rapporteurs d’une massid’information
pendant toute la durée de leurs travaux auminima, aux rapporteurs
d’application des lois

La mise en ceuvre de la proposition n° 31 du présmmport, visant a
permettre aux missions d’'information de se voiritater & leur demande et pour
six mois les prérogatives des commissions d'engu&astituerait une réelle
avancée. Cependant, vos rapporteurs souhaiteralkamt encore plus loin et
permettre aux rapporteurs d'une mission dinforgratiou, a minima aux
rapporteurs d’application des lois d’exercer desvpas de contrble approfondis,
sans avoir besoin de recourir a une autorisatiénifigue délivrée par I'assemblée,
limitée dans le temps.

i. Etendre les pouvoirs de contréle des rapporteunsedinission
d’information pendant toute la durée de leurs tuava

Les rapporteurs de missions d'information, y cosdes rapporteurs
d’application ou d’évaluation des lois, pourraietiement se voir doter de pouvoirs
de contrdle sur pieces et sur place et de comntigriacde tous documents de service
pendant toute la durée de leurs travaux, et nosgaasment pendant six mois.

Cette proposition nécessiterait une révision constitionnelle. Elle
conduirait, en effet, a ce que les missions d’imf@tion, temporaires mais dont la
durée des travaux peut excéder six mois, dispabent partie des pouvoirs des
commissions d’enquéte mais pour une durée plusuln@es commissions
d’enquéte devant, elles, clore leurs travaux au deusix mois). Certes, certains
parlementaires disposent aujourd’hui de pouvoirsaidréle approfondis pour des



durées pouvant dépasser six moisgapra. Néanmoins, ils ne peuvent exercer ces
pouvoirs que pour un objet déterminé, dont les aumst sont fixés par la loi. A
l'inverse, les missions d’information, qui n'ontpde fondement I€gislatif, peuvent
porter sur des sujets tres larges.

Comme le préconisait le premier rapport du groupe @ travail de
I’Assemblée nationale sur les moyens de contrble etévaluation paru en
décembre 2017les dispositions de larticle 51-2 de la Constitubn, qui
concernent actuellement les seules commissions djgiétes, pourraient étre
complétées pour prévoir I'attribution de pouvoirs gprofondis de contrélea
d’'autres instances parlementaires.

Les modalités d'exercice, par les missions dinforation, de leurs
pouvoirs de contrble sur pieces et sur place et demmunication de documents
seraient encadrées par une loi organique et par leeglements des deux
assembléesComme c’est le cas aujourd’hui pour les commissidienquété?,
une mission d’information ne pourrait pas se vated de pouvoirs de contréle
approfondis si elle porte sur des faits ayant ddimwea des poursuites judiciaires
et aussi longtemps que ces poursuites sont en. digggait opportun qu’au moment
de la création d’'une mission d’'informati le Gouvernement, le président d'une
commission ou le président d’'un groupe puissersaidPrésident de I'’Assemblée
nationale ou du Sénat d'une demande d’oppositiofexercice de pouvoirs
approfondis de contréle par la mission afin quiierroge le garde des Sceaux. Cette
demande d’opposition serait débattue en séancégpeblune fois la réponse du
garde des Sceaux obtenue. Une demande d'oppositl@xercice de pouvoirs
approfondis de contrdle pourrait également étmedhiite lors de la création d’'une
mission d'information ayant le méme objet qu’unssion d'information ou qu’une
commission d’enquéte ayant achevé ses travaux slepains d’'un an. En cas
d’'opposition a I'exercice de ses pouvoirs de cdat@pprofondis, la mission
d'information pourrait néanmoins étre créée, aves mémes possibilités
gu'actuellement.

(1) Article 6 de I'ordonnance n° 58-1100 du 17 exbre 1958 relative au fonctionnement des assemblée
parlementaires, article 139 du Réglement de I’Ad8éennationale et article 6 du Reglement du Sénat.

(2) Voire, le cas échéant, pendant ses travaux.



La nouvelle rédaction de I'article 51-2 de la Congiution
proposée par vos rapporteurs

Article 51-2 : Les instances non permanentes chargées au sahadee assemblée
d’exercer les missions de controle et d'évaluatidéfinies au premier alinéa de
I'article 24, disposent de pouvoirs de controleaces et sur place et de communication
de tous documents de service.

Parmi ces instances, des commissions d’enquéteepeétre créées au sein de chaque
assemblée pour disposer de pouvoirs de contréferc&s dans les conditions fixées par
une loi organique.

Les instances permanentes chargées au sein deeciisspmblée d’exercer les missions
de contr6le et d’évaluation peuvent demander aftméerédes prérogatives attribuées aux
commissions d’enquéte.

Une loi organique détermine les limites et les mitékald’exercice des pouvoirs prévus
au présent article. Elle précise les regles d'asgdion et de fonctionnement des
instances chargées au sein de chaque assemblé&ecdiedes missions de controle et
d’évaluation. Leurs conditions de création sonééix par le reglement de chaque
assemblée.

Proposition 33 : Permettre aux instances de contrélnon permanentes des assemblées|de
disposer de pouvoirs de communication de documené&t de contrble sur pieces et sur
place pendant toute la durée de leurs travaugévision constitutionnelle).

ii. A défaut, étendre les pouvoirs de contrdle desarpprs d’application
des lois

Si la préconisation précédente apparaissait exegssbs rapporteurs
souhaiteraienta minima que les rapporteurs d’application des lois puisse
bénéficier de pouvoirs de contrble sur pieces epkace et de communication de
documents pendant la période allant de I'expiratiordélai de six mois a compter
de la promulgation de la loi (pendant lequel I'enbke des mesures réglementaires
d’'application doit étre pris) jusqu’a son évaluatio’est-a-dire jusqu’a I'expiration
d’'un délai de trois ans a compter de la promulgatio

Cette préconisation nécessiterait, elle aussi,révision constitutionnelle
dans la mesure ou elle confierait aux rapportelagptication des lois une partie
des pouvoirs dont disposent les commissions d'éequéis pour une plus longue
durée (jusqu’a deux ans et demi).

L'article 51-2 de la Constitution pourrait prévdattribution de pouvoirs
approfondis de contrble aux instances parlemeustainargées spécifiqguement du
suivi de la mise en ceuvre d'une loi.
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La nouvelle rédaction de I'article 51-2 de la Condtiition
proposée par vos rapporteurs

Article 51-2 :Pour I'exercice des missions de contrdle et diéatadn définies au premier
alinéa de l'article 24, des instances chargéesdtrae de la mise en ceuvre des lois gt
des commissions d’enquéte peuvent étre crééesiaudsechaque assemblée pou
recueillir des éléments d’information.

=

Les instances chargées au sein de chaque assathliéntréle de la mise en ceuvre des
lois disposent de pouvoirs de contrdle sur pieteareplace et de communication de tous
documents de service.

Les commissions d'enquéte disposent de pouvoircatdrole renforcés dans leg
conditions fixées par une loi organique.

Une loi organique détermine les limites et les mitékald’exercice des pouvoirs prévus
au présent article. Elle précise les régles d'amgdion et de fonctionnement des
instances chargées au sein de chaque assembléecdiedes missions de contrdle et
d’évaluation. Leurs conditions de création songééix par le reglement de chaque
assemblée.

Proposition alternative 33bis: Permettre aux instances chargées au sein de chaqu
assemblée du suivi de la mise en ceuvre d'une loi disposer de pouvoirs de
communication de documents et de contréle sur pieset sur place pendant la période
allant de I'expiration du délai de six mois a comr de la promulgation de la loi jusqu’a
son évaluation(révision constitutionnelle).







III.,ELABORER UNE METHODOLOC}IE CLAIRE ET COMPLETE POUR
EVALUER LA BONNE CONCRETISATION DES LOIS DANS LES
TERRITOIRES

Vos rapporteurs ont souhaité donner une tonalité ofrationnelle a la
mission d’'information. Dans l'attente de I'accroissement des pouvoirsaterole
des parlementaires, par une loi ordinaire ou cunthnelle, le présent guide
méthodologique vise a accompagner des aujourd’esi garlementaires qui
souhaiteraient contréler la mise en ceuvre, surefeaih, d'une disposition
Iégislative. Ce guide sera complété et enrichi g@récx travaux de contrble qui
seront menés par les membres de la mission d'irgfbom au second semestre de
'année 2020.

La méthodologie développée ci-dessous se veut étre outil dont
chaque parlementaire peut se saisir pour vérifierd bonne concrétisation d’une
loi dans un territoire donné. Sa force tient a son caractére générique, la
méthodologie pouvant étre adaptée a toutes lesgitems Iégislatives. Elle dépend
néanmoins de la facilité avec laquelle les parldmms peuvent se voir
communiquer les informations utiles a leur contrple les différents acteurs
chargés de la mise en ceuvre de laMos rapporteurs appellent de leurs voeux
une coopération de toutes les administrations pousssurer la mise en ceuvre
des lois : il y va de l'intérét général.

Les quatre grandes étapes décrites dans la présemtethodologie sont
chronologiques.La concrétisation d'une loi dépend, en effet,ambniére dont la
loi a été congue et de l'anticipation, en amont,sds potentielles difficultés
d'application. Elle dépend du délai avec lequel haesures réglementaires
d'application ont été prises et de la conformitécde dernieres a la volonté du
|égislateur. Elle repose aussi sur la bonne cosaaée et sur la compréhension
qgu'ont de la loi I'ensemble des parties prenametamment les acteurs chargés de
la mettre en ceuvre. La concrétisation d’'une lgiein, liée a la maniére dont les
difficultés d'application sont signalées et priss compte. La méthodologie
présentée prend la forme d’une chaine de questioemts.



A. EN AMONT DE L’ADOPTION DE LA DISPOSITION LEGISLATIVE

Pour comprendre les difficultés de mise en ceuwra tExte, il est utile de
savoir si des difficultés d’application avaient étdicipées lors de son élaboration.

1. Prendre connaissance de 'avis des acteurs cons ultés en amont

a. Consulter 'avis du Conseil d’Etat et du Conseil @womique, social et
environnemental, le cas échéant

Depuis 2015, les avis du Conseil d’Etat sur leggpsade loi sont publiés
sur le siteLégifrance et sont joints au projet de loi déposé sur le durde
'Assemblée nationale ou du Sénat. Quant au Cor&smhomique, social et
environnemental (CESE), il publie tous ses avisetes ses études.

i. Sur le projet d'étude d'impact

Les avis du Conseil d’Etat et du CESE peuvent pmréontenir des
observations sur le projet d’étude d’'impact. Len&®l d’Etat estime ainsi que
I'étude d'impact n'est pas figée :ede doit étre modifiée et complétée apres le
passage au Conseil d’Etat pour tenir compte desmagions qu'il a formulées ou
des changements apportés avant le Conseil destraduis?. En cas d’insuffisance
de I'étude d'impact, le Conseil d’Etat peut d’aiifs adresser au Gouvernement une
note d’'observation conseillant de rectifier I'étugle tel ou tel point avant le dép6t
du projet.

Deux questions peuvent étre examinées :

— Les avis du Conseil d’Etat et du CESE contendlerides observations sur le projet
d’étude d'impact ?

— Si oui, le projet d’étude d'impact a-t-il été nifaelen conséquence ?

ii. Sur le projet ou la proposition de loi

Les avis du Conseil d’Etat et du CESE signalenfoimdes dispositions a
méme de donner lieu par la suite a des difficudtégerprétation, a des difficultés
d'application ou a des contentieux.

— Ces avis anticipaient-ils de potentielles diffiés d’application ?
— Si oui, le texte adopté en a-t-il tenu compte ?
— Si non, pourquoi ?

(1) Intervention de Jean-Marc Sauvé le 29 noverbi lors de la conférenceldimpact du droit : I'évaluation
économique comparée de la norme juridigu€ette conférence a été organisée par I'UnivérBaris Ouest
Nanterre La Défense au Cercle France Amériques.



Afin de répondre a ces questions, il convient oe dittentivement I'étude
d’'impact, laquelle doit normalement indiquer legesidonnées a I'avis du CESE.
Concernant 'avis du Conseil d’Etat, il peut étpportun de demander directement
au secrétaire général du Gouvernement ainsi quinistére compétent les raisons
pour lesquelles le texte déposé n'a pas tenu codesteemarques du Conseil d’Etat.
La question peut également étre posée aux rappedauexte de loi a I'Assemblée
nationale et au Sénat pour comprendre les raisouns Ipsquelles ils n'ont pas
souhaité, par voie d'amendement, prendre en coiepteemarques du Conseil
d’Etat et modifier le texte déposé.

b. Consulter I'avis des autres parties prenantes

Au-dela des consultations « traditionnelles » (cassions consultatives),
les formes de consultation ont été diversifiées dasiéres années pour mieux
associer les parties prenantes en amont de I'étbordes politiques publiques.
L'étude d’'impact du projet de loi doit faire état ensemble des consultations
menées pour I'élaboration du texte. Quant aux dtattans menées par les
rapporteurs des deux assemblées, elles figurergs daa liste annexée a leur
rapport.

—Les parties prenantes (instances consultativesstindtaires des dispositions
Iégislatives,etc) ont-elles été consultées en amont du vote dwe tdet loi par le
Gouvernement puis par les rapporteurs des deux b=

— Si oui, selon quelles modalités (auditions, ctintion en ligneetc) et avec quels
résultats principaux ?

— Si non, pourquoi ?

Afin de répondre a ces questions, il faut la encweréférer a I'étude
d'impact puisque, comme le précise le guide desti&gie élaboré par le
Gouvernement, l'obligation d'indiquer les consutias menées dans I'étude
d’'impact « ne saurait se limiter a la communication d’'unenge liste des avis
rendus par les instances consultatives dont la witaison est [également requise,
assortie de leur date et du sens de I'expressiowvaia. Cette partie de I'étude
d'impact doit, au contraire, faire état de I'ensdmhliles consultations opérées,
méme a titre facultatif, et présenter I'essentiet dbservations émises lors de cette
phase de la préparation du texte, en précisanaeéchéant, les réponses qui leur
sont apportées par le Gouvernemeft. Si les informations recherchées ne
figurent pas dans I'étude d’impact, il peut étr@apun de demander directement
au ministere compétent les suites données auxetlitigés consultations.

