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4 . RESUME
1 - INTRODUCTION

Mis & part les fonctions plutdt symboliques de démonstration de la vigilance
parlementaire et d'affirmation de valeurs et d'évolutions sociales 1égitimes, le droit
fixé par I'Btat deit remplir toute une série de fonctions instrumentales. Parmi celles-
ci, la législation doit &tre en mesure d'apporter des preuves de son efficacité face au
scepticisme généralement répandu dans la société, '

2 - EVALUATION LEGISLATIVE AU SENS RESTREINT

Les indicateurs de I'efficacité des lois et des effets qu'elles produisent peuvent
provenir de sources multiples. La forme d'analyse de ces effets méthodologiquement
la plus ambitieuse et scientifiquement la plus riche d'enseignements est constituée
par I'évaluation législative. Pour des raisons tenant tant 2 l'organisation qu'au
contenu, il n'est pas aisé d'en décrire la situation actuelle en République fédérale
d'Allemagne. Pour ce qui est de l'organisation, les activités d'évaluation en RFA
doivent &tre considérées & au moins deux niveaux 1égislatifs, celui de I'état fédéral et
celui de seize Linder (1).

(*) Communication 2 la Journée d'études du 7 avril 1994 au Sénat.

(1) Sur Ia répartition des compétences étatiques entre le Bund et les Linder voir Paraskevi Gilchrist,
L'spplication du droit agricole communautaire dans le cadre du systéme juridigque allemand, Revue du
Marché Commun, o° 352, novembre 1991, pp. 818-824. :
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11 est encore plus malaisé d'avoir un apergu des projets en matigre d'évaluation
législative du point de vue du contenu car de nombreuses connaissances liges 3 la
pratique et & la recherche et concemnant les effets 1égislatifs n'apparaissent pas sous
I'étiquette de la recherche sur I'évaluation.

2,1 - AU NIVEAU DE LA LEGISLATION FEDERALE

A I'échelon fédéral, il n'existe aucune instance de coordination en matidre
d'évaluation législative. Forme, date et thématique de I'évaluation des lois ou de
I'exploration des besoins 1égislatifs sont du ressort des cabinets ministériels.

Le département "Rechtstatsachenforschung" (études des faits juridiques) créé en
1973 au sein du ministére fédéral de la justice occupe A cet égard une position
exemplaire. Il initie et coordonne de multiples projets de recherche dont une grande
partie & trait & I'évaluation du droit et des institutions juridiques. A titre d'exemple,
on citera les études sur les faits juridiques parues dans une publication maison et
portant sur la pratique des mises en réglement judiciaire en République fédérale
d'Allemagne (1), sur les alternatives en matieére de procédure civile (2), sur les
moyens de recours dans les proc2s civils (3), sur la garde commune, dans la pratique
juridique, des enfants chez les parents divorcés (4) et les causes de divorce en
République fédérale d'Allemagne (5).

C'est également ce département qui méne le programnie de recherche
coordonné depuis 1986 par le ministére fédéral de la justice et portant sur "l'anatyse
structurelle de 1'administration de la justice” (6). De ce programme d'évaluation sont
issues de nombreuses analyses empiriques sur les conditions de fonctionnement et
sur les résultats de la justice (7), sur le Court Management (8), mais aussi sur le role
et la fonction des avocats (9) ainsi que sur les conséquences des assurances de
protection juridigque (10).

(1) Volkmar Gessner/Batbara Rhode/Gerd Strate/Klaus-A. Ziegert, Die Praxis der Konkursabwicklung
in der Bundesrepublik Dentschland, Kéla 1978.

(2) Erhard Blankenburg/Walther Gottwald/Dieter Strempel (Hrsg.), Alternativen in der Ziviljustiz,
Berichte, Analysen, Perspektiven, Kéln 1982,

{3) Rechtsmittel im Zivilprozef - unter besonderer Beriicksichtigung der Berufung, hrsg. von Peter
Gilles/Klaus F. Réhl/Panl Schuster/Dieter Strempel, Kéln 1985 ; Peter Gilles, Ziviljustiz und
Rechtsmiitelproblematik, Vorstudie zu einer Analyse und Reform der Rechtsmittel in der
Zivilgelchtsbarkeit, Kiln 1992,

(4) Jutta Limbach, Die gemeinsame Sorge geschiedener Eltern in der Rechtspraxts, Kiln 1989.

(3) Margret Rottlenthner-Lutter, Grilnde von Ehescheidungen in der Bundesrepublik Deutschland, Eine
inhaltsanalyse von Gerichtsakten, Kéln 1992, .

(6) Lutz von Raden/Dieter Sirempel, Nene Methoden in der Rechtsforschung und Rechtspolitik - Die
Strukturanalyse der Rechtspflege, Zeitschrifi fiir Rechtssoziologie 12 (1991), pp. 188-196 ; Dieter
Strempel/Lutz van Raden, Strukturanalyse der Rechtspflege. Forschung fiir eine zeitgemife Tustiz,
Zeitschrift fiir Rechtspolitik 1991, pp. 91-93 ; dieselben, Forschungsergebnisse der Strukturanalyse der
Rechtspflege und ihre Bedeutung fiir die Justiz in den neuet Bundeslindern, Neue Justiz 1991, pp. 138-
143,

(7) Erhard Blankenburg/Dieter Leipold/Christian Wollschliger (éds.), Neue Methoden im
Zivilverfahren, Koln 1991 ; Kienbaum, Qrganisation der Amtsgerichte, Kéln 1992 ; Wibera,
Vergleichende Organisationsuatersuchung Verwaltungs/Finanzgerichte, Kéln 1991 ; Peter Gilles,
Ziviljustiz und Rechismittelproblematik. Beiirige zur Strukturanalyse der Rechtspflege, Koln 1991 ;
Hubert Rettlenthner/Ellen Bohm/Daniel Gasterstiidt, Rechistatsichliche Untersuchung zum Einsatz des
Einzelrichters, Kéln 1992,

(8) Klavs F. Rohl, Court-Management in den USA, Zeitschrift fiir Rechtssoziologie 12 (1991), pp. 217-
231.