(1) Ce guide se trouve a I'adresse suivante :  https://www.legifrance.gouv.fr/Media/Droit-
francais/Guide-legistigue/Guide_Legistique_2017_PDF




2. Consulter I'avis du CNEN si la disposition doit &  tre mise en ceuvre par
les collectivités territoriales

Le Conseil national d’évaluation des normes (CNEISpose d’'une large
compétence, qui I'a conduit a étudier, entre autt8projets de loi et 160 projets
de décrets en 2018. En effet, méme lorsqu’'un prdgetioi ne concerne pas
« principalement ou spécifiquementles collectivités territoriales, le CNEN est
obligatoirement saisi s'il est susceptible d'afeeckde maniére suffisamment
significative leur organisation, leur fonctionnemereurs activités ou leurs
finances» M. Dans le cadre de son avis portant sur I'impastriue et financier
du texte pour les collectivités territoriales, INEN est susceptible d’identifier des
points de friction ou des surco(ts potentiels, mr@ de la mise en ceuvre de la
mesure sur le terrain.

— La disposition doit-elle étre mise en ceuvre pactlectivités territoriales ?

— Si oui, consulter l'avis du CNEN. Cet avis antidiflade potentielles difficultés
d’'application ?

— Si oui, le texte adopté en a-t-il tenu compte ?
— Si non, pourquoi ?

Le CNEN a rendu 20 avis défavorables sur des projet textes
réglementaires ou législatifs en 2018, dont 9 d#&8naprés une seconde
délibération. Dans cette situation, le ministéspomsable n’est pas tenu de motiver
le rejet des recommandations du CNEN, si bien aquest pas aisé de déterminer
s'il en a été tenu compte. S’agissant des progtsidl’avis du CNEN, public, peut
étre comparé au texte voté par le Parlement. Uestigm peut étre adressée au
ministre compétent concernant la non prise en cendiine recommandation
particuliere du Conseil, ses raisons et, le cagahles mesures subsidiaires qui
auraient été décidées pour résoudre le probléme.

3. S'assurer que limpact de la disposition sur le S services
déconcentrés avait bien été pris en compte en amont

Un grand nombre de dispositions |égislatives imyitf I'intervention des
services déconcentrés. Ces mesures peuvent éteefact identifiées, par exemple
lorsqu’elles prévoient expressément la compétenaeptésentant de I'Etat dans le
département. Au contraire, leur identification pedite difficile lorsqu’elles
nécessitent implicitement I'action des servicesttsiaux de I'Etat. Le cas échéant,
'étude d'impact peut renseigner les parlementases la chaine des acteurs
susceptibles de participer a la mise en ceuvre ohesare.

(1) CE, Ass, n° 395785, avis du 27 septembre 2018 relatif aojep de loi portant suppression des
sur-transpositions des directives européennes eit flancais.



— La disposition doit-elle étre mise en ceuvre paskrvices déconcentrés ?

— Si oui, ces services ont-ils été sollicités densadre d'un test « ATE » (tests mis e

place pour s’assurer en amont que les servicesidéntrés seront en mesure de répondre
a la commande qui leur sera passée) ?

>

— S’ils nont pas été sollicités, pourquoi ? S'ilent été, obtenir le résultat du test
« ATE ».

Lorsque la disposition doit étre mise en ceuvrdégsaservices déconcentrés,
le ministére responsable peut solliciter la diettde la modernisation et de
I'administration territoriale du ministére de I'érieur, afin que soit conduite une
étude d'impact territorial préalable, dite « te§tEA». Celle-ci, qui a pour objectif
d’'apprécier la capacité des services territoriavgmondre a la demande nouvelle,
peut mettre en lumiére des problémes concrets ahisgtion des services, de
moyens ou encore de conception de la mesure. $&dedtats des « tests ATE »
n'ont pas en principe vocation a étre publiéspkdementaires peuvent interroger
le Gouvernement en vue d'en obtenir la communioatttn amont de la mise en
ceuvre d’'une mesure, les parlementaires peuventuee insister auprés du
Gouvernement sur les potentielles difficultés astifieraient que soit conduit un
« test ATE ». Enfin, en I'absence d’'un tel testpdlut étre envisagé de prendre
l'attache du ministere de l'intérieur, par exempleur qu’'un questionnaire soit
transmis a un panel de préfets.
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i potentielles enamontduvotedu |\ | wnneues
observation's sur difficultés texte de loi par le d appllcatlon ? *
s %r?,: t;;‘: AY application ? Gouvernement puis par )
p les rapporteurs des Obtenir le
deux assemblées ? résultat du test
ATE

Si oui, le texte
adopté en a-t-il tenu

compte ?
Sinon,
pourquoi ? Si non,
pourguoi ?

B. LA PRISE DE MESURES REGLEMENTAIRES D’APPLICATION

Si oui, le projet
d'étude d'impact
a-t-il été modifié en
conséquence ?

adopté en a-t-il
tenu compte ?

Si oui, selon guelles
modalités et avec quels
principaux résultats ?

Sinon,
pourguoi ?

Pour comprendre les difficultés de mise en ceuwre tExte, il est essentiel
de savoir si les mesures réglementaires d’appicaint été prises dans les délais
et si elles respectent la volonté du Iégislateur.

1. S’assurer que les mesures réglementaires d’appl ication ont été prises

Le Gouvernement publie, pour chaque loi appelardwplusieurs décrets
d'application, un échéancier de parution de cessasur le sitkégifrance qui peut
étre consulté trés simplement en ligne. Dans I'tlygge ou tous les décrets prévus
N'auraient pas été publiés dans les six mois, kparts publiés par le
Gouvernement en application de Il'article 67 dedadu 9 décembre 2004 de
simplification du droit), ou a défaut les éventuels rapports parlementsires
I'application des lois, sont susceptibles d’expéigles raisons de ce retard.

(1) Loi n°2004-1343 du 9 décembre 2004 de sioatibn du droit.



— La disposition Iégislative a-t-elle fait I'objde mesures réglementaires d’applicatig
dans le délai de six mois ?

=]

— Si non, le Gouvernement a-t-il remis un rappotrpxpliquer les raisons de la non
publication des mesures réglementaires ? Des axiplis figurent-elles dans les rapport
d’application du Sénat et de ’Assemblée nationale ?

[

— Sinon, interroger directement le Gouvernement poonaitre les raisons du blocage.

En l'absence de tels rapports, ou si le retardigtersil peut étre utile
d'interroger directement le Gouvernement sur lesore du blocage, le cas échéant
publiguement afin d’engager un débat et de favolisgormation des citoyens.

Ce questionnement sur les actes réglementairepltapon peut, au cas
par cas, étre mené au niveau des arrétés ministéms sources d’'information étant
moins nombreuses, il peut s'avérer nécessaire, dansadre, d'interroger
directement le ministre compétent.

2. Prendre connaissance des éventuelles difficulté s soulevées par les
différentes instances consultatives

De la méme facon que le Conseil d’Etat, le CNENestautres instances
consultatives concernées peuvent formuler des nexeomdations ou soulever des
difficultés potentielles d’application dans le cadie I'examen de projets de textes
[égislatifs, de tels éléments peuvent étre signebdxernant des projets d'actes
réglementaires.

— Le cas échéant, demander au Gouvernement ledwa@enseil d’Etat et des instance
consultatives sur les mesures réglementaires déipin ainsi que la réponse de |
Commission européenne lorsqu’une notification létéfaite.

D

— Le CNEN a-t-il été saisi ? Quel avis a-t-il émis ?
— Les mesures ont-elles été modifiées a la suiteddalifférents avis ?

5]

— Si non, demander au Gouvernement les raisonslgsguelles ces avis n'ont pas éf
suivis.

Il peut s'avérer utile d'interroger le Gouvernemeautur connaitre les
raisons pour lesquelles les avis du CNEN n’ontgtésuivis.



3. Evaluer la conformité des mesures réglementaire s d’application a la
volonté du législateur

Certaines mesures réglementaires d'applicationmisgs dans le délai de
six mois mais peuvent aboutir a une déformatiotadelonté du législateur.

— Les mesures réglementaires sont-elles conforieesdonté du Iégislateur ? Consulter
notamment, lorsqu’ils existent, les rapports d’'amgilon du Sénat et de I'Assemblée
nationale a ce sujet.

D

— Ces rapports ont-ils mis en exergue des difisutie cet ordre ? Si oui, la mesure
d’application a-t-elle été modifiée ? Si ce n'es$ fe cas, interroger le Gouvernement sur
les moyens qu’il entend mettre en ceuvre pour y reanéd

Les rapporteurs d'application d'un texte de loitskes mieux placés pour
savoir si une mesure d’application respecte oulie@prit de la loi votée. Si les
rapports de ces parlementaires soulignent I'existatiune telle difficulté, il est
essentiel d'interroger le secrétaire général duv@mement sur ce point. Il est
€galement intéressant de regarder si des recaidgfjionnels ont été introduits
contre la mesure réglementaire en question au ma@dle seraitontra legenet
si la justice administrative s’est prononcée aujets
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C. L'EXERCICE DE PEDAGOGIE

Pour comprendre les difficultés de mise en ceuwre txte, il est essentiel
de savoir si, tant les destinataires finaux deviajlie les acteurs chargés de son
application, en ont une bonne connaissance etameehcompréhension.

1. Prendre connaissance des efforts de pédagogie m is en ceuvre par le
Gouvernement et le Parlement

La seule publication de la loi alournal officie|] puis de ses reglements
d’'application, ne permet pas de rendre compte d&fémme dans son intégralité ni
d'atteindre I'ensemble des publics concernés. tl essentiel de donner une
information objective et facile a comprendre supdatée des mesures susceptibles
d'intéresser directement les destinataires desgexte Gouvernement élabore
parfois des documents pédagogiques a destinatisrcitieyens ou des services
déconcentrés et des collectivités territoriales.



— Des documents pédagogiques ont-ils été élabo¥Es?actions de communicatior
ont-elles été menées ? A destination de quels public

— Leur contenu est-il conforme & la volonté dudégeur ?

Les parlementaires jouent également souvent unp@bagogique pour
présenter et expliquer les lois votées, en prefi@ardans leur circonscription et
aupres des élus locaux.

— Les parlementaires de la circonscription oud@porteurs ont-ils rencontré les services
déconcentrés ou les élus locaux pour leur expligoerment la disposition |égislative
devait, trés concrétement, étre appliquée ?

— Si non, pourquoi ?

Dans le cas ou ce travail de pédagogie n'auraitgé@seffectué, il est
essentiel d’en comprendre les raisons car celagieit I'origine d’une difficulté,
pour les acteurs de terrain, a s’approprier lefetede loi et a les mettre en ceuvre
conformément a la volonté du Iégislateur.

2. Evaluer la « descente » d'information au seind  es services de I'Etat

Des réunions ont normalement lieu toutes les sixasges pour permettre
aux ministres de présenter aux préfets de régwodigpositions de projets de loi en
discussion ou le contenu d'une loi venant d'étrenpriguée, ainsi que leurs
attented?. Les chefs de service d’administration central@ smsuite chargés de
décliner le méme discours aupres des responsabkesrdces déconcentrés.

— Les administrations centrales sont-elles biemgsmexpliquer la disposition Iégislative
promulguée aux responsables des services décogedpéfectures, ARS, rectorat
DFIP) ?

— Si non, demander au Gouvernement les raisonslesguelles cette présentation n'a
pas eu lieu.

J

Certains responsables de services déconcentrésopigert une bonne
pratique consistant & réunir les élus locaux peur présenter un texte de loi, une
réglementation ou une circulaire d’applicationeeirlindiquer comment ces normes
doivent étre trés concrétement appliquées.

(1) Audition de M. Alain Lespinasse, directeur ldemodernisation et de I'administration territori| le
12 novembre 2019 (compte rendu n° 6).



— Le préfet ou le responsable du service déconeentiil réuni les responsables locau
gue ce soit au niveau régional ou départementaly peur expliquer comment la
disposition Iégislative devait, trés concrétemétre appliquée ?

—Si non, demander aux services déconcentrés lesnsa pour lesquelles cette
présentation n'a pas eu lieu.

Dans le cas ou ces réunions ne se seraient passfehast essentiel d’en
comprendre les raisons. La non-tenue de tellesagsipeut expliquer un certain
nombre de difficultés d’application.

D. LES EVENTUELLES DIFFICULTES D’APPLICATION

Améliorer la concrétisation d’une loi sur le terragvient a comprendre ses
éventuelles difficultés d’application et, ensuédenter d'y remédier.

1. Identifier les difficultés d’application

a. Dresser, le cas échéant, la liste des difficultéapglication déja
signalées

Il existe aujourd’hui un certain nombre de circupiar lesquels des
difficultés d'application d’'une loi peuvent étregsalées. La plateforme de
signalement des difficultés d’application des |pig€conisée par le présent rapport,
vise a faciliter ces remontées d'information. luparriver qu’un parlementaire ait
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connaissance de difficultés d’application d’'une kmit parce qu'elles lui ont été
directement signalées par I'acteur qui s’y trougafonté, soit parce qu’elles ont
été portées a sa connaissance par d'autres voies.

— Une difficulté d'application de la disposition -&lte été identifiée ? Si oui, par quel
circuit ?

— Est-elle remontée d’abord jusqu’a I'administrat@éconcentrée ? Si oui, le préfet e
a-t-il informé 'administration centrale ? A-t-iasi la direction de la modernisation et d
I'administration territoriale (DMAT) ? A-t-il interrgé le Péle interrégional d’appui au
contrle de légalité (PIACL) de Lyon, qui est unvémr délocalisé de la direction
générale des collectivités locales (DGCL) ?

[}

— Est-elle remontée directement jusqu’a I'admiaisbn centrale ?

—Dans le cas d'un objet de la vie quotidienne (OVe&gs difficultés ont-elles été
exposees par le chef de projet en charge de san@sides réunions interministérielles ?
Si oui, quelle suite a été donnée a cette infoona?i Si non, pourquoi ?

— Est-elle remontée a un parlementaire (rapporeuco-rapporteur d'application, €lu
d’'une circonscription concernée ou autre) ?

b. Déterminer s'il existe ou non d'autres difficultéd’application

Si le parlementaire contr6lant la mise en ceuvraal'disposition sur le
terrain n'a pas connaissance d'une difficulté dlmgpion spécifique, il peut étre
pertinent pour lui d'interroger les différentes t@s prenantes, notamment en
organisant une visite sur le terrain (¢hfra), mais également les autres
parlementaires pour que lui soient signalées I#&ultés d’'application dont ils
auraient eu connaissance.

2. Comprendre les causes des difficultés d'applicat ion signalées ou
identifiées

Lorsqu’une difficulté d’application est identifiéés’agit d’en comprendre
les causes : est-ce un probleme lié a la loi eBeam aux mesures réglementaires
ou a un mangue de moyens humains et matérielsexpanple ?

En cas de difficultés, évaluer les causes du pmél Pour ce faire, consulter les autres
parlementaires, adresser des questionnaires atiesparenantes et/ou effectuer unge
visite de terrain.

Les visites de terrain sont une étape essenttalte, pour identifier des
difficultés d’application que pour en comprendre ¢auses.

L'ensemble des étapes listées ci-aprés ne sonfopeg&@ment adaptées a
toutes les dispositions législatives. Elles counstit néanmoins une trame utile pour
rencontrer les principaux acteurs concernés eteiicudes éléments concrets
d’'information. Afin de choisir quels interlocuteurencontrer sur place, il est
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essentiel, comme I'a rappelé M. Adam B&izchef de I'évaluation des politiques

publiques a France stratégie, de déterminiar ghaine de causalité de I'action

collective». Cela revient a identifier tous les acteurs iquas dans la mise en

ceuvre de la loi sur un territoire, a décrire lesoas qui leur sont assignées, a
préciser les conditions dans lesquelles ces adfiminent étre réalisées et a spécifier
l'influence que les acteurs sont censés avoir assur les autres.

Les grandes étapes d'une visite de terrain
— Identifier un territoire pertinent ;
— Informer les parlementaires du département cogcer

— Lister les interlocuteurs a rencontrer (servidésoncentrés, collectivités territoriales
maisons France Service, associations, entreppsefgssionnels concernés, chambres
consulairesetc) ;

— Adresser des questionnaires préalables ;
— Demander, le cas échéant, la transmission de dotsm

— Dans le cas ou des difficultés d'application oéjadété signalées, organiser un
rencontre en priorité avec les auteurs du signaieme

)

— Rencontrer les interlocuteurs pertinents ;
— Effectuer des visites sur site ;

— Tenir un atelier citoyen avec un parlementaireddpartement (député ou sénateur)
et/ou organiser une rencontre avec un panel demees concernées, avec I'aide d’'un
acteur local ;

— Etablir une synthése des informations recueillies

3. Mesurer 'ampleur des difficultés identifiées

Une fois les causes du probléme identifiées, iVt d’en comprendre
I'ampleur. Comme I'a précisé M. Yves Surel, pro&sgsde science politique,l&
role des parlementaires est, au contact des restedes préfets, des acteurs du
terrain au niveau local, de faire remonter I'infoation, mais d’avoir a I'esprit que
cette remontée d'information ne peut pas étre uaaye que la politique a été mise
en ceuvre ou non ou qu'il y a un obstacle généraham» @, Il peut notamment
étre intéressant de regarder si d'autres terrgagacontrent la méme difficulté.

(1) Audition du 17 septembre 2019 (compte rendi2)’
(2) Ibidem
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(2}

En cas de difficultés, évaluer 'ampleur du probdefour ce faire, consulter les autre
parlementaires, adresser des questionnaires atiegparenantes et/ou organiser un
table ronde avec un panel d’acteurs concernésg¢sepratif des différents territoires
(métropolitains et ultramarins).

D

4. Remédier aux difficultés d’application identifié es

Le suivi de la concrétisation d’une loi passe fidehtification d’'un blocage
mais doit aussi conduire a sa résolution. En fonatie la nature de la difficulté et
de son ampleur, différentes voies sont ouvertgsmdementaire.

Identifier les solutions possibles :

— demander au Gouvernement une adaptation des mdlyemmins, budgétaires, erj
termes de communication ou de formation par exeynm@e niveau central ou
déconcentré ;

— demander au Gouvernement des modifications régleines ou des précisions pa
voie de circulaire ;

— rédiger une proposition de loi ou des amendements

=
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EXAMEN DU RAPPORT

Au cours de sa séance du mardi 21 juillet 2020nission d’information,
sous la présidence de Mme Cécile Untermaier, pmced'examen du rapport
d'étape méthodologique de MM. Jean-Noél Barrotatrent Saint-Martin.

Mme la présidente Cécile UntermaierMes chers collegues, notre
mission d’'information se réunit aujourd’hui pouopéder a I'examen du projet de
rapport d'étape et au vote sur sa publication. Ndmgons initialement le faire
début mars, mais nous en avons été empéchés en dai$actualité. La pandémie
et les mesures de confinement, puis I'ordre du ghargé de la reprise nous ont
contraints a repousser une seconde fois notreauni

Comme vous le savez, I'un de nos rapporteurs, €ldBidasguen, a été
frappé par le covid et y a finalement succombéoidais lui rendre hommage et
avoir une pensée pour sa famille a I'occasion eleafnen de ce rapport.

Avant de donner la parole a nos rapporteurs LaBairit-Martin et Jean-
Noél Barrot pour une présentation — qui pourra gyrehétique, puisque vous étes
déja tous en possession du projet intégral depumsdis de mars — je veux nous
féliciter collectivement pour le travail accompélis octobre dernier, et remercier
I'administration pour 'aide précieuse qu’elle nauapportée.

Nous avons organisé une vingtaine d’auditions elatkes rondes, ce qui
nous a permis dentendre une cinquantaine de peesonl’horizons variés,
représentatifs de la pluralité des intervenants tprocessus de mise en ceuvre de
la loi sur le terrain. Un nombre important d’entoris a participé a ces travaux, qui
nous ont permis d'aborder des sujets trés diveds @artager nos expériences. Le
rapport d'étape méthodologique me semble trés t@edre compte de la richesse
des échanges et comporte des propositions intétessa

L’affluence des députés a toujours été satisfaisantcours des différentes
réunions — c’est peut-étre un peu moins vrai adibur — et je me félicite que les
membres de cette mission d'information aient maidfebeaucoup d'intérét et
d’enthousiasme dans leurs interventions, notamuggntd il s'est agi d’interroger
le secrétaire général du Gouvernement.

Les six groupes de députés constitués pour assaresuivi de la
concrétisation de certaines dispositions |égistativotées depuis le début de la
Iégislature ont commencé a travailler, et un atapport rendra compte de leurs
travaux cet automne. L'un de ces groupes de traeaik sur le droit a I'erreur, et
jespere qu'il ira assez loin pour formuler despmsitions visant a remédier aux
problémes rencontrés par les agriculteurs quarsé tsompent lors de I'élaboration
et de larestitution d'un dossier visant a obtdes aides dans le cadre de la politique
agricole commune (PAC).
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J'estime que nous devrions adopter une approclser@active au regard de
l'actualité : a défaut, nos propositions risquestez rapidement de ne plus étre en
phase avec la réalité. Nous devons donc adopter démearche proche de
immédiateté, et nous sentir libres de faire pdet notre étonnement, en nous
appuyant pour cela sur une administration quia@gblr nous entendre et qui doit
savoir que les parlementaires existent.

Messieurs les rapporteurs, vous avez la parole.

M. Laurent Saint-Martin, rapporteur. Madame la présidente, mes chers
collegues, je commencerai moi aussi par rendre fagem notre collegue Claude
Goasguen, qui nous a quittés en mai dernier. Cportgur de la mission
d’information, il était aussi et surtout une hafigere de la politique frangaise.

La conférence des présidents a décidé le 16 jaill&® de créer une mission
d’information relative a la concrétisation des Jdaquelle, composée de députés
issus de tous les groupes politiques, comme nossubaitions, a commencé ses
travaux en octobre dernier. Nous voulions d’'oresl@a vous remercier, chers
collegues, pour votre participation active aux tads et aux réflexions de la
mission. Je rejoins les propos de la présidentesypoint : nous pouvons nNous
féliciter d’'une assiduité globalement satisfaisdots des auditions que nous avons
effectuées, qui se sont révélées tres instructives.

Les propositions contenues dans ce rapport, queNeal Barrot et moi-
méme allons détailler dans quelques instants, st que plus fortes et plus
consensuelles. Pour résumer I'enjeu auquel la amsdiinformation a entendu
répondre, je citerai une phrase de Richelieu, ques vetrouvez d'ailleurs dans
l'introduction du rapport et qui me semble partietement éloquente :faire une
loi et ne pas la faire exécuter, c'est autoriserctaose que I'on veut défendse-
que I'on veut interdire, dirait-on aujourd’hui.

C’est pourquoi nos travaux se sont fondés sur nstabassez simple : alors
qgue de nombreux efforts sont entrepris depuis deées par les institutions et par
les responsables publics pour améliorer la miseevre des lois sur le terrain, nos
concitoyens sont nombreux a ressentir, et de facoissante, une déconnexion,
pour ne pas dire un découplage, entre les réfoam@sncées, les lois votées, et leur
ressenti au quotidien.

lIs ont souvent le sentiment que les textes vadésertraduisent pas toujours
en actes, que ce processus est trop long ou rdesd fa hauteur des enjeux réels ;
ils ont le sentiment de ne pas toujours étre enigndt ce sentiment parait au
premier abord contraire aux progres accomplis fmart I'exécutif que par le
Parlement en matiéere d’application et d'évaluates lois.

L’application stricto sensudes lois a connu ces derniéres années une
amélioration, si bien que, depuis le début dedagnmte |€gislature, 95 % des décrets
attendus pour I'application des dispositions l&gises ont effectivement été pris
dans un délai raisonnable — ce chiffre, cité parséerétaire général du
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Gouvernement, a été vérifié. Ce taux n’avait janétésaussi élevé, ce qui montre
gu’on peut progresser d’'un point de vue technigaes que cela se traduise par une
amélioration du ressenti sur le terrain.

L’évaluation des lois progresse également, notammepuis la révision
constitutionnelle du 23 juillet 2008. En amont dibdt parlementaire sur un projet
de loi — c'est-a-direex ante—, les études d'impact préalables comprennent
désormais au moins cingindicateurs dimpact pents, qui permettent
d’'objectiver les résultats attendus d'une réforbree fois la mesure mise en ceuvre
— c’est-a-direex post-, des démarches innovantes d’'évaluation ont &ésnen
place : je pense a la mission d'information de $&mblée nationale sur I'évaluation
de la loi du 6 aolt 2015, dite « Macron », au céntitévaluation de la loi du
22 mai 2019, dite « PACTE », piloté par les servitte Premier ministre, ou encore
au comité présidé par Benoit Cceuré, chargé dewaill suivi de la mise en ceuvre
et a I'évaluation des mesures de soutien finaraier entreprises confrontées a
I'épidémie de covid-19, prises dans le cadre deilde finances rectificative.

Si ces deux aspects — évaluation de I'imeacanteet estimation des effets
réelsex post— ont été abordés par de nombreux travaux, ce passle cas de la
phase intermédiaire, lorsque le texte prend corpasdles territoires. La
concrétisation de la loi dans le quotidien desyeits est au coeur du sujet qui nous
occupe. Ses formes et ses canaux sont aussi gagé&smplexes.

Le Gouvernement s’est saisi de cette questionvarsde suivi d'« objets
de la vie quotidienne » (OVQ), la mise en placesdaa ministeres d’'un conseiller
spécifiguement chargé du suivi des réformes, oorerla création, a I'occasion du
récent remaniement ministériel, d’'un ministere dé&dla transformation publique,
confié a Amélie de Montchalin. Notre mission d'infaation témoigne de la volonté
du Parlement de trouver des solutions a la haukesienjeux.

Mais pour reprendre la formule d'un grand auteassique, je dirai, mes
chers collégues, que notre mal vient de plus lolre.tenforcement du non-cumul
des mandats intervenu en 2014, nécessaire pardwigaakaspects, a cependant
contribué a distendre le lien qui unit les parletagas et les citoyens. Les premiers
sont moins impliqués dans la vie des territoiresdépendent désormais de
« remontées » du terrain pour identifier d’éverasedifficultés. Les seconds ont le
sentiment que le Parlement leur est devenu inabtesdl en résulte un
affaiblissement du principe méme de représentation.

C’est donc, au fond, le réle des parlementaires testerritoires qu'il nous
faut repenser dans le cadre de cette mission,@bldéme se pose avec une plus
grande acuité pour les députés que pour les séaaldnire objectif est d'imaginer
les conditions d’'une nouvelle dualité de fonctidnsdéputé, a la fois législateur et
contrbleur de la concrétisation des lois.

A la gravité des enjeux posés, notre mission dfimftion répond par une
démarche innovante. Nous avons mené jusqu’a présntravaux prospectifs.
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Dix-huit réunions ont été consacrées a lauditidacturs divers: services
ministériels, membres du Sénat, du Conseil d’EtaConseil national d’évaluation
des normes (CNEN), représentants des collectivitégritoriales, des
consommateurs et des entreprises, professionnelslraiti universitaires ou
chercheurs... Nous avons interrogé I'ensemble dutspees acteurs participant,
de pres ou de loin, a la concrétisation des lomid\avons également pu, grace au
Centre européen de recherche et de documentatidemeataires (CERDP),
collecter des informations sur les bonnes pratiguisses en place a I'étranger.