(%) Rainer Wasilewski, Streitverhftung durch Rechtsanwiilte, K&In 1990,

(10} Wolfgang Fagodzinski/Thomas Raiser/Jilrgen Riehl, Rechisschutzversicherung und Streitverhalten,
Bericht fiber eine empirische Untersuchung im Auftrag des Bundesministeriums filr Justiz, NTW 1993,
pp. 1769-2775 ; dieselben, Auswirkungen der Rechtsschutzversicherung auf die Rechtspflege,
Zeitschrift filr Rechtssoziologie 12 (1991), pp. 287-301.
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2.2 - AU NIVEAU DE LA LEGISLATION DES LANDER

On rencontre également au niveau des seize Linder une pluralité de sources
d'information sur l'impact des législations : 1'évaluation 1égislative scientifique
constitue une exception relativement isolée. Il n'est habituellement pas procédé
systématiquement 3 des évaluations, mais seulement selon les besoins concrets dans
le cadre d'actes Iégislatifs. On reléve occasionnellement A I'issue de projets légisiatifs
d'envergure dans le domaine de Ia justice des observations sur Ia mise en pratique de
la nouvelle loi (1).

L'absence d'activité, jusqu' ce jour, des ministéres de la justice des nouveaux
Lénder en direction de la recherche en mati¢re d'évaluation prouve que cette dernidre
dépend également toujours du budget et des priorités fixées (2).

Parmi les anciens Lénder on citera tout particulidrement le département
installé en 1985 au ministdre de la justice de Rhénanie du Nord-Westphalie "Recher-
che et statistique judiciaires”, destiné & coordonner et & promouvoir ia recherche sur
les activités judiciaires. Ce département a commandé jusqu'en 1993 une vingtaine
d'études sur les faits juridiques, parmi lesquelles on retiendra récemment celles
portant sur la durée de formation des juristes, sur la diminution de la durée de la
détention provisoire grace & l'intervention plus fréquente de la "Gerichtshilfe" et sur
les commission d'arbitrage et de conciliation en matitre de droit locatif et de la
construction en Rhénanie du Nord-Westphalie. Les données concernant la pratique de
l'exécution des peines sont fournies par le Service criminologique dont T'organisation
juridique est issue de I'administration judiciaire du land (3).

23 - LE DROIT CONSTITUTIONNEL COMME CADRE ET
STIMULUS DE L'EVALUATION LEGISLATIVE

La Cour fédérale constitutionnelle allemande, par les arréts qu'elle rend, donne
une justification constitutionnelle intéressante de l'obligation qui est faite au
1égislateur d'observer les effets produits par les lois et, par 1a-méme, d'un stade
antérieur de I'évaluation 1égislative. :

Dés le début des années soixante, la Cour constitutionnelle allemande "a, sur
la base de la loi fondamentale, fait obligation au législateur d'éliminer dans les meil-
leurs délais les éléments anticonstitutionnels” (4). Cette exigence s'appuie sur l'obli-
gation qui lie le législateur & l'ordre constitutionnel (art. 20, § 3 de 1a loi fondamen-
tale), lequel ordre stipule également que les lois promulguées doivent rester en
conformité avec la loi fondamentale, qui est 1a constitution de 1'ftat allemand. En
raison du caractére imprévisible de certaines évolutions, la Cour a certes reconmu an
législateur le droit & des pronostics erronés, mais lui impose paralltlement, apres
qu'il a pris connaissance de I'évolution réelle de la situation, de les éliminer ou de les
corriger en fonction de celle-ci (5). Au risque, typique en matidre législative, d'une
mauvaise appréciation des évolutions réelles, fa Cour constitutionneile a réagi en dé-
veloppant le modele d'une obligation de correction qu'elle a, surtout dans les grandes
décisions technologiques des années soixante dix et du début des anndes quatre vingts,
transformé et d'une certaine manidre processualisé en une obligation d'amendement
découlant de la constitution (6). '

(1) Cf. ministere de la justice de Basse-Saxe.

(2) Réponses écrites des ministéres de Ia justice des Linder Brandenbourg, Mecklembourg-Pomérante
accidentale, Saxe, Saxe-Anbalt et Thuringe 3 la fin du moi de mars 1994,

(3) Art, 166 de la loi sur le régime pénitentiaire (Strafvollzugsgesetz).

{4) Voir Botscheidunpen des Bundesverfassungsgerichts (BVerfGE) 15, 337 (351).

(3) BVerfGE 25, 1 (13),

(6) BVerfGE 49, 89 (143 £, i.V.m. 130 £) - Kalkar ; BVerfGE 50, 290 (335) - Mithestimmung ;
BVerfGE 53, 30 (58) - Miihlheim-Kirlich ; BVerfGE 56, 54 (76 £.) - Flugldrm.
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Une indication constitutionnelle visant 3 'amendement d'un texte existant et
prononcé i nouvean en 1991 par la Cour constitutionnelie a provoqué un vif émoi
parmi les juristes allemands. L'objet de cette procédure avait ét€ une forte inégalité

_provoquée par le 1égislateur lui-méme concernant la taxation des revenus en capital.
Afin de ne pas encourager la fuite des capitaux 2 l'étranger, le ministére fédéral des
finances avait créé en 1979 une directive administrative dont l'inefficacité était
prévisible. La conséquence en fut un déficit important dans la saisie statistique des
revenus du capital ; on évalue 3 50 % le volume des capitaux ayant ainsi échappé a
Iimpot, Les conclusions de la Cour constitutionnelle sont remarquables du point de
vue de l'évaluation dans la mesure oi elles exigent une imposition fiscale égale tant
juridiquement que factuellement. Selon la Cour, la loi fiscale matérielle doit étre
intégrée dans un environnement normatif "qui garantisse fondamentalement I'égalité
de I'imposition également du point de vue de son succes réel” (1). Si cette condition
gquasi-empirique n'est pas remplie, le 1égislateur est tenu de satisfaire 4 son obligation
constitutionnelle de correction au risque de voir la norme fiscale matérielle déclarée
elle-méme anticonstitutionnelle.