Ces travaux ont abouti a I'élaboration d’'une mé&hod'un guide de
I’évaluationin itinere des lois, que vous trouverez en troisieme pattieagport, et
qui doit servir a mettre en application cette fasgedeuxieme fonction du député,
consistant a veiller a I'application des lois sutdrrain.

L'originalité de la mission tient a ce qu'au-dela gremier rapport, fruit
d’'un travail assez classique, la méthode de canttélla concrétisation des lois que
nous proposons sera directement éprouvée surrlantgrar les membres de la
mission qui, répartis en groupes de travail thémmas, I'utiliseront au cours des
prochains mois pour évaluer I'application dans detirconscriptions de plusieurs
objets Iégislatifs.

Comme vous le voyez, tout en restant modestesauil lque nous avons
créé, nous pouvons étre fiers d’avoir proposé queelthose de trés concret pour
permettre aux députés d’aller vérifier la bonneliappion des lois et d’effectuer ces
allers-retours permanents entre le Parlementtetrain, entre la circonscription et
le lieu ou nous faisons la loi et ou nous I'évalsid@ependant, tout cela sera vain si
la seconde phase n’est pas correctement prise iarparanous-mémes, c’'est-a-dire
si nous n'allons pas vérifier sur chaque territatget |€gislatif a I'appui, le ressenti
de nos concitoyens et pourquoi, trop souvent enéesdois que nous votons sont
mal comprises par nos concitoyens.

Avant de conclure, je tiens également a remeregatiministrateurs pour
leur formidable travail, effectué parfois dans dékais assez contraints et dans un
contexte un peu compliqué. Grace a eux, nous gugreomme nous le souhaitions,
remettre ce rapport avant la coupure estivalecafen dés I'automne, nous ayons le
réflexe d’aller sur le terrain pour y vérifier larrétisation de nos lois.

M. Jean-Noél Barrot, rapporteur. Madame la présidente, mes chers
collegues, je veux a mon tour avoir une pensée @tawde Goasguen, avec lequel
nous avons eu le privilege de commencer ces travauxexprimer ma
reconnaissance a I'égard des administrateurs, 'qot pas ménagé leurs efforts
pour assembler ce rapport.

Celui-ci est trés novateur, le sujet de la consaéittn des lois n'ayant
jusqu'alors pas été exploré au degré de détail ais f'avons fait. Je veux
également dire que j'ai été satisfait de retrougtans le récent discours de politique
générale du Premier ministre, I'expression d’urlen qui rejoint assez largement
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certains des objectifs de cette mission, a savwraitention particuliere accordée
a I'exécution, c'est-a-dire a la concrétisation tés. Il faudra que nous puissions
porter a la connaissance du Gouvernement, notaneergux de ses membres qui
auront pour mission de mettre en ceuvre cette ctisetién des lois — je pense en
particulier a la ministre de la transformation et ld fonction publiques — les

propositions que je vais maintenant vous exposer.

Certaines de nos propositions sont relatives gdioisation et aux missions
du Parlement tandis que d’autres ont un caracigéeationnel. La concrétisation
sur le terrain d’'un texte |égislatif repose towlbrd sur une anticipation suffisante
de ses potentielles difficultés d’application, tl@surquoi certaines propositions du
rapport visent a améliorer la qualité des étudesmiict des lois et des décrets. Le
rapport préconise aussi la publication d’'une étlislepact actualisée apres le vote
du texte de loi.

La concrétisation d’une loi repose ensuite surdane connaissance et la
juste compréhension qu’en ont les parties prenahtas les parlementaires, et pas
seulement les rapporteurs du texte de la loi, antdle pédagogique a jouer pour
présenter et expliquer les lois votées, dans lgoorscription et auprés des élus
locaux. La connaissance et la compréhension qu®td réforme les agents publics
chargés de la mettre en ceuvre sont cruciales, coo@lee est apparu a de
nombreuses reprises lors des auditions. Le raggofonde sur les résultats de la
consultation nationale des agents publics « Siiopbkfensemble » qui s'est tenue
I'an dernier pour formuler des préconisations. Liaenen place de référents locaux
de terrain afin de traiter les dysfonctionnemedentifiés par les agents sur le
territoire semble étre une piste particulierematéressante pour améliorer la mise
en ceuvre des lois.

La plupart des propositions du rapport visent aemepr le réle des
parlementaires. Il ne s’agit pas de revenir sprilecipe de séparation des pouvoirs
en faisant des parlementaires des superviseutadieihistration, mais de les doter
de pouvoirs suffisants pour qu'ils puissent, notanten lien avec les préfets, faire
remonter les difficultés d’application des lois, eamprendre les causes et y
remédier. Il est tout d’abord essentiel de renfoteesuivi par le Parlement des
mesures d'application. Sur ce point, le rapport@nése de permettre au Parlement
d’interpeller le Gouvernement sur les mesures ngégigaires d'application des lois.
S'’inspirant de ce qui est aujourd’hui mis en plage&énat, le rapport propose qu’ait
lieu tous les ans une réunion entre les présidimtommissions de I'Assemblée
nationale et le secrétaire général du Gouverneneermf’'une séance par session
soit réservée aux questions liées a I'applicatiesldis, en présence de I'ensemble
des ministres de plein exercice.

D’autres propositions visent a renforcer les lienge le Conseil national
d’'évaluation des normes et les assemblées parlairesit Les rapporteurs
d’'application gagneraient a participer pleinemenk aéunions du CNEN et
M. Alain Lambert, le président du Conseil, a dilts exprimé trés clairement son
souhait de travailler en étroite collaboration akeeParlement.
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Au-dela du suivi des mesures d’application, il flaite du parlementaire
un maillon essentiel de la chaine de remontée attinditions. Aujourd’hui, les
destinataires des lois qui veulent signaler deficdifés d’application contactent
presque exclusivement les administrations, cesjd@mmage, d'autant plus qu'’ils
n'obtiennent pas toujours de réponse... Le rappompgse donc de mettre en place
une plateforme de remontée d’informations, lesgsederaient ensuite traitées par
les services de I'Assemblée. Cette plateforme p@use composer de deux
modules. Le premier permettrait a chacun — citoy@n, local, entreprise ou
association — de signaler une difficulté d'applimatsur le terrain ; le second serait
a la disposition des seuls parlementaires pourgetmettre de faire remonter les
difficultés d’application constatées sur le terraiaide d’'un formulaire adapté.

Cette plateforme constituerait donc une réelle eéanNéanmoins, pour
que le role du Parlement dans I'évaluationtinere évoqué par Laurent Saint-
Martin ne reste pas lettre morte, la derniére @atti rapport propose d’aller plus
loin et d’élargir la palette d’outils de contréldaadisposition des parlementaires.
Le rapport formule différentes propositions altérres en fonction du vecteur
normatif choisi — lois ordinaires ou textes visarmodifier la Constitution — pour
étendre le pouvoir de contréle sur pieces et surgph davantage de parlementaires.
Vous l'avez compris, les propositions sont nombesusil y en a trente-quatre — et
variées, nous espérons gu’elles seront égalemasénsuelles.

Jajoute que ces propositions doivent s’entendremmoe étant
complémentaires. Ainsi, on voit aisément commenpliteforme de remontée
d’informations peut se combiner avec la proposipofcédente si les présidents de
commissions recoivent des notifications de la garparlementaires ayant détecté
des difficultés d’application : lors de la réuniannuelle avec le secrétaire général
du Gouvernement, ces présidents de commissionsrgieni faire état des
difficultés identifiées par les parlementaires dauss circonscriptions.

La valeur ajoutée de ce rapport tient aussi augi@it propose un guide
méthodologique, c’est-a-dire un outil dont chaqadgmentaire peut se saisir pour
vérifier la bonne concrétisation d’une loi dangemitoire donné. Ce guide, illustré
par de nombreux schémas, se veut le plus clajséatonnel possible. Il constitue
une bonne base et pourra utilement étre complétéareathi grace aux travaux de
contrble qui sont d’'ores et déja menés par plusimembres de la mission.

En effet, au mois de juin a débuté un temps plésainnel qui nous
conduira a confronter nos recommandations auxtééatles territoires. Les six
objets législatifs suivants ont été choisis: «&eépper la participation et
l'intéressement », « Déployer le droit a I'erreand I'administration », « Déployer
les emplois francs », « Soutenir les petites aadoos », « Déployer I'action en
cceur de ville » et « Mettre en ceuvre la procédénale numérique ».

L’idéal serait que le second rapport de la misgiwésentant les résultats de
ces travaux en petits groupes, puisse étre finatigété avant la fin de I'année.
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Mme la présidente Cécile UntermaierNous vous remercions tous deux
pour votre travail et pour I'avancée institutiorlaejue comporte ce texte. Le cumul
des mandats pose probleme, et il n'est pas rarelegi@arlementaires choisissent
finalement de se consacrer a un mandat local, daute parce que le travail du
parlementaire n'est pas a la hauteur de ce quiitaieétre. Or, ce travail est
fondamental, tant a I’Assemblée qu’'au niveau loQaland les élus locaux auront
compris qu'ils doivent absolument travailler aves parlementaires en amont et en
aval d’'une loi, nous aurons accompli un grand mrsgret nous ne pouvons
gu’espérer que cette mission nous aide a avanosraddte direction.

M. Frédéric Descrozaille.J'ai également une pensée pour Claude
Goasguen, et je remercie les administrateurs fadelgu’ils nous ont apportée. Je
constate avec enthousiasme que les choses pragrekses le domaine de la
concrétisation de la loi et, tout en étant congdaerfait que ce n’est pas le moment
d’'en débattre, je souhaite faire une suggestiont ¢ai déja parlé de maniére
informelle & certains de nos collegues. Au courgldsieurs auditions — je pense
en particulier au contact privilégié que nous avpnsavoir avec le président du
Conseil national d’évaluation des normes, avecdeqgaus étions en phase sur le
théme de la fabrique de la loi — est apparue le&ss#@ de modifier ce que
j'appellerai une « culture juridique » de notre angil d’Etat, reposant en grande
partie sur I'idée d’'un contrdle de la conformit@aée, donc sur une espece de
défiancea priori entre le centre et la périphérie, entre le Pangmaxécutif
— c'est-a-dire I'Etat — et les collectivités.

A mon sens, nous devrions nous efforcer de linliitdtation de précisions
réglementaires et d’amendements sur les textesi deé nous adoptons. En effet,
si nous sommes plus efficaces en matiere de centtdtle concrétisation, il est
permis d’'espérer que cela se traduise par un Pankequi |€giféere un peu moins
mais mieux. Je suis donc favorable a ce que nasissans la main tendue par le
président du CNEN et constituions un groupe deattaui nous permettrait peut-
étre d’avancer plus vite que nous ne pouvons te thins le cadre de cette mission.
Ce groupe de travail, qui comprendrait des juristesec lesquels le président du
CNEN pourrait nous mettre en relation — et traeadlit sur la légistique, pourrait
étre un outil efficace pour faire évoluer la cuitjuridique de la production des lois.
En tout état de cause, je pense qu'il serait is&ngt de voir si un tel groupe ne
pourrait pas nous permettre d’enrichir ce premagport, déja bien fourni, de
guelques propositions complémentaires.

Mme Sophie Beaudouin-HubiereJe remercie nos rapporteurs pour leur
travail. Si I'on s’interroge actuellement sur laifation du cumul des mandats et si
certains députés estiment que leurs fonctions nepaut-étre pas aussi concréetes
et opérationnelles qu’elles devraient I'étre, jésdiire que ce n’est pas mon cas.
Depuis le début de mon mandat, je m'intéresseqaidation du droit a I'erreur, ou
I'aspect concret de notre mandat me parait justetm@mver tout son sens. Apres
le travail ex antedéja effectué, nous devons maintenant nous resdirees
territoires, au plus prés des citoyens pour lesgsiglous votons les lois, afin de
vérifier si ce que nous avons voté est mis en @ecenformément a 'esprit dans
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lequel nous l'avons voté. A mon sens, c'est par tglie démarche que nous
pourrons retrouver le sens profond de notre engagean tant que députés, c'est
pourquoi jespére que les propositions de votrepoapferont leur chemin et
permettront de faire avancer les choses.

Mme la présidente Cécile UntermaierLe non-cumul est un outil
extrémement efficace pour la résolution des canfliintéréts. Nous ne devons
jamais perdre de vue que nous sommes des législagtunon les représentants de
telle ou telle collectivité. Pour ma part, je sdisnc extrémement attachée a ce
principe qui n'a pas été facile a faire accepter.

M. Laurent Saint-Martin, rapporteur. Notre collegue Frédéric
Descrozaille a évoqué un point important, qui dtussi’'un des gros chantiers que
les parlementaires doivent encore mener a bieweye parler de la nécessité de
voter des lois moins bavardes, qui s'impose comuoreldes conclusions de nos
travaux et implique une confiance réciproque eletiarlement et I'administration.
Pour que les lois s’appliquent de facon satisfaésaglles doivent étre facilement
applicables, ce qui n'est pas toujours le casut bien le reconnaitre. La démarche
consistant a écrire des lois moins bavardes etr@ ¢anfiance a ceux qui sont
chargés de les mettre en application ne se ferarpas jour, car c'est effectivement
toute une culture de nos rapports avec I'admirtistiagu’il faut modifier — et sur
ce point, je suis moi aussi convaincu que, dudaison expérience et des idées qu'il
en a tirées, Alain Lambert peut apporter beaucaughdses a nos travaux.

Je suis d'accord avec vous, madame la présidente,considérer qu’il ne
faut pas revenir au cumul des mandats et que iaégur de demain doit rester un
Iégislateur qui fait des lois moins bavardes elleveinsuite a leur application sur le
terrain : nous devons garder en téte ce triplectibjgui doit constituer pour nous
un idéal. A défaut, nous risquons de nous retropi@gés en permanence, méme
en essayant de mieux appliquer les lois, parcdlgs’sont souvent trop complexes
dés leur sortie de I'Assemblée nationale.

M. Jean-Noél Barrot, rapporteur. Je souscris a ce qui vient d'étre dit et
je trouve trés intéressante I'idée que I'on pumsgrsuivre le travail au-dela de cette
mission d'information avec le CNEN. Si je considégres le retour du cumul des
mandats n'est pas la bonne solution, jestime égaht que le statut des
parlementaires n'est pas satisfaisant a I’heunaellet et qu'il est méme soumis a
une lente érosion qu'’il convient de stopper le pduglus tot possible. A cet égard,
la voie que nous offre, a régles institutionnellemnstantes, le contréle de
'application —toutes nos propositions ne nécemsitpas de changement
constitutionnel — permettrait sans doute de fretetie érosion, voire d’'inverser son
processus.

Méme si toutes nos propositions ne nécessitent deaschangement
constitutionnel, il faudra tout de méme que I'exé#aegarde avec bienveillance
'ensemble de nos propositions, notamment cellgdigmant un nouveau réle des
parlementaires. Compte tenu des intentions du Goawgent, on peut espérer que
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notre volonté d'impliquer les parlementaires dams meilleure exécution sera bien
accueillie.

Mme la présidente Cécile UntermaierJe vous remercie pour vos propos
sages et constructifs. Vous venez de nous présamtapport d'excellence, qui doit
étre promu, connu et partagé si I'on veut que lui qu'il entend défendre soit
diffusée. Nous pourrions envisager d'effectuer rgsitution de nos travaux dans
le cadre d'un colloque sur le statut du parlemeataCe qui nous rassemble ici,
c’est avant tout notre attachement au Parlemergagitulier aux députés, et notre
réflexion doit absolument se poursuivre car, awtéfa crains qu'il 'y ait personne
d’'autre pour le faire.

M. Laurent Saint-Martin, rapporteur. La création d’'un ministére de la
transformation publique répond a une demande qu@red’entre nous avaient
formulée de longue date, et nous devons donc rmiaitdr qu’il y soit aujourd’hui
fait droit. Nous avons l'intention de présenteragapport a la ministre Amélie de
Montchalin avant la suspension des travaux du Pamé Il est en effet important
gu’elle se saisisse de nos propositions afin ques poissions travailler ensemble
le plus rapidement possible. Nous avons une vingtde mois devant nous et cela
peut suffire pour faire des choses intéressantesmevantes. En tout état de cause,
il serait dommage de ne pas le faire alors qu’istexdésormais un ministere
consacré a l'efficacité de I'action publique. Aneélle Montchalin a expliqué tres
clairement ce matin sur France Inter qu'elle é@iministre de I'action et des
résultats, et une telle conception correspond panfiént au sens des travaux que
nous voulons promouvoir au Parlement — je préaisengpus avons également prévu
de faire une présentation de notre rapport au menides relations avec le
Parlement.

Mme la présidente Cécile UntermaierLa ministre de la transformation
et de la fonction publique m’a envoyé un petit motelle exprime le souhait de
collaborer avec notre mission durant ce qui va titmes le dernier kilométre de nos
travaux. Peut-étre aurons-nous donc I'occasioredelitionner.

La mission d'informationadopte a l'unanimité, le rapport d’étape,
autorisant ainsi sa publication conformément awspdsitions de l'article 145 du
Réglement de I'’Assemblée nationale.
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SYNTHESE DES PROPOSITIONS

N°

PROPOSITION

VECTEUR
NORMATIF

FAVORISER ET SYSTEMATISER LE DIALOGUE ENTRE LES PAR LEMENTAIRES,
LES ADMINISTRATIONS CENTRALES ET DECONCENTREES,

LES ELUS LOCAUX ET LES CITOYENS

Organiser des présentations publiques des lois ad@es en Y|
associant autant que possible les structures inteidiaires et les
professionnels

Bonne pratique

Etendre les comités de pilotage a davantage de figjies
publiques afin d'informer les parties prenantes degdispositions
Iégislatives et réglementaires en vigueur et de laider a les mettre
en ceuvre

Bonne pratique

22

Instaurer un échange plus constructif et moins paisan entre élus
locaux et parlementaires

Sur des sujets concernant les collectivités locatesocier au
rapporteurs d'application ou d'évaluation de la oussion
compétente un rapporteur de la délégation auxatoligés territoriales

Bonne pratique

Elaborer une charte des bonnes relations entpatésmentaires et le
€élus locaux

Charte

23

Associer les parlementaires au cété des ministresyr le suivi des
grandes réformes

Consulter les parlementaires sur le choix des g=méformes qu
figurent dans les plans de transformation ministgri hors
transformations purement internes aux ministeiiasj que sur la liste
des objets de la vie quotidienne

h

Bonne pratique

Encourager les ministéres a rendre davantage cordpt@nt leg
commissions des assemblées, de I'état d’avancedasntlifférentes
réformes votées

Bonne pratique

24

Associer davantage les parlementaires aux travauxed inspectiong
visant a évaluer la mise en ceuvre d’une politiqueyblique

Prévoir une consultation des parlementaires comfstpar les
inspections en amont de la remise de leur rappdatteansmission a
Parlement du rapport final

1]

Bonne pratique

25

Renforcer les relations entre les parlementaires, eb
administrations déconcentrées et les juridictions

Elaborer une charte nationale des bonnes relatiemise les
parlementaires et les administrations déconcentrégsuant les
juridictions

Circulaire

Encourager les administrations déconcentrées anirewers le
législateur quand une disposition législative nsites un
éclaircissement

Bonne pratique
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N°

PROPOSITION

VECTEUR
NORMATIF

n

Demander aux présidents de juridiction de rececisaque année lg
difficultés d'application ou d'interprétation rentoées par les cou
et tribunaux au cours de I'année judiciaire écoelé@’en informer lg
Parlement

)

Loi ordinaire

26

Instituer une culture de I'échange entre tous keacteurs

Prévoir des réunions avec les parlementaires éuns @ région, les
élus locaux et les préfets de département avaniequrefet de région
ne soit entendu (une fois par an) par le Gouvernesig la mise en
ceuvre des politiques publiques prioritaires deaktans la région

Circulaire

Prévoir ce méme format de réunion pour I'élaboratitu bilan de
déploiement des OVQ dans le territoire

Circulaire

Prévoir que les parlementaires de la circonscriment destinatairgs
du bilan de déploiement des OVQ dans leur teratoir

Circulaire

ENCOURAGER LE DEVELOPPEMENT D’UNE CULTURE DU RESULT AT
PLUS PROCHE DES REALITES DE TERRAIN DANS LES ADMINI STRATIONS

10

Associer davantage les agents publics a la prépaia des
réformes, a leur mise en ceuvre et a I'évaluation delle-ci

Bonne pratique

Expérimenter les solutions préconisées dans leatalla consultation
nationale « Agents publics : simplifions ensemble & savoir la
création d'un outil numérique unique permettant agents d'étre
systématiquement consultés avant la conceptionedigfiorme et
pendant son déploiement ainsi que la mise en place référents
locaux de terrain » pour traiter les dysfonctioneata identifiés pa|
les agents sur le territoire.

11

Diffuser autant que possible une « culture du réstdt » au sein de
'administration

Sensibiliser davantage les agents publics au deile mise en ceuvie
des politiques publiques, notamment dans le cadr€aimpus de la
transformation publique

Bonne pratique

12

Renforcer le niveau départemental de l'action de Etat et
s’appuyer davantage sur le sous-préfet dans la déwhison des
politiques publiques

Circulaire

13

Mettre en place un dispositif de suivi de [linterpgétation
facilitatrice des normes pour s’assurer que cette atniere
contribue a une meilleure concrétisation des loiwus les territoires

Circulaire

14

Institutionnaliser un intermédiaire pour veiller au bon dialogue
entre les collectivités et l'autorité préfectoraledans la mise en
ceuvre de la généralisation du droit de dérogationeconnu au
préfet

Décret

15

Développer le recours aux expérimentations tetariales

Etendre le champ des expérimentations a la dispositles
collectivités territoriales

Loi organique
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o VECTEUR
N PROPOSITION NORMATIF
Permettre & certaines collectivités de pérenniseraxpérimentation (o
L . ! ) o Révision de la
réussie au niveau local, sans I'appliquer sur éemsle du territoire I
: Constitution
national
AMELIORER LA FABRIQUE DE LA LOI POUR IDENTIFIER ET RESOUDRE
EN AMONT LES POTENTIELLES DIFFICULTES D’APPLICATION
1 Permettre une meilleure anticipation des difficultés potentielles
d’application d’un texte de loi
Associer les différentes parties prenantes a la¥ion deg .
. . Bonne pratique
documents accompagnant les projets de loi
Préciser systématiguement en amont ce que pourrétee les| Révision de la
principales mesures réglementaires liées au texte Constitution
Elaborer des indicateurs qui ne soient pas degatelirs d'impac Bonne pratique
mais des indicateurs de mise en ceuvre concreteldi | pratiq
2 Prev0|,r la publication d'une analyse des effets atihdus du texte Loi organique
adopté
3 Prévoir un avis du Conseil d’Etat sur les principax amendements|  Révision de la
déposés lors de I'examen d’un texte de loi Constitution
Prévoir, pour les décrets les plus substantiels &s ordonnances
4 | quel que soit leur objet, une évaluation préalabl@ussi compléte Circulaire
que celle qui aurait accompagné un projet de loi
Renforcer le role des parlementaires dans [I'anticigtion des
difficultés d'application d'un texte
Généraliser I'outil LexImpact a des réformes légisks autres quge .
- Bonne pratique
fiscales
Généraliser les ateliers citoyens organisés pgrddementaires dans .
. - Bonne pratique
leur circonscription
Développer les consultations citoyennes organisfesamont de
'examen d’'un projet ou d'une proposition de loarpexemple @ Bonne pratique
Iinitiative d’'un président de commission
Populariser la possibilité offerte aux internautkes présenter leurs
observations sur les études d'impact des projetdoden cours| Bonne pratique
d’examen en commission
Généraliser les documents pédagogiques établis pate
6 | Gouvernement et transmis aux services déconcentrést aux| Bonne pratique
collectivités territoriales ; prévoir leur mise enligne
7 | Clarifier la volonté du législateur

Développer autant que possible les exposés desfsmdis
amendements, qui constituent I'un des élémentsallgjuge peut s¢
référer en cas de doute sur les intentions duléégis

Bonne pratique
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N°

PROPOSITION

VECTEUR
NORMATIF

Prévoir la publication de rapports parlementairpses I'adoption
définitive des textes de loi et non plus seuleneaitite leur passage ¢
commission et en séance publique

2N

Reéeglements des
assemblées

RENFORCER LES OUTILS DONT DISPOSE LE PARLEMENT

POUR CONTROLER L’APPLICATION DES LOIS

16

Charger les rapporteurs d’application d'une loi a [Assemblée
nationale du suivi de sa mise en ceuvre pendant l&node allant
de sa promulgation jusqu’a son évaluation (ou, au oins jusqu’a
la fin de la législature, de nouveaux rapporteurs guvant étre
nommeés a la suivante)

Réglement de
I’Assemblée
nationale

17

Assurer un contréle du Parlement sur la mise en ceww de
I'ensemble des textes a valeur Iégislative

Rendre publics les avis du Conseil d’Etat suoteonnances

Bonne pratique

Nommer des rapporteurs d’application des ordonrsacbargés d
suivi de leur mise en ceuvre pendant la périodentaltie leur|
ratification jusqu'a leur évaluation (ou, au mojosqu’a la fin de Ia
|égislature, de nouveaux rapporteurs pouvant éomnmés a I
suivante)

Reglement des
assemblées

18

Prévoir une consultation des commissions compétestesur les
projets de décrets d’application des lois

Révision de la
constitution

19

Permettre au Parlement d’interpeller le Gouvernemen sur les
mesures réglementaires d’application des lois

S’inspirer du dispositif mis en place au Sénatrétpir une réunion d
tous les présidents de commission de I'Assemblé®nzde leur
permettant d’interpeller le secrétaire général duv@rnement sur le
actes réglementaires d’application non pris damslédais impartis

9%

Bonne pratique

Prévoir éventuellement une unigue réunion, comnauti&ssemblée
nationale et au Sénat en présence du secrétairérajédu
Gouvernement et des présidents de commission desageemblées

Bonne pratique

Prévoir gu’'une séance de I’Assemblée nationalespssion au moin
est réservée par priorité aux questions quantis qualitatives liée
a l'application des lois, en présence de I'ensendele ministres d
plein exercice

D O

Révision de la
constitution

20

Renforcer les liens entre le CNEN et les asser@bk parlementaires

Prévoir que, lorsque sont examinés des projets dsures
d’'application d'une loi, les rapporteurs de laditei sont
systématiqguement conviés a participer aux séanc€NE&EN sans pou
autant disposer d’une voix délibérative

Modification du

reglement du
CNEN

Prévoir la notification des délibérations du CNEMr gourrier ou
courriel aux rapporteurs de la loi qui fait I'objete mesure:
d’'application examinées

D

Modification du

reglement du
CNEN
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N°

PROPOSITION

VECTEUR
NORMATIF

Encourager les commissions permanentes de I'’Asgenmiaitionale €
du Sénat & davantage saisir le CNEN de demandealubdion de
normes réglementaires en vigueur

t

Bonne pratique

21

Conforter le réle du CNEN

Contraindre I'administration centrale a expliquesy écrit, son refu
de modifier un projet de loi conformément a ungpsition du CNEN
ou son refus de prendre en compte un second afasaiéble du
CNEN sur un projet de texte réglementaire

Loi ordinaire

27

Mettre en place une plateforme de remontée d’infmations

Cette plateforme pourrait se composer de deux resdile premie|
permettrait & chacun (citoyen, élu local, entreprassociation...) d
signaler une difficulté d’application (d’'une disftam Iégislative ou
réglementaire) sur le terrain. Le second seraitdidposition des seu
parlementaires pour leur permettre de faire renmoete difficultés

d’'application constatées sur le terrain, a l'aidlendormulaire adapté|

Les signalements seraient traités par les serdeelsAssemblée e
adressés a la commission compétente, qui pouetaittbnsacrer un|
réunion au moins chaque année