Enfin, le caractére évaluatif de 'obligation de correction et d'amendement a été
marqué avec force en 1993 par la Cour constitutionnelle lors de son arrét, fort criti-
qué, relatif 2 la nouvelle réglementation de l'interruption de grossesse. Cette nouvelle
réglementation avait été provoquée par I'art. 31, § 4 du traité d'unification. Elle avait
comme arrire-plan l'existence parallele en Allemagne unifiée de deux modeles juri-
diques concernant I'avortement, L.V.G. dans un délai donné (Fristenregelung) en
Allemagne de I'Est, avortement sur l'indication thérapeutique (Indikationsregelung)
en Allemagne de I'Ouest. Dans la seule partie du jugement du 23 mai 1993 concer-
nant le probléme, la deuxi2me chambre de Ia Cour constitutionnelle arréte : "Bien
plus, en raison de son obligation de protection, il (le 1égislateur) reste responsable du
fait que la loi doive avoir véritablement pour effet d'offrir une protection adaptée et
efficace contre les interruptions de grossesse. S'il s'avére aprds une période d'observa-
tion suffisante que la loi n'est pas en mesure de garantir la protection exigée par la
constitution, le 1égislateur est tenu d'cenvrer en modifiant ou en complétant les direc-
tives existantes en vue d'obtenir 1'élimination des insuffisances et d'assurer une pro-
tection satisfaisant au minimum garantie par 1a constitution (obligation de correction
et d'amendement)" (2).

Dans son arrét récent concernant 1interruption de grossesse, la Cour constitu-
tionnelle a fait évoluer sa doctrine de 'amendement vers une obligation d'observation
de la part du législateur, obligation qui présente un grand intérét du point de vue de
I'évaluation 1égistative. Selon la Cour, it est nécessaire que "le Iégistateur observe
les effets de son concept législatif de protection dans la réalité sociale (obligation
d'observation)” (3). Pour cela il est tenu,  intervalles réguliers et selon des procé-
dures adaptées -par exemple par la publication régulidre de rapports gouvernemen-
taux-, de s'assurer que la loi a effectivement pour conséquence les effets protecteurs
attendus et s'il n'apparait pas des déficits conceptuels ou dans I'application pratique.
De plus, la Cour constitutionnelle donne des indications méthodologiques quant a
l'exécution de I'obligation d'observation. Cette obligation suppose ainsi "que le 1é-
gislateur, dans le cadre de ses compétences, fasse en sorte de réunir et d'exploiter sys-
tématiquement les données nécessaires 2 1'évaluation des effets produits par la loi"

).

(1) BVerfGE 84, 239 ; cf. Gerhard Ushersohn, Das Schicksal unbeachteter Gesetze, RiG 1993, pp. 172
ss. ; Brun-Otto Bryde, Die Effektivitiit von Recht als Rechtsproblem, Berlin/New York 1993.

(2) BVerfGE 88, 203 (309), : :

(3) BVerfGE 88, 203 (310).

(4) BVerfGE, loc. cit,
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L'évolution de l'obligation faite par la Cour constitutionnelle au législateur
d'observer les effets d'une loi et de les corriger présente également un grand intérét du
point de vue de la théorie 1égislative, mais nous n'y ferons qu'une trés bréve allusion.
Cette obligation confirme dans la pratique juridique les théories sur la transformation
du processus Iégistatif dans les sociétés post-industrietles. Les points essentiels du
travail 1égislatif ne concernent apparemment plus les grandes codifications
programmatiques mais obéissent davantage au principe des "petits pas" et du "trial
and error”, ce qui entraine un long travail de négociation et de coordination” (1).

3 - EVALUATION LEGISLATIVE AU SENS LARGE

Mis 2 part 'évaluation 16gislative au sens restreint, les experts ministériels et
parlementaires chargés de la préparation, de la conception, de la lecture et de
l'observation des lois ont i leur disposition une multitude de techniques et de sources
d'informations proches de celles de I'évaluation. Ces dernidres fournissent différents
types de savoir de portée également trés différente. Il n'est pas possible de porterun
jugement global sur la qualité de ces sources d'information de type évaluatif. Leur
capacité a servir de base 2 I'évaluation prospective ou rétrospective dépend du type de
loi considéré et des conditions d'exécution des études empiriques.

3.1 - STATISTIQUES

Dans I'arrét évoqué plus haut concernant l'interruption de grossesse, la Cour
constitutionnelle avait indiqué que "des statistiques fiables et suffisamment perti-
nentes" &taient indispensables afin de pouvoir porter un jugement sur les effets pro-
duits par une loi (2). Les informations statistiques possédent une tra3s grande force
suggestive dans le discours politigue et juridique. Elles ont une réputation d'exacti-
tude et d'objectivité. Or on oublie trop facilement que derritre cette impression
d'exactitude dans I'échantillonnage peuvent se cacher de nombreuses inexactitudes
dans la fabrication des données chiffrées. En outre, les données statistiques ne don-
nent que des informations insuffisantes, méme sur une longue période, sur les
rappotts de cause 3 effet, par 13-méme sur I'un des points centraux de la recherche sur
les effets 1&gislatifs.

La capacité des statistiques officielles 3 servir de base 3 un travail d'évaluation
1égislative dépend en premier lieu du type de loi 3 examiner et des informations re-
cherchées. D'une fagon générale, on pourra constater que des relevés statistiques
fiables et différenciés concernant des rapports de cause 2 effet techniques et aisément
mesurables sont tout 2 fait suffisants pour déterminer les effets produits. Citons
comme exemples les relevés statistiques dans le domaine de la protection de I'envi-
ronnement (déchets, émissions poliuantes et approvisionnement en eau) (3), les don-
nées relatives 4 I'évolution de la fréquence des accidents de la route (4) et du travail.

En dépit de l'impression d'exactitude qu'elle suggére, 'évaluation législative
purement statistique touche rapidement 2 ses limites. Citons un exemple courant

(1) Carl Bthret, Gesetzgebung - Programmatische Ordnung oder tagespolitische Reaktion 7, in :
Hermann Hill (Hrsg.), Zustand und Perspektiven der Gesetzgebung, Berlin 1989, pp. 55 ss. (71); CL.
Jiirgen Habermas, Faktizitit und Geltung, Frankfurt am Main 1992, p. 522

(2) BVerfGE 88, 203 (310 s5.).