Les présidents de commission pourraient faire gartes difficultés
d’'application lors de l'audition annuelle du seei¥® général dy
Gouvernement ou lors de la séance publiqgue annuaelée les
ministres de plein exercice ou en informer dire@etries ministres
compétents

1]

t

Bonne pratique

28

Aider le parlementaire a organiser des ateliers aityens, tant en
amont de I'élaboration d’'un texte qu’en aval, pouren évaluer la
bonne application

Prévoir I'élaboration par les services de I'Assefebld’'un guidg

méthodologique & destination des parlementairesatifrela
I'organisation d’un atelier citoyen ou d’une conatibn citoyenne

Bonne pratique

29

Instituer une culture d’entraide entre les parlenentaires

Les Conférences des présidents de I'’Assemblée &édat pourraien
appeler les parlementaires dotés de pouvoirs dedtersur pieces €
sur place a les utiliser lorsqu'ils sont sollicifges leurs collegues s
des difficultés d’application des lois

t
t
r

Bonne pratique

30

Etendre les pouvoirs de contrdle sur piéces et suplace des
présidents de commission et des rapporteurs budgétes et
prévoir systématiquement une possibilité de délégah de ces
pouvoirs a d'autres parlementaires pour une durée teun objet
déterminé

Loi ordinaire

des assemblées

Préciser les modalités de délégation de ces paudaits le réglemeTt

Reglement des
assemblées
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o VECTEUR

N PROPOSITION NORMATIF
Permettre a toutes les instances de contrle, mémaon

31 | permanentes, des assemblées, de se voir attribugteur demande, Loi ordinaire

pour six mois les prérogatives des commissions dguéte

32

Modifier I'article 24 de la Constitution pour consacrer le réle du
Parlement dans le contrble de la mise en ceuvre dess

Révision de la
constitution

33

Permettre aux instances de contrle non permanentesdes
assemblées de disposer de pouvoirs de communicatice
documents et de contr6le sur piéces et sur placenuant toute la
durée de leurs travaux

Révision de la
constitution

33
bis

Permettre aux instances chargées au sein de chacassemblée dy
suivi de la mise en ceuvre d’'une loi de disposer g®uvoirs de
communication de documents et de controle sur pieset sur place
pendant la période allant de I'expiration du délaide six mois &
compter de la promulgation de la loi jusqu’a son ésuation

Révision de la
constitution
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PERSONNES ENTENDUES

Les enregistrements vidédset les comptes rend#de ces auditions sont
disponibles sur le site de '’Assemblée nationale.

Mardi 22 octobre 2019
Direction interministérielle de la transformation publique

¥% M. Thomas Cazenave, directeur

Direction interministérielle du numérique

¥% M. Nadi Bou Hanna, directeur

¥% Mme Laure Lucchesi, directrice de la mission Etalab

Mardi 29 octobre 2019
Secrétariat général du Gouvernement

¥ M. Marc Guillaume, secrétaire général du Gouvermgme
¥ M. David Sarthou, chef du service de la Iégislagbde la qualité du droit

¥ M. Claude Kupfer, coordonnateur national de la méf des services
déconcentrés de I'Etat

OCDE - Division de la Politique Réglementaire

¥ Mme Céline Kauffmann, responsable adjointe de Hasidin de la
politique réglementaire

¥% Mme Christiane Arndt-Bascle, responsable du prograraur la mesure
de la performance réglementaire

¥ M. Miguel Amaral, responsable du programme sur fesivelles
technologies

Mardi 5 novembre 2019
Direction générale des collectivités locales

¥ M. Stanislas Bourron, directeur général

¥, M. Frédéric Papet, sous-directeur des compétenceles institutions
locales

(1) http://videos.assemblee-nationale.fr/commissiomeatisation-des-lois-mission

(2) http://www2.assemblee-nationale.fr/15/missions{drimation/missions-d-information-de-la-conference-
des-presidents/concretisation-des-lois/(block)/CmsiRendusCommission
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Mardi 12 novembre 2019
Direction de la modernisation et de 'administratian territoriale

¥ M. Alain Espinasse, directeur

Délégation du bureau du Sénat chargée du travail peementaire, de la
Iégislation en commission, des votes et du contréle

¥, Mme Valérie Létard, vice-présidente du Sénat, pefge de la délégation

Mardi 19 novembre 2019
Conseil national d’évaluation des normes

¥ M. Alain Lambert, président

Mardi 3 décembre 2019
Assemblée des départements de France

¥ M. Pierre Monzani, directeur général
¥ Mme Anne Bouillot-Gourinat, directrice de cabindjainte

¥ Mme Ann-Gaélle Werner-Bernard, conseillére chadgerelations avec
le Parlement

Mardi 10 décembre 2019
Cabinet de conseil Sémaphores

¥, Mme Laetitia Dunand
¥ M. Olivier Dupont
Cabinet de conseil KPMG
¥ M. Francois de Dorlodot
Conseil d’Etat

¥% Mme Martine de Boisdeffre, présidente de la sectlarrapport et des
études

¥ M. Jean-Denis Combrexelle, président de la sedipoontentieux
¥% M. Rémi Bouchez, président de la section de I'adstriation
¥ M. Thierry-Xavier Girardot, secrétaire général

Mardi 17 décembre 2019

¥% M. Yves Surel, professeur de science politiquersgsPlaPanthéon Assas,
responsable « politiques publiques » de I'Assomafiancaise de science
politique

¥% M. Adam Baiz, professeur a I'lnstitut d’études piqlie de Paris, chef de
I’évaluation des politiques publiques a Franceté&gia



— 123 —

Inspection générale de I'administration

¥ M. Michel Rouzeau, chef du service de linspectigenérale de
I'administration

Mardi 14 janvier 2020

Terra Nova

¥ M. Djellil Bouzidi, co-responsable du p6le éconoraidinances
Club des juristes

¥ M. Nicolas Molfessis, professeur, secrétaire gdnéra

Mardi 21 janvier 2020

Compagnie nationale des commissaires aux comptesNCC)

¥ M. Jean Bouquot, président

¥% M. Francois Hurel, délégué général

Conseil supérieur du notariat

¥ M. Philippe Potentier, président de I'institut dides juridiques
¥ M. Francois Devos, directeur des affaires juridgjue

¥ M. Nicolas Fantaussi, chargé des affaires juridiquae I'arbitrage et de
la médiation

Conseil national des barreaux

¥, M. Xavier Autain, président de la commission comination
institutionnelle

¥% Mme Géraldine Cavaillé, directrice des affairesdigues
¥ Mme Anne Charlotte Varin, directrice des affaireblmues

Conseil départemental des associations familialesitjues de Paris
(CDAFAL 75)

¥ Mme Francoise Thiebault, secrétaire générale
UFC-Que choaisir

¥ M. Jean-Jacques Renard, vice-président

¥ M. Raphaél Bartlome, responsable du service juniliq

Jeudi 23 janvier 2020

¥ M. Marc Fesneau, ministre chargé des relations kvBarlement
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Mardi 28 janvier 2020
Confédération des petites et moyennes entreprisesSKME)

¥ Mme Stéphanie Pauzat, secrétaire confédérale
¥% Mme Sandrine Bourgogne, secrétaire générale adjoint

¥ M. Lionel Vignaud, responsable de la direction aléaires économiques,
juridiques et fiscales

Mouvement des entreprises de France (Medef)

¥ Mme Joélle Simon, directrice générale adjointe barge des affaires
juridiques, éthiques et de gouvernance des ensepri

¥ M. Antoine Portelli, chargé de mission senior d@itection des affaires
publiques
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ANNEXE N° 1

TRAVAUX DE L’ASSEMBLEE NATIONALE SUR
L’APPLICATION OU L'EVALUATION DES LOIS (XV EME LEGISLATURE)

I. TRAVAUX DES

COMMISSIONS PERMANENTES SUR LA MISE EN

APPLICATION DES LOIS (ART. 145-7, ALINEA 1, DU REGLEMENT )

COMMISSION
PERMANENTE

TRAVAUX ACHEVES OU EN COURS

Commission des affaires
culturelles et de
I’éducation

Application de la loi n° 2019-803 du 30 juillet ZDpour la conservation et
restauration de la cathédrale Notre-Dame de Panistituant une souscriptio|
nationale a cet effet [en cours].

S o

Commission des affaires
économiques

Rapport d’'information (n° 538, X\législature) de Mme Marie-Noélle Battist
et M. Jean-Bernard Sempastous sur la mise en agjgitde la loi n° 2016-188
du 28 décembre 2016 de modernisation, de dévelapgesh de protection dg
territoires de montagne, décembre 2017.

Rapport d’information (n° 1981, X\€gislature) de MM. Jean-Baptiste More,
et Jérdbme Nurgur I'application de la loi n° 2018-938 du 30 octel2018 pour
I'équilibre des relations commerciales dans le sactgricole et alimentaire g
une alimentation saine, durable et accessible & toai 2019.

Rapport d’information (n° 2077, XMégislature) de MM. Thibault Bazin
Richard Lioger sur la mise en application de 1an6i2018-1021 du 23 novemb
2018 portant évolution du logement, de 'aménagérmetu numérique (ELAN
juin 2019.

Rapport d'information (n° 2619, X\égislature) deMM. Daniel Fasquelle €|
Roland Lescure sur la mise en application de lasfo2019-486 du 22 mai 201
relative a la croissance et la transformation desreprises, janvier 2020.

Rapport d’information (n°® 2735, XVlégislature) de Mmes Marie-Noél
Battistel et Frédérique Lardet et MM. Vincent Rolla et Jean-Bernarg
Sempastous sur la mise en application de la loi 2016-1888
du 28 décembre 2016 de modernisation, de dévelapgesh de protection dg
territoires de montagne, mars 2020.

[eX

[

au

2t
re

©

Commission des affaires|
sociales

Rapport d'information (n° 438, X\€gislature) de Mmes Agnés Firmin Le Bg
et Charlotte Lecocq sur la mise en application @e lbi n° 2015-1776
du 28 décembre 2015 relative a l'adaptation de d&i&té au vieilissemen
décembre 2017
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COMMISSION

PERMANENTE TRAVAUX ACHEVES OU EN COURS

Rapport d’'information (n° 511, XVégislature) de Mmes Sophie Panonacle et
Sophie Auconie sur la mise en application de lanfo2016-816 du 20 juin 2016
pour I'économie bleue, décembre 2017.

Rapport d’information (n° 638, XMégislature) de Mme Aude Luquet et M.
Michel Vialay sur la mise en application de la 15i2016-339 du 22 mars 2016
relative a la prévention et a la lutte contre lasivilités, contre les atteintes a |a
sécurité publique et contre les actes terroristassles transports collectifs de
voyageurs, février 2018.

Rapport d'information (n° 1096, X\législature) de Mmes Nathalie Bassire|et
Frédérique Tuffnell sur la mise en application dddi n° 2016-1087 du 8 ao(t
2016 pour la reconquéte de la biodiversité, de &ure et des paysages, juin
2018.

Rapport d'information (n° 1870, XVlégislature) de MM. Jean-Baptiste
Djebbari et Jean-Marie Sermier sur la mise en agatiion de la loi n° 2018-51%5
du 27 juin 2018 pour un nouveau pacte ferroviaie;l 2019.

Commission du
développement durable
et de 'aménagement du

territoire Rapport d'information (n° 1871, X\égislature) de MM. Jean-Charles Colas-
Roy et Christophe Bouillon sur la mise en applmatile la loi n® 2017-1839 du
30 décembre 2017 mettant fin a la recherche ainsa d'exploitation des
hydrocarbures et portant diverses dispositions tiets a I'énergie et 3
I'environnement, avril 2019.

Rapport d'information (n° 2733, X\€gislature) de Mme Yolaine de Courson et
M. Hubert Wulfranc sur la mise en application dédan® 2019-753 du 22 juille
2019 portant création d’'une Agence nationale dedhésion des territoires,
mars 2020

Rapport d’'information (n°® 2734, X\Egislature) de Mme Barbara Pompili et M.
Jean-Marie Sermier sur la mise en application dian® 2019-773 du 24 juille|
2019 portant création de I'Office frangais de laobiversité, modifiant le
missions des fédérations des chasseurs et renford¢an police de
I’environnement, mars 2020

Rapport d’information (n° 669, X\égislature) de MM. Jean-Michel Clément]
Commission des lois | Guillaume Larrivé sur I'application de la loi n° 28-274 du 7 mars 201
relative au droit des étrangers en France, févEaeds.

SR

NB : le tableau présenté ci-dessus ne tient pas cqonpoigr les commissions des
finances et des affaires sociales, des rapportsl'application des lois de finances et de
financement de la sécurité sociale, qui sont étathizmjue année par les rapporteurs généraux
compétents.
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Il. TRAVAUX DES COMMISSIONS PERMANENTES SUR L'EVALUATION DES
LOIS (ART. 145-7, ALINEA 3, DU REGLEMENT)

COMMISSION
PERMANENTE

TRAVAUX ACHEVES OU EN COURS

Commission des
affaires culturelles et de
I’éducation

Rapport d'information (n° 861, XVlégislature) de M. Laurent Garcia ¢
Mme George Pau-Langevin sur I'évaluation de lan®i2015-433 du 17 avri
2015 portant diverses dispositions tendant & la enodation du secteur de |
presse, avril 2018.

Rapport d’'information (n° 862, XMégislature) de MM. Yannick Kerlogot

Michel Larive sur I'évaluation de la loi n° 2014-9du 8 juillet 2014 encadrar]
les conditions de la vente & distance des livresaétlitant le Gouvernement
modifier par ordonnance les dispositions du coddadpropriété intellectuellg
relatives au contrat d'édition, avril 2018.