{3) On citera comme exemple le projet de loi présenté par le gouvernement fédéral sur la réforme de
1a loi portant sur les donndes statistiques en matidre d'environnement, BT-Drs. 12/6754 ; voir aussi le
228me réglement d'application relative 3 la protection conirs des atteintes nocives & I'environnement
per des polluiions de l'air, des bruits, des vibrations ou des phénomenes semblables
(Bundesimmissionsschutzgesetz) qui vise les valeurs limites de l'ozone.

{4) Cf. Strafenbaubericht 1990 der Bundesregierung, BT-Drs. 12/2113, p. 22.
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ne rentre en ligne de compte pour l'analyse que ce qui a €té mesuré. Si la mesure n'a
pas été effectuée, par exemple si un accident dans une usine chimique, un accident de
la route, un accident du travail ou une interruption de grossesse n'ont pas &té
officiellement communiqués, ces événements manqueront dans la réalité affectée par
Ia loi, De plus, il est quasiment impossible & 1'aide des seules données statistiques
d'expliquer des effets aux implications sociales beaucoup plus complexes. Ainsi les
effets de l'interdiction du harcélement sexuel sur le lieu de travail ne sauraient &tre
"mesurés". De méme, la poursuite des statistiques fédérales sur les interruptions de
grossesse telle qu'elle a été réclamée par la Cour constitutionnelle et reprise dans les
nouveaux projets législatifs ne devrait pas suffire 3 évaluer de fagon adaptée les effets
produits par cette loi.

3.2 - RAPPORTS GOUVERNEMENTAUX ET INTERPELLATIONS
PARLEMENTAIRES COMME SOURCES D'INFORMATION

Les rapports rédigés par le gouvernement constituent une source importante
d'informations pratiques et & usage officiel, également en ce qui concerne les effets
produits par les lois. La République fédérale en produit en grand nombre et sur des
thémes extrémement variés. Ces rapports reposent en régle générale sur des données
statistigues et des informations approfondies relevées auprés des acteurs et des experts
du champ d'application de la toi, méme si elles ont plus un caractére officiel que
scientifique. Comme exemples de rapports réguliers ayant un rapport étroit & I'éva-
luation législative, nous citerons les études sur la protection animale, sur la préven-
tion des accidents de la route, sur le recrutement des handicapés dans la fonction
publique, sur le monde de l'enfance et de I'adolescence, sur 'expérience acquise lors de
I'application de ia loti sur le travail intérimaire (Arbeitnehmeritberlassungsgesetz)
ainsi que sur les effets de la loi sur la lutte contre le travail clandestin. If existe 3 cbté
des rapports gouvernementaux qui doivent étre fournis régulidrement et qui ont sou-
vent pour origine une demande Iégale, des rapports rédigés & partir d'événements
concrets, comme par exemple celui sur la nouvelle loi sur les étrangers présenté 2 la
mi 1993 par le gouvernement fédéral 3 la commission des affaires intérieures du
Bundestag. Ce rapport contient une multitude d'informations sur l'expérience acquise
dans la pratique de 1a loi, méme si ces informations sont présentées d'un point de vue
primairement institutionnel qui est celui des fonctionnaires chargés de I'application
de cette loi.

Une autre source importante de savoir de type évaluatif provenant de Ia
pratique parlementaire est consiituée par les réponses du gouvernement fédéral aux
questions écrites ou orales des députés, Un exemple récent ayant trait directement &
I'évaluation Iégislative est celui de l'interpeliation du gouvernement par la fraction
SPD du Bundestag sur I'état actuel de la délinquance juvénile et sur l'avis du
gouvernement sur une éventuelle réforme du droit pénal appliqué aux mineurs.

3.3 - RECHERCHES EN SCIENCES SOCIALES SUR LA MISE
EN (EUVRE DU DROIT

A cbté de I'évaluation législative proprement dite, il existe un grand nombre
de travaux de recherche effectués par des instituts de recherche relevant des budgets
ministériels (1) ou par des établissements universitaires ou autres et qui se penchent

(1) Comme, par exemple, 'Institut fiir Arbettsmarkt- und Berufsfnr_schung {IAB) de la Bundesanstalt
fiir Arbeit & Nurembourg, ou la Deutsche Jugendiustitut (DJI) & Munich.

Armin HOLAND 1315

également sur les effets du droit (1). On en trouve des exemples dans les études sur le
marché du travail qui fournissent an législateur de fagon continue et 3 un niveau
méthodologique élevé des réponses sur les effets des instruments en matidre de
politique de I'emploi, ainsi que dans les études sur la jeunesse et la famille. La
recherche en criminologie et 1'étude des faits juridiques sous I'aspect du droit pénal
fournissent entre autres des études empiriques et statistiques sur les résultats de la

pratique informelle des sanctions chez les jeunes délinguants, sur le taux de récidive

globalement moins élevé grice aux "mesures de diversion" (2) et sur la mise en
ceuvre de la loi sur [a protection des victimes d'infraction (3).

Un autre exemple d'étude ayant pour objet un théme fort différent mais com-
portant également des informations sur l'activité législative est une étude commandée
par le ministére fédéral des femmes et de la jeunesse sur la situation sociale et juri-
dique des prostituées. On y fait entre autres 1a constatation que les directives sur les
zones interdites n'ont, dans les villes étudiées, généralement pas obtenu l'efficacité
attendue dans la mesure ol les prostituées ne respectaient souvent pas ces directives
et transféraient le lien de leur activité.

4 - RESUME

Les champs d'activité parlementaire, ministérielle et scientifique de RFA
fournissent en permanence, directement ou indirectement, une multitude d'informa-
tions sur les conditions d'application et sur les effets des lois et des institutions juri-
diques. Mais seul un petit nombre de ces informations satisfont aux exigences qui
sont celles de 1'évaluation législative an sens restreint du terme. Les conditions né-
cessaires 3 une évaluation législative organisée scientifiquement sont une définition
aussi précise que possible du role du droit et de la conception législative retenue pour
une observation du succés ou de 1'échec d'une loi, I'examen des transformations du

confenu que subissent les normes juridiques lors de leur application pratique, et Ia

prise en compte de tous les effets de 1a législation, également des effets non prévi-
sibles et de ceux qui vont  I'encontre des objectifs du législateur, 1.'évaluation légis-
lative doit &tre autre chose qu'une simple instance d'enregistrement des expériences
officielles. Elle doit intégrer & I'analyse des effets les questions de la conscience juri-
dique, des intéréts et des conditions d'actions des acteurs sociaux.

Méme en présence d'une évaiuation législative de bonne qualité subsiste une
grande incertitude : que font les législateurs du savoir empirique mis 2 leur dispo-
sition 7 Comment évaluer le travail effectué sur I'évaluation législative par le
législateur ?

(1) On ne meationnera que I'Institut fiir Rechtstatsachenforschung & l'université de Constance, le Max-
Planck-Institut fllr avslindisches und internationales Strafrecht & Fribourg dans le Breisgan, I'Tnstitut fiir
Grundiagen und Grenzgebiete des Rechts, Fachrichiung Rechtssoziologie und Rechtstatsachen-'
forschung % I'université libre & Berlin (Prof, H. Rottleuthner), tinstitut de recherches criminologiques de
Basse-Saxe (KFN) & Hanovre, et le Zentrum flir Européische Rechts-politik 3 I'iniversité de Bréme.

(2) Voir les nombrenses contributions empiriques a ce sujet in : Bundesministerinm der Justiz (sous la
?Jgrggtion de), Jugendsirafrechtsreform durch die Praxis. Konstanzer Symposium, 4, Auflage, november

(3) Voir Michas] Kaiser, Gesetzesimplementation und evaluation, Anspruch und Umsetzung des
Orferschutzgesetzes, in ; Kriminologische Forschung in den 90er Jahren, hrsg. von G. Kaiser und H.
Kury, Freiburg i. Br. 1993, pp. 45-64.




L’EVALUATION LEGISLATIVE
EN BELGIQUE ¢
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Paul DELNOY _
Professeur ordinaire & la Faculté de droit de I'Université de Liege (Belgique)

INTRODUCTION

Avant de vous présenter I'état de 1’évaluation législative en Belgique, ce A
quoi vous m’avez fait I’honneur de me convier, il me faut vous donner quelques
précisions sur le concept d’ évaluation législative qui m’a guidé.

Comme d’emblée il m’est apparu que, dans ce domaine, les vocables ne sont
pas univoques, j’ai préféré adopter une définition large. Procéder de la sorte est de
bonne méthode, lorsque - comme c’est le cas pour I’évaluation législative, en
Belgique du moins, - on est aux débuts de 1’étude d’un phénomene : user alors d’une
définition étroite serait, en effet, risquer d’ignorer des réalités auxquelles on n’a pas
donné le nom du phénomene examing, alors qu’eile entretiennent avec hui une étroite
parenté. Sans doute peut-il s’ avérer ultérieurement que la définition utilisée était trop
large, parce qu’elle a fait inclure dans I’étude des réalités qui portent le nom du
phénom&ne concerné sans en posséder aucun de ses traits. Cet inconvénient de la
méthode est toutefois moins grave que celui qui tisquerait de résulter de I'usage d’une
définition trop étroite : il est, en effet, plus aisé de devoir retrancher des points de
I'étude que de devoir en ajouter.

Des lors, on voudra bien voir dans ce qui suit la suggestion d’un cadre
conceptuel d’analyse de I’évaluation 1égislative en Belgique plutét qu’un véritable
inventaire de celle-ci, Si on I’adopte, il faudra sans doute ajouter des réalisations 1
celles qui, sans souci prématuré d’exhaustivité, seront données davantage pour
montrer & quoi pourrait mener une recherche guidée par le concept d’évaluation
législative ainsi défini. :

(*) Communication  la Jounée d'étdes du 7 avril 1994 au Sénat,
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LE CONCEPT D’EVALUATION LEGISLATIVE
1 - EVALUATION LEGISLATIVE

a) L’évaluation Ilégislative c’est d’abord 1’évaluation de ia
législation

C’est bien sfir la loi au sens strict qui en est le premier objet.

Mais il ne peut étre question de Limiter 3 celle-ci les investigations relatives &
I’évaluation législative, parce que nombre de normes, bien que ne s’appelant pas
"lois”, en possddent les caracteres essentiels : la Constitution n’est rien d’autre
quune "loi" adoptée dans le respect d’une procédure et & une majorité particulidres ;
les décrets sont les "lois" des Régions et des Communautés ; les ordonnances sont
les "lois" de la Région de Bruxelles-Capitale.

Il ne peut méme pas &tre question de se limiter 3 la législation en ce sens
quelque peu élargi, parce qu’en Belgique, & s’en tenir, faute de temps, au niveau de
I’Etat, 'essentiel du droit &crit est fait d’arrétés royaux ou d’arrétés des gouverne-
ments régionaux ou communautaires. Sur vingt textes publié¢s au Moniteur belge,
un est une lei, dix-neuf sont des réglements. En outre, de plus en plus fréquemment,
la loi ne trace qu’un cadre trés large qui laisse un vaste champ libre a ’initiative
gouvernementale. Négliger I’ évaluation des textes édictés par les Exécutifs, ce serait
donc ignorer 95/100 de l1a législation, alors que, dans 1’abstrait, au regard de
I’évaluation, on n’apercoit pas de différence significative entre la loi et les
réglements.

En revanche, on négligera la législation de I’Union européenne - traités,
réglements, directives - parce qu’elle n’est pas spécifique 2 la Belgique.

L’évaluation législative suppose qu’un texte existe, filt-ce sous forme de
projet.

On ne comprendra donc pas dans I’évaluation Iégisiative, les jugements portés
sur un texte en voie d'élaboration,

Comprendra-t-on dans I'évaluation législative, I appréciation des politiques :
politique économique, politique budgétaire, politique sociale, etc. ? Non, si, en
définitive, le jugement ne doit pas porter, de maniere suffisamment proche, sur des
textes.