Rapport d'information (n° 1634, XMégislature) de MM. Maxime Minot ¢
Bertrand Sorre sur I'évaluation de la loi n° 2015411 du 27 novembre 201
visant a protéger les sportifs de haut niveau efgssionnels et a sécuriser le
situation juridique et sociale, janvier 2019.

Rapport d’information (n° 2253, X\Egislature) de Mme Emmanuelle Antho
et M. Raphaél Gérard sur I'évaluation de la loi 2016-925 du 7 juillet 201§
relative a la liberté de la création, a I'architace et au patrimoine, septemb
2019.

Rapport d’information (n° 2614, XMégislature) de Mmes Daniele Hérin

Josette Maninsur I'évaluation de la loi n°® 2015-737 du 25 jui@15 portant
transformation de l'université des Antilles et deGuyane en université d¢
Antilles, ratifiant diverses ordonnances relatiéeléenseignement supérieur et
la recherche et portant diverses dispositions et a I'enseigneme

supérieur, janvier 2020

Evaluation de la loi n°® 2017-261 d& ars 2017 sur I'éthique du sport [
cours].

Commission des
affaires économiques

Rapport d’information (n° 2025, X\Egislature) de Mme Graziella Melchior
M. Guillaume Garot sur I'évaluation de la loi n° 26-138 du 11 février 201
relative a la lutte contre le gaspillage alimengijuin 2019.

ot

et

2S

=3

en

et
5

Commission des affaires|
sociales

Evaluation de la loi n° 2019-180 du 8 mars 201&nisa renforcer la prise @
charge des cancers pédiatriques [en cours].

=]

Commission de la
défense nationale et deg
forces armées

Rapport d'information (n° 718, XMégislature) de MM. Francois André
Joaquim Pueyo sur I'exécution de la loi n° 201381 18 décembre 201
relative a la programmation militaire pour les areg82014 & 2019 et portal

diverses dispositions concernant la défense etdarité nationale, février 2018.

Commission des lois

Rapport d'information (n° 2539, XMégislature) de MM. Bruno Questel

Raphaél Schellenberger sur I'évaluation de I'impéetla loi n° 2015-991 d
7 aolt 2015 relative & la nouvelle organisationriteriale de la République
décembre 2019.
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COMMISSION
PERMANENTE

TRAVAUX ACHEVES OU EN COURS

Missions d’information
communes

Rapport d'information (n°1454 tomes | et X\© Iégislature) de MM. Danie
Fasquelle, Philippe Huppé, Mme Pascale Boyer, MMy @ricout, Gilles
Lurton, Mme Fadila Khattabi, M. Bruno Questel et B@écile Untermaier su
I’évaluation de la loi n° 2015-990 du 6 ao(t 201&up la croissance, I'activité
et I'égalité des chances économiques, dite « Lairbta», novembre 2018.

Rapport d'information (n° 3069, X\égislature) de MM. Loic Kervran et Jea
Michel Mis sur I'évaluation de la loi n° 2015-912 @4 juillet 2015 relative ay

renseignement, juin 2020.




ANNEXE N° 2
CHRONOLOGIE DE L'APPLICATION DES LOIS
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ANNEXE N° 3
LISTE DES « OBJETS DE LA VIE QUOTIDIENNE » (OVQ)

Ministre compétent

ovQ

Secrétaire d’Etat chargée des personnes handic

arsiawplifier 'accés aux droits pour les personnasdicapées

Mettre en ceuvre la procédure pénale numérique

Mettre en place le portail du justiciable

Ministre de la Justice

Développer les places de TIG

Simplifier 'accés a I'aide juridictionnelle

Déployer la prime & la conversion des véhiculesspblliuants|

Ministre de la transition écologie et solidaire

Augmenter le recours au chéque énergie

Réduire I'usage des pesticides et produits phyitzess*

Secrétaire d’Etat auprés de la ministre de
transition écologique et solidaire

Mieux accompagner les ménages dans la rénovatwmitjue
de leur logement*

Secrétaire d’Etat auprés de la ministre de
transition écologique et solidaire

laterdire les plastiques & usage unique et amélienecyclage
du plastique

Secrétaire d’Etat auprés de la ministre de

Illastaurer des zones a faible émission (ZFE)

transition écologique et solidaire, chargé
transports

OeS

Déployer le plan vélo

Ministre des solidarités et de la santé

Proposer une offre de lunettes, appareils auditifgotheses
dentaires remboursée a 100 %

Proposer une complémentaire santé a 1 € par jaurles
séniors

Doubler le nombre de maisons de santé

Assurer le déploiement de la vaccination obligatoir

Garantir 'acceés a un médecin traitant et a deswtations sang
rendez-vous

Lutter contre les ruptures d’approvisionnement des
médicaments*

Mieux accompagner les aidants*
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Ministre compétent

ovQ

Renforcer 'accompagnement des bénéficiaires du R34
'emploi*

Secrétaire d’Etat auprés de la ministre des sdléga)
et de la santé

r . . . . .
Lutter contre les impayés de pensions alimentaires*

Proposer des petits déjeuners gratuits dans léssédes
quartiers et la cantine a 1 €*

Secrétaire d’Etat auprés de la ministre des sdféga)

Prévenir I'exposition des enfants a la pornographie
r

et de la santé

Accompagner les femmes et les enfants a domicikesam
accouchement

Développer la participation € intéresseme

Ministre de I'économie et des finances

Assurer la diffusion du nouveau plan d'épargneaitsr

Secrétaire d’Etat auprés du ministre de 'éconah
des finances

eAccompagner la transformation numérique des TPE/PME

Secrétaire d’Etat auprés du ministre de I'éconagh

Offrir & tous les citoyens une identité numérigéewsisée*
e

des finances et du ministre de I'action et des dem|

PAssurer le déploiement caassnumérique

publics chargé du numérique

Protéger les citoyens contre les agressions etifeeten ligne

Déployer les emplois francs

Assurer I'ouverture de I'assurance chdmage poutréasilleurs
indépendants et démissionnaires

Garantir I'égalité professionnelle entre les femmeekes
hommes*

Ministre du travail

Développer I'apprentissage

Déployer le programme d'investissement dans lespébemces

Garantir un accompagnement des jeunes sans emploi n
formation (NEETS)*

Déployer le compte personnel de formation

Ministre de I'éducation nationale et de la jeuness

Offrir une scolarisation inclusive et adaptée &tims enfants
handicapés*

Déployer le programme « devoirs faits »

Assurer le remplacement des enseignants absents

dlLimiter les effectifs des classes a vingt-quatrgemde section
CP, CE1

Dédoubler les classes en REP (grande section, EB), C

Evaluer le niveau d’apprentissage en fin de CP/CE1

Déployer la réforme du bac

Secrétaire d’Etat auprés du ministre de I'éducal
nationale et de la jeunesse

Assurer la montée en charge du service nationavetsel

i@QNU)*

Soutenir les petites associations
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Ministre compétent

ovQ

Ministre de I'action et des comptes publics

Déployer le droit a I'erreur dans I'administration

Assurer la transparence des résultats dans lesegpublics

Déployer le prélévement a la source

Secrétaire d’Etat chargé de la fonction publique

Améliorer les processus de recrutement dans lditonc
publique

Ministre de I'intérieur

Réduire le délai d’instruction des demandes d'asile

Améliorer la prévention routiére

Baisser le colt du permis de conduire*

Déployer la police de sécurité du quotidien

Secrétaire d’Etat auprés du ministre de l'intérieu

Renforcer la lutte contre les trafics de stupéfiant

Ministre de I'enseignement de

recherche et de I'innovation

supérieur,

IBéployer Parcours Sup

Ministre de la cohésion des territoires et degicala
avec les collectivités territoriales

Déployer I'action Cceur de ville

Déployer une offre France Services dans tous feitoiees

Ministre auprés de la ministre de la cohésion
territoires et des relations avec les collectivi
territoriales, chargé de la ville et du logement

Offrir un logement aux sans-abris (logement d’apord

des
t%dapter des logements aux personnes agées dépestant

Assurer la couverture du territoire en Trés Haubibé

Ministre de la culture

Déployer lepassculture

Offrir a chaque enfant une éducation artistiqueudturelle*

Ministre de I'agriculture et de 'alimentation

Sécuriser les paiements des aides PAC*

Garantir 50 % de produits bio ou locaux dans lesicas*

Ministre des sports

Prévenir les noyades et dépelofanisance aquatique

Source : circulaire du Premier ministre du 3 octel®019 relative au suivi des priorités de 'actgouvernementale.

*Ces OVQ relévent également d’autres ministres.
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ANNEXE N° 4
EXEMPLE DE RESULTATS D'UNE CONSULTATION ORGANISEE P AR
UN DEPUTE DANS SA CIRCONSCRIPTION
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ANNEXE N° 5
CONTRIBUTION DU CLUB DES JURISTES

Mission d'information sur la concrétisation des log
Contribution du Club des juristes
L’interpellation des administrations par les asseléés

I. Introduction

Au plan général, le sujet est presque aussi vieexteParlement de la Ve République, puisque
celle -ci a entendu mettre fin & un systeme deésngties parlementaires caractéristiques des
textes et des pratiques des Républiques précéddmats il est aujourd’hui renouvelé par
l'altération de lidentification des citoyens a tsuinstitutions : le taux d’abstention, le
désaveu, ou du moins l'indifférence de plus en piieentuée de I'opinion publique vis-a-vis
de la classe politique et des institutions, I'itifla 1égislative, etc.

Au gré des révisons successives, en termes dedun@ss ce qui bridait le Parlement en 1958
s’est largement estompé : ordre du jour, role aetbre des commissions, durée des sessions,
commissions d’enquéte, résolutions, contrble defradpns militaires extérieures et des
nominations, etc.

La révision constitutionnelle du 23 juillet 2008ji @ modifié ou introduit 45 articles dans la
Constitution a renouvelé I'approche générale esafiti apparaitre trois notions :
- celle de 'opposition, appréhendée a travers lameaissance des groupes, avec
également la mention de groupes minoritaires ;
celle de la notion de « pluralisme des courantpidions > qui, si elle n'est pas
corrélée a la vie parlementaire, mais au réle désak partis politiques, n'en trouve
pas moins une expression naturelle dans la vieeiperitaire, et dans I'exigence
constitutionnelle de « sincérité du débat » ;
celle de l'affirmation de « I'évaluation des padiities publiques» au rang des missions
du Parlement ; la démarche de performance desesmpublics introduite par la LOLF
du Prao(t 2001 trouve ainsi une généralisation corsiiinelle. C'est cette
compétence qui appelle de nouvelles possibilitég e Parlement de s’adresser a
I'administration.

Il ne s’agit donc plus seulement, a travers leaiigyarlementaire, de confronter une majorité
et une opposition, mais également d’affirmer la pétance des assemblées en matiere de
contrle et d'analyse de la gestion publique, sdemmodalités qui ne seraient pas seulement
la résultante des clivages entre majorité et opiposiméme si chacun sait que ces clivages
existent.

Cette volonté est nettement concrétisée a tragersise en place de nouvelles structures,
techniques et procédures : Mission d’Evaluatiodee€ontréle, et Mission d’évaluation et de
contréle des lois de financement de la sécuritéabmcmissions de la Conférence des
présidents, rapports d'évaluation d'applicationladoi votée, Comité d'évaluation et de

L Article 4 de la Constitution de 1958
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controle, études d'impact des projets de loi, do#ttirage en matiere de commissions
d’enquéte (art 141 RAN, art. 6 bis R. Sénat), aiend’autres formes de contrdle, etc. ne sont
pas des outils entre les mains de la seule majpatéementaire, mais sont des vecteurs
parlementaires d'évaluation.

1. Les limites au développement de l'interpellatio

Outre d’éventuelles logiques politiques, quels destreins au développement de nouvelles
perspectives ?

1. Le statut des parlementaires : « une parcelle dutorité publique » contrebalancée par
les restrictions d'intérét a agir devant les juridictions administratives.

La Cour de cassation (Chambre criminelle, 27 jWa8) a donné la définition suivante au
mandat parlementaire : « votant la loi, participamtcontrdle de I'action du Gouvernement,
détenant donc a ce titre et a raison de sa missienparcelle d’autorité publique [...] La
chambre de l'instruction, aprés avoir constatélgagarlementaires sont autorisés a visiter a
tout moment les locaux de garde a vue, les étaebfisats pénitentiaires et les centres éducatifs
fermés ainsi que les lieux de rétention administeatt les zones d’attente, en application de
l'article 719 du code de procédure pénale qui peaug élus de la Nation de vérifier que les
conditions de détention répondent a I'exigenceedpect de la personne humaine, retient que
le texte susvisé suffit a caractériser, pour leatdm, la qualité de personne chargée d'une
mission de service public » .

Quoiqu’on pense de cette qualification judiciairetermes de séparation des pouvoirs, la
reconnaissance par la Cour de cassation d'unesianide service public » au profit de chaque
parlementaire ouvrira nécessairement des perspsctauvelles au contrdle, au moins au plan
de la réflexion générale. Une mission de servicklipypeut s'inscrire dans un contréle
parlementaire renforcé.

Pour autant cette qualification est difficilemennciliable avedes restrictions touchant a
l'intérét pour agir devant le juge administratif, qui n'est pas reconnu par le juge
administratif es qualité au parlementaire. Cetteomeaissance lui a été déniée encore
récemment par une décision du Conseil d’Etat dull@§ 2010 Fédération nationale de la libre
pensée ( n° 327663), au motif général que le pemtaire « fait partie d'un cercle d'intérét
trop vaste pour que son action ne se confonde \gaslaction populaire », pour citer Jean
Massot (concl., 2 févr. 1987, Joxe et Bollon : RFRB04, p. 1103) ; cette considération
aboutit frequemment a refuser la reconnaissanaeidtérét pour agir des parlementaires es
qualité, ce qui conduit a rechercher d’autres djuations.Mais cette limitation ne semble
plus cohérente au regard de la mission de servicelgic qui leur est reconnue du fait de
leur mandat par la Cour de cassation.