Comprendra-t-on le contrble de I"exécution de la loi, par exemple, le contrdle
de I’exécution du budget. Non, puisque ce conirble n’entraine d’aucune maniére un
jugement porté sur la loi.

b) L’évaluation législative ce pourrait &tre uniquement

I’évaluation par le législateur dans le sens large ol l’on vient
d’entendre le mot : '

Mais, en ne prenant e¢n considération que cette &valuation, on perdrait le
bénéfice d'une évaluation de méme nature réalisée par d’autres acteurs - les auteurs (je
veux dire Ia doctrine) et les juridictions, notamment ; qui plus est ; le hénéfice d’une
évaluation objective, puisqu’efle n’améne pas I’évaluateur 4 porter un jugement sur
800 OEUVIE.
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2.- EVALUATION LEGISLATIVE

Qu’est-ce, en effet, que 1’évaluation 1égislative, sinon, comme toute
évaluation, un jugement de valeur porté sur la 1égislation ?

a) Il faut, & cet endroit, préciser les critéres qui doivent servir 2
prononcer un tel jugement: ce sont les qualités attendnes de la
législation.

Encore, pour que ledit jugement présente quelque utilité, il s’impose de
préciser ces qualités de manilre 3 ce qu’il soit possible de dire objectivement : "au
regard de telle qualité, 1a 1égislation est bonne et done il s’indique de continuer 4 1a
créer de cette manidre” ou, au contraire, “au regard de telle qualité, la 1égislation est
défectueuse, partant, il faut éventuellement la corriger et, en tout cas, veiller & ne
plus créer des textes affectés de pareils défauts."

Les critéres d'évaluation de la Iégislation sont, en premier lieu, les gualités
intrinséques d’une norme Ecrite, ;

Ce sont, d’abord, celles de ces qualités qui tiennent & la formulation, i la mise
en forme de la régle. Est-elle correctement écrite 7 1l n’est évidemment pas question
d’esthétique, mais de respect des régles de la langue dans laquelle la disposition légale
est énoncée. Bst-elle compréhensible 7 Ne suscite-t-elle avcune difficulté
d’interprétation ? Sa présentation facilite-t-elle I'acces au droit ?

Les qualités intrinséques de la 1égislation tiennent ensuite A son contenu. La
loi que 1'on évalue est-elle compidte ? Est-elle exempte de toute lacune ? Est-etle en
harmonie avec elle-méme et avec les autres lois ? Peut-on dire qu’elle ne présente
aucune antinomie 7 Est-clle en harmonie avec les normes qui Iui sont supérieures 7
Respecte-t-elle les valenrs fondamentales du systdme juridique dans lequel elle
s'insere : galité, sécurité juridique 7 Et surtout, est-elle 1’exacte traduction des
intentions du législateur ?

Les critéres d’évaluation de 1a législation sont, en deuxidme liew, les gualités
extrinséques d’'une loi.

A cet égard, se pose d’abord la question de savoir si elle est effective :
produit-elle des effets ou constitue-t-elle du "bois mort" ? Il faut toutefois bien
s’entendre sur I'effectivité attendue. Par exemple, on aurait tort de considérer comme
ineffective une loi dont on ne parlerait jamais dans les prétoires.

Ensuite, on se demandera si 1a loi sur laquelle porte 1’évaluation est efficace :
sortit-elle les effets qu'on voulait lui voir produire ? Les objectifs poursuivis &
travers elle sont-ils atfeints ou, au contraire, a-t-elle des effets pervers ?

b} Reste a4 décider si on tient compte de toute évaluation
législative peu importe le moment ol elle est réalisée: e priori,
c’est-d-dire avant I’adoption de Ia norme ou & posteriori, ¢’est-a-dire
aprés son adoption.

Pour différentes raisons - les principales tiennent au colt de I’&valuation a
posteriori, & la difficuité voire A 'impossibilité de la réaliser - on ne peut pas se
priver de I’évaluation a prieri nonobstant le vice qui I'affecte et qui tient 2 son
caractére abstrait.
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TRAITS DOMINANTS DE L’EVALUATION LEGISLATIVE
EN BELGIQUE

Quels sont done, en Belgique, les traits dominants de I’évaluation 1égislative
ainsi congue.

Je distinguerai I'évaluation antérieure de 1’évaluation postérieure 4 1’ adoption
de la norme

1.- L’EVALUATION A PRIORI

11 est, pour la majorité des lois au sens large, une évaluation & laquelle elles
doivent juridiguement étre soumises avant leur adoption, Il en est une autre,
dépourvue de tout caractére obligatoire, dont les plus importantes d’entre elles font
I’ objet.

a) L’évaluation obligatoire

Au niveau fédéral, j’ai dit I'importance des arrétés royaux en tant que normes
dérivées. A cela s’ajoute le fait gue le Roi formant une des branches du Pouvoir
législatif peut déposer des projets de lois. Et 1'on observe que 90 % des lois adoptées
sont d’origine gouvernementale.

Tout ce qui va &tre dit & leur propos peut &tre appliqué mutatis mutandis aux
arrétés des gouvernements régionaux et communautaires et aux projets de décrets
provenant d'eux.

Tout projet d’arrété royal contenant une norme générale et tout avant-projet de
loi émanant d'un ministre fédéral doit étre soumis pour avis 2 la Section dite "de
Ié%islation " du Conseil d’Etat (art. 3, § ler des lois coordonnées sur le Conseil
d’Etat).

Certes, cette obligation souffre des exceptions. La premidre concerne les
projets relatifs anx budgets, aux comptes, aux emprunts, aux ¢pérations doraniales
et au contingent de I'armée. L’avis ne doit pas non plus 8tre sollicité en cas
d’urgence spécialement motivée. Mais ces exceptions sont en nombre relativement
limité, en sorte qu’on peut dire que I'immense majorité des textes qui composent la
législation beige au niveau fédéral requiert oblipatoirement cet avis. :

Or il est donné a la suite d'un examen qui porte sur la plupart des qualités qui
ont £t¢ relevées comme critéres d’évaluation de la législation. En effet, le Conseil
d’Etat examine les qualités formelles du texte en projet ; il vérifie s'il traduit bien
I'intention de son auteur ; il voit §’il est en harmonie avec lui-méme et avec les
normes existantes, spécialement avec celles qui émanent de 1égislateurs supérieurs.

On sait que depuis 1980, la Belgique est organisée suivant un fédéralisme
original : sur le territoire du pays coexistent trois sortes de législateurs dont les
compétences sont définies autant ratione materiae que ratione loci. Pour prévenir les
conflits de compétence qu'une telle organisation risque de susciter, tout avant-projet
de loi, méme en cas d’urgence spécialement motivée, doit étre soumis pour avis 2 la
Section de Législation du Conseil d’Etat sur le point de savoir s’il a bien pour objet
des matidres relevant de la compétence de PEtat fédéral (art. 3, § 2 des lois
coordonnées sur le Conseil d’Etat),

It n’y a done, pour ainsi dire, que I'effectivité et I'efficacité futures du texte
projeté qui ne sont pas évaluées par le Conseil d'Etat.

Quelle est, cela étant, la portée de cette évaluation a priori obligatoire ?
I.’avis qui la contient ne lie pas son destinataire : le Roi peut déposer son projet de
loi et le Législateur, 1'adopter sans en tenir compte. On verra toutefois que, sur
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certains points, s'ils agissaient de la sorte, ce ne serait pas toujours impunément, De
méme, le Roi pourra adopter son arrété royal sans tenir compte de 1’ évaluation opérée
par le Conseil d’Etat ; mais il y aura risque qu*un particulier ne demande alors son
annulation par le Conseil d’Etat-Section dite d’administration.

b) L’évaluation non obligateire

1.- Les propositions de loi, ¢’est-3-dire les textes déposés 2 ’initiative d*un
membre du Parlement, ne sont pas obligatoirement soumises 3 un examen préalable
par le Conseil d’Etat. Mais le président dw Sénat et de la Chambre des représentants
peut les soumettre pour avis 2 la Section de Législation du Conseil d’Etat (art. 2, §
ler des lois coordonnées sur le Conseil d’Etat).

Il est méme tenu de le faire, lorsqu’un tiers au moins des membres de
’assemblée intéressée ou la majorité des membres d’un groupe linguistique de
I'assemblée intéressée en font la demande (art. 2, § 2 des lois coordonnées sur le
Consei] d’Etat).

Tl en va de m&me - initiative du Président ou obligation pour hi - pour les
projets de loi, ¢’est-3-dire pour les textes déposés par le Roi ou pour la propositions
de loi votées par une des deux chambres, mais qui doivent encore étre adoptés par
I’ autre assemblée.

Il en va de méme mutatis mutandis pour les propositions et projets de décret
ou d’ordonnance.

2.- Lorsqu’un texte d'une certaine importance ou un code est £laborg, le
législateur ne manque pas, en général, de procéder ou de faire procéder au préalable a
une évaluation 1égislative des textes antérieurs.

C’est ce qui a été fait de 1963 A 1967, par exemple, lorsque I’&laboration d’un
Code judiciaire a été confiée au professeur Van Reepinghen et & Monsieur Krings,
professeur et procureur général 4 la Cour de cassation. .

Toujours & propos de lois importantes, il n’est pas rare également de voir la
doctrine procéder d’initiative A 1'évaluation des textes en projet.

Je ne songe pas ici & 1’évaluation dont je parlais il y a un instant et que
réalisent les experts on les groupes d’experts auxquels le législateur lui-m&me - le
plus souvent le Roi par 1'intermédiaire du ministre qui a pris P'initiative du projet -
fait de plus en plus souvent appel pour élaborer 1a loi. Je songe i des examens
systématiques de lois importantes auxquels se livrent des auteurs au moment ol elles
ont pris forme.

C’est ainsi, pour donner un exemple qui intéresse 1a France en ce moment,
que quatre ans avant son adoption, le texte qui allait devenir la loi belge du 14 mai
1981 modifiant les droits successoraux du conjoint survivant a fait 1’objet de
Joumées notariales, au cours desquelles le projet de loi a été jugé 4 1’aune de tous les
critéres d'évaluation que j’ai énoncés (Les Journées Notariales de Litge, 7 et 8
octobre 1977, Le statut civil du conjoint survivant, Fédération royale des notaires de
Belgique). Notamment, on a sapputé 1'utilité de 1’accroissement des droits
successoraux du conjoint, on s’est interrogé sur les effets possibles de la création en
sa faveur d'une réserve héréditaire, on a tenté de mesurer I'impact d’une suppression
de la défaveur & I’égard des conjoints en secondes noces, etc. Et cette évaluation a

- priori a conduit le législateur a confirmer son projet sur certains points et i le

modifier sur d’ autres.
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2 - I’EVALUATION 4 POSTERIORI

Il est procédé également A des évaluations aprés ’adoption des textes. A cet
égard, je puis faire état de réalisations, mais aussi de projets. :

a) Les réalisations

1.- Plus fréquemment qu’auparavant, encore que de maniére non systématique,
on voit le législateur, au terme de I'adoption d’une loi, confier & un organre composé
d’experts, la mission de procéder 2 I’évaluation des effets ou de "application de ladite
loi, souvent d’ailleurs, en assortissant celle-ci de la promesse de la modifier si les
effets relevés par ledit organe n’étaient pas ceux que 1’on escomptait.

Je donnerai deux illustrations récentes de cette technique.,

a.- Alors que par sa loi du 3 avril 1990 relative 2 ’interruption de grossesse,
le législateur venait de - brevitatis causa - dépénaliser 1’ avortement, par une loi du 13
aolt de la méme année (Mon. b., 20 octobre 1990, p. 20101), il a "institué une
Commission nationale d’évaluation chargée d’évaluer I’application des dispositions
relatives 4 'interruption de grossesse.” (art. ler, § ler de la loi du 13 aoht 1990),

"La Commission est composée de seize membres, dont neuf femmes et sept
hommes. Ils sont désignés en fonction de leurs connaissances et de leur expérience
dans les mati¢res qui relévent de la compétence de la Commission. Huit membres
sont docteurs en médecine, dont quatre au moins sont professeurs de médecine dans
une université belge. Quatre membres sont professeurs de droit dans une université
belge, ou avocats. Quatre membres sont issus de milieux chargés de 1’accueil et de la
guidance des femmes en état de détresse." (art. ler, § 2 de la loi du 13 acit 1990).
Ces personnes ne peuvent étre membres ni d’une assemblée législative, ni d’un
gouvernement.