Elle ne cadre pas davantage avec l'article 40 du de de procédure pénale « Toute
autorité constituée, tout officier public ou formcthaire qui, dans I'exercice de ses fonctions,
acquiert la connaissance d'un crime ou d'un détittenu d'en donner avis sans délai au
procureur de la République et de transmettre aaggstnat tous les renseignements, proces-
verbaux et actes qui y sont relatifs ». Pour le extnce dispositif ne concerne, en droit
parlementaire, que les seules instances d’enggéitesont au sens de ce texte des autorités
constituées, la saisine du procureur de la Républigisant partie des suites possibles d’'une
commission d’enquéte (CEDH 19 mars 2015 Corbet)dde ne dispose pas de pouvoirs de
sanction.
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2. Toute restriction aux pouvoirs de controle desgrlementaires heurte spécialement le
principe du consentement a I'impdt.En effet dans la décision du 18 juin 2010 n° 2610-
QPC, le Conseil constitutionnel a jugé que ce [pmae figure pas en lui-méme au rang des
droits et libertés.

Aux termes de l'article 34 de la Constitution :a«lbi fixe les régles concernant... l'assiette, le
taux et les modalités de recouvrement des impasitile toutes natures... Les lois de finances
déterminent les ressources et les charges de dBtet les conditions et sous les réserves
prévues par une loi organique... » .... les dispmsitide 'article 14 de la Déclaration de 1789
sont mises en ceuvre par l'article 34 de la Cotistitet n'instituent pas un droit ou une liberté
qui puisse étre invoqué, a l'occasion d'une instatevant une juridiction, a I'appui d'une
question prioritaire de constitutionnalité suréedement de l'article 61-1 de la Constitution
».,

C’est donc au seul Parlement de mettre en ceuvre ceimripe. En la matiére, les
restrictions a I'action parlementaire sont donc dificilement compréhensibles.

3. Si I'évaluation est devenue une mission de poed@énérale qui incombe au Parlement
au méme titre que le vote de la loi, elle demeureaturellement une compétence
d'attribution qui ne s’exerce qu’en vertu de textesdévolutifs.

Ainsi par exemple en est-il du droit a communiaatib n’existe pas un droit général de tout
parlementaire, ou des commissions permanentes faireecommuniquer tout document
administratif. 1l est reconnu dans le cadre desmmsions d’enquéte par l'article 6 de
'ordonnance du 17 novembre 1958 : «lIs sont fitékila se faire communiquer tous
documents de service, a I'exception de ceux rev@tarcaractére secret et concernant la
défense nationale, les affaires étrangéres, laig&imtérieure ou extérieure de I'Etat, et sous
réserve du respect du principe de la séparatidiadi®rité judiciaire et des autres pouvoirs.
». Il 'est aussi par I'article 57 de la LOLF, garticle LO 111-9 du code de la sécurité sociale,
etc. Cette méme logique prévaut d'agissant desgisude contr6le sur piéces et sur place,
parfois prévus par plusieurs textes a la fois (8/'drdonnance n° 58-1774 du 30 décembre
1958, LIF 1959 et article 57 de la LOLF), voire pas textes ponctuels : musée d'Orsay (loi
du 11 juillet 1978). Tel est également le cas gd@n@our des pouvoirs contraignants
d’audition, qui ne sauraient exister sans texte.

Ces pouvoirs résultent seulement d’'une compételatgilution. Mais, en définitive, méme
si elle ne correspond pas a l'attribution a chadgeuté d'une « parcelle d'autorité publique
», cette compétence spécifique d’attribution paaajourd’hui suffisamment large quant aux
champs couverts par les différents textes. Lesesexegislatifs successifs couvrent
progressivement les insuffisances constatées.stéd eas de la délégation parlementaire au
renseignement, créée par la loi du 9 octobre 2§@i7a vu ses pouvoirs étendus par la loi n°
2015-912 du 26 juillet 2015 relative au renseigneniarticle 6 noniés de I'ordonnance du 17
novembre 1958). Le pragmatisme domine largememolevement d’engendrement du droit
parlementaire, et, en matiére de controle, le mmeve constaté sous la Ve République a
consisté a lever les obstacles au contréle.

Elle poserait en outre de nombreuses difficultéschelles : I'autorité de sdreté nucléaire,
dont on peut juger la communication publique exexng] devrait-elle répondre, au-dela de
l'information due au public, aux demandes des paglgtaires sans égard aux conséquences
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d'une divulgation incontrélée. Comment garantirskcret-défense ? La divulgation d'un
rapport administratif ou d’inspection sur I'étatsdeonts, sur la sécurité d’un hopital, sur des
stratégies industrielles ou financieres, etc. mtavoir des répercussions locales, boursiéres
etc. Si I'administration était toujours tenue dendler les renseignements, cela aurait
incontestablement des incidences sur bien desussaia des « marchés ».

4. Reste en toute hypothese I'écueil principal : agl de I'objet méme de I'action de
'administration et des principes dans lesquels @l s'insére, qui emportent des
conséquences en matiére de respect du principe haéchique et d’'obligations statutaires.

a. Un fonctionnaire ne saurait « obéir » a un parlemergire. Une administration, un
corps d'inspection ne dépendent que du ministre Bautorité duquel ils agissent. Les
données personnelles recueillies par l'administratiou les AAI échappent
logiqguement au droit a la communication au praditigrs, fussent-ils parlementaires.
Le principe hiérarchique ne connait pas d’excepté@mnau contrdle parlementaire : un
fonctionnaire pourra toujours s’abriter derriedire recu, sauf a faire jouer le devoir
de désobéissance - voir en ce sens Conseil dBtatpvembre 1944, Langneur : « les
actes dont s’agit présentaient de toute évidenaauractere illégal et que le requérant
n'a pu ignorer qu’ils compromettaient gravementfdmctionnement du service
public... bien qu'il ait exécuté les instructions ¢uiiavaient été données par le maire,
son supérieur hiérarchique, et qui avaient étéicnéés par celui-ci, est demeuré
responsable de ses actes et a commis une fautatdes ra justifier une sanction
disciplinaire », voir également dans le méme sepss€l d'Etat, 3 mai 1961,
Pouzelgues : « Un policier qui remplace une pipréeieuse sous un scellé par une
autre commet une faute de nature a justifier unetism méme s'il obéit a I'ordre d’'un
supérieur hiérarchique») . Mais il faut avouer gete exception, qui pourrait conduire
un fonctionnaire & devenir lanceur d'alerte devané instance parlementaire ne
parvient pas a éroder le barrage principal : urctfonnaire ne viendra devant une
instance parlementaire, commission, rapporteursionsd’information, commission
d’enquéte, OPECST, etc. qu'avec l'autorisationaetssle contrdle de son supérieur
hiérarchique, en pratique toujours avec I'aval dbiget ministériel, ou du président
de l'autorité dont il dépend s’agissant d’'une atéodministrative indépendante ; la
remise d’écrits ne pourra se faire qu'apres validaetc.Ceci est incontournable au
regard de la Constitution elle-méme : c’est, aux tenes de l'article 20, non le
Parlement mais seulement le gouvernement qui « digge » de I'administration,
et le pouvoir réglementaire est reconnu aux minisgs « comme a tout chef de
service » ( C.E. 7 février 1936, Jamart).

b. Un fonctionnaire ne peut se départir de son statuDe méme un fonctionnaire ne
peut dans un cadre parlementaire apporter une ieRpér souvent précieuse a
I'évaluation que dans le respect de regles déogitples. Si un fonctionnaire est tenu
de répondre a une convocation d'une commissionggdiéte, ou d’une commission
permanente dotée de pouvoirs d’enquéte ( artide de I'ordonnance du 17 novembre
1958), la jurisprudence a maintenu, pour les aggniblics, les obligations
dimpartialité, de neutralité et de respect dealaité de I'Etat, ainsi qu'une possible
action en responsabilité en cas de faute de I'a@ahA Paris, 10 mars 2011, no
10PA011353, Fédération chrétienne des témoins Hevdéd de France). Il faut
admettre que méme dans ce cadre, la parole dent’agélic n’est pas libre.
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5. La séparation des pouvoirs implique un autre typ de limitation: le contrdle
parlementaire ne peut empiéter sur la compétence deutorité judiciaire.

On en connait la principale illustration, qui tientfimpossibilité de mener des enquétes sur
les sujets précis relevant d’'une enquéte pénat®ers, qui implique une possible réserve de
la part des personnes auditionnées.

Mais on peut en voir une autre marque : la Courodesptes se situe & mi-chemin entre le
Parlement et le gouvernement, et ses procédures,sim assistance au Parlement, sont liées
a sa nature juridictionnelle. L'article 58 de lalLfoa été validé par le Conseil constitutionnel
en tenant compte d’'une réserve considérant qudisgssitions doivent étre interprétées au
regard de I'équilibre entre le Parlement et le gooement, établi par le dernier alinéa de
I'article 47 de la Constitution. En conséquencit appartiendra aux autorités compétentes de
la Cour des comptes de faire en sorte que I'égailioulu par le constituant ne soit pas faussé
au détriment de I'un de ces deux pouvoirs », etiqudier dans I'application du délai de huit
mois imposé aux réponses aux demandes d’enqué&isi@édu 25 juillet 2001, considérant
107). Cette méme décision a censuré le disposi¥qgyant que la Cour transmettrait son
projet de programme de contrble. Reste que la @eut largement étre saisie par les
commissions parlementaires (voir, outre les disjwrs précitées, l'article L.O. 132-3-1 du
code des juridictions financiéres) mais que le a@ra collégial des rapports et la procédure
contradictoire créent des pesanteurs.

Il n’est donc pas possible au Parlement, ou auepentaires d’entendre a leur guise préfets,
recteurs, directeurs d’administration centralef€ke bureaux etc. en dehors d'un accord de
leur ministre, méme si dans leur activité en cismoiption, ou dans le cadre d'activites
Iégislatives, les contacts sont naturels et frétued’est politiguement sur le ministre, |et
budgétairement sur celui-ci et les directeurs dmgg@amme que repose la responsabijlité
politique de I'action publique.

Ill. Les pistes existantes pour renforcer le contrée parlementaire

Piste nécessitant une révision de la Constitution

1. Si I'on voulait passer d’'un contrble mosaique acontrle généralisé — sous les
réserves habituelles du secret de la défense, ghecede la vie privée, du secret
professionnel, etc. — cela ne serait possible quetonnaissant un droit de
communication ou de contrainte d’audition a chaspramission permanente dans son
champ de compétences. Cette réforme, radicale,ssiémmit une révision de la
Constitution, laquelle ne permet pas en I'étattetie extension.

2. La liste des personnes soumises au contrdle parlent@ire des nominations
pourrait étre étendue, mais ce point nécessite sans doute une moddictde I'article
13 de la Constitution. En effet la liste des pemgmnsoumises a la procédure de vote
des commissions permanentes compétentes a ét&d@d@esicomme close par le
Conseil constitutionnel (a propos de l'inclusion phésident de I'INA dans la liste :
Conseil constitutionnel n° 2013-677 DC du 14 novesr2013, cons 10), seules des
fonctions nouvellement créées pourraient en relédeice mécanisme a prouvé son
utilité, puisqu'il permet a la personne auditioni&eprésenter sinon son programme,
du moins ses objectifs. Ceci impose a terme urigutsn et permet donc un contrdle
marqué par une certaine régularité.
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Pistes ne nécessitant pas une révision de la Congibn

3. La création de structures d’évaluation indépendadeel’'exécutif et dépendantes de
la commande parlementaire, notamment pour I'évanafiscale ou du colt des
mesures. Mais celles-ci se heurte a un accésfértimation statistique actualisée, a la
fiabilité de telles études indépendantes, a laipitiss pour tout parlementaire d'y
accéder rapidement. L’exploitation des résultatswtfiabilité feraient vite partie de
la confrontation parlementaire plus qu’'elles n'assaient les conditions de sincérité
du débat. Sans doute vautrileux multiplier les contrats d'études, a conditionque
les appels d'offre garantissent I'objectivité desrganes ou des experts choisis et
la qualité des évaluations produitesou encore permettre a des entités parlementaires
d’obtenir des données techniques de la part destdirrs d’administration centrale, ce
pouvoir devant étre encadré par la loi.

4. Eu égard aux limites inhérentes aux études d’'immpacitre ses limites : il pourrait étre
envisagé dffrir a I'opposition la possibilité de poser des gestions aux services.

5. Renforcer les modalités de réponse aux questions #ées. Les réponses aux
questions écrites ont fait I'objet d’une évolutidtente et bienvenue. L'article L. 312-
3 du code des relations entre le public et I'adstiaiion, dans sa version résultant de
la loi du 10 ao(t 2018 prévoit I'opposabilité dexdments mentionnés a l'article L.
312-2 du code des relations entre le public etiiadstration. Sont ainsi visées les
instructions, circulaires ainsi que les notes pondes ministérielles qui comportent
une interprétation du droit positif ou une desdaviptdes procédures administratives —
lorsque ces documents émanent des administratomsaies et déconcentrées de I'Etat
et ont été « publiés sur des sites internet désigaé décret ». L'opposabilité des
réponses, jusqu’alors limitée a la doctrine fiscast désormais étendue a toute
réponse. Mais d'une part 'administration peut toug refuser de répondre et d’autre
part cela n'est pas étendu a des documents noiépuliles deux obstacles peuvent
étre levés :

a. le premier par un mécanisme semblable a celui destigns signalées, qui
obligerait 'administration a une réponse rapide ;

b. le deuxieme en prévoyant une plus large publicationdes textes
administratifs a la simple demande d’'une commissiopermanente ou d’'un
groupe d’'au moins 30 députés ou sénateurdinsi cette transparence, sous
les réserves évoquées ci-dessus tenant a la rdgsrelocuments diffusés,
notamment a I'absence de toute indication nomieaterait-elle assurée.

6. Prévoir que toute loi créant un organisme public pisse organiser des modalités
de contrble parlementaire spécifiquessans porter atteinte aux pouvoirs de contréle
des rapporteurs spéciaux des commissions des ésanc