La Commission est chargée d’étabiir & l’attcntlon du Parlement, pour le 31
aofit 1992, et par la suite tous les deux ans, un rapport siatistique portant sur un
certain nombre de données relatives aux avortements pratiqués, un rapport détaillant
et évaluant P'application et I’évolution de 1’application de 1a loi ; le cas échéant, elle

peut faire au Parlement "des recommandations en vue d’une initiative 1égislative

¢ventuelle et/ou d’autres mesures susceptibles de contribuer A réduire le nombre
d’interruptions de grossesse et & améliorer la gnidance et I’ accueil des femmes en état
de détresse" (art. ler, § 3 de laloi du 13 aodit 1990).

L’article 8 de la loi du 13 ao(t 1990 prévoit qu’"un débat se tiendra 2 la
Chambre et au Sénat dans les six mois du dépdt des premiers rapports et, Ie cas
échéant, des recommandations de la Commission d’évaluation {...)".

b.- La deuxi¢me illustration est tirée de la loi du 16 juillet 1993, Par ce texte,
le législateur belge a introduit te systeme dit des écotaxes. Selon ceux qui ont été a
I"origine de cette loi - les partis écologiques -, "1’écotaxe frappe un produit lorsque le
législateur estime qu’il génére des nuisances écologiques substantielles. Son montant
doit étre suffisamment élevé pour entrainer une réorientation des modes de production
et de consommation vers des produits et des comportements plus acceptables sur le-
plan de ’environnement, de la préservation des ressources naturelles et de la santé.
Sur le plan de la technique fiscale, elle est assimilée aux accises, Comme une accise,”
elie est due lorsque le produit est mis 2 la consommation sur le marché belge. Cela
signifie que I'importation destinée 3 la mise & la consommation est soumise 2
I’écotaxe tandis que la production destinée 2 l’exportatlon de 'est pas.” (Les écotaxes,
CEFE, 2& éd., p. 8).
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Le législateur a dressé la liste des produits nuisibles pour I'environnement qui
seraient "écotaxés” : certains emballages (récipients pour boissons ou pour quelques
produits industriels}), papiers et cartons dont le contenu en fibres recyclées est jugé
insuffisant, objets & usage unique (sauf s’ils sont & usage médical), piles nen
consignées et pesticides (sauf s’ils sont destinés & I"agriculture} ; et pour permetire et
aux producteurs et aux utilisateurs de ces produits de s’adapter, notamment en se
tournant vers des produits "alternatifs non écotaxés”, un calendrier de mise en vigueur
progressive de la loi, suivant les produits concernés, a été adopté.

Cette loi a rencontré 1’oppesition de ceux qui ont prétendu qu’elle aurait des
effets pervers sur le plan de I'emploi et que son application cofiterait plus qu’elle ne
rapporterait. Les auteurs du systéme, non convaincus par ces objections, ont
toutefois admis qu’il convenait "d’en évaluer 1'efficacité écologique {...) comme de
bien appréhender (s)es conséquences socio-économiques et de sant€ publique” (Les
écotaxes, CEFE, 2& éd., p. 43).

Aussi bien, le législateur a mis en place une commission de treize experts
choisis en raison de leur compétence dans les matiéres concernées par les écotaxes.
Cette Commission du suivi, comme on |'appelle, a pour tiche d'évaluer le systéme
des écotaxes, de voir quelles sont ses conséquences sur le plan économique, de
proposer des modifications, de suggérer éventuellement de nouvelles écotaxes, de
patticiper 4 des campagnes d’information et de sensibilisation du public et d*établir
un rapport annuel (art. 386 4 390 de la loi du 16 juillet 1993). Pour accomplir sa
mission, la commission du suivi devrait s’ appuyer notamment sur des "écobilans”
I’écobilan est 1a "mesure de I'impact total sur 1’environnement de la fabrication, de
I'utilisation et de I’élimination d’un produit déterminé" (Les écotaxes, CEFE, 22 &d.,
p. 39).

2.- Une évaluation de la législation a posteriori est également réalisée par les
Juridictions.

C’est celle qu’implique le contrdle dit "de légalité” (Voy. Ch.-A. Morand,
Figures de la légalité, Publisud, Paris). Si, & notre sens, ce contrble releve, par
certains cdtés, d’une théorie générale de I'évaluation législative, ¢’est parce qu'il
suppose que la norme qui en est I’objet soit appréciée par rapport A certains des
critéres de qualité de la loi énoncés en commengant.

a) Il y a d’abord I’évaluation que réalise la Cour européenne des droits de
I"homme dont la Belgique a reconnu de longue date la juridiction. La Cour de
Strasbourg apprécie la conformité du contenu de la Igisiation & la Convention
européenne des droits de I’homme et aux Protocoles additionnels,

C’est, par exemple, 2 la suite d’une de ces évaluations que la Belgique a da
changer radicalement sa législation relative i 1’établissement et aux effets de la
filiation. Dans son célebre arrét Marckx, la Cour de Strasbourg avait estimé, en effet,
que Ia législation belge dans ce domaine, héritée du Code Napoléon, constituait une
violation des articles 8 et 14 combinés de la Convention de Rome et du Premier
Protocole additionnel.

b} En 1980 a été créée, en Belgique, une Cour d’arbitrage chargée d’apprécier
le respect par la loi et les décrets des répartitions de compétences entre 1'Etat fédéral,
les Régions et les Communautés.

En 1989, ladite Cour a été chargée, en outre, d’apprécier le respect par la loi et
les décrets des articles 10-11 et 19 de la Constitution. Les articles 10 et 11 de la
Constitution garantissent aux Belges ’égalité devant la loi.
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En vertu de la loi spéciale du 6 janvier 1989 sur la Cour d’arbitrage, le
Gouvernement fédéral, celut d'une Communauté ou d'une Région, mais également
toute personne physique ou morale justifiant d*un intérét peut faire procéder par la
Cour d’arbitrage 4 ’évaluation d’une loi ou d’un décret par rapport aux régles
constitutionnelles que je viens de citer. Le texte qui est déclaré les violer est annulé,

Au surplus, toute juridiction qui auraif & appliquer une loi ou un décret peut
étre amenée, par voie de question préjudicielle, & demander 3 la Cour d’ arbitrage de se
prononcer sur la validité du texte & appliquer au regard des mémes normes
constitutionnelles.

Ainsi, par exemple, il a été demandé 2 1a Cour d’arbitrage d’apprécier I’ article
319, § 3 du Code civil au regard de 1’article 10 de la Constitution. L’article 319, § 3
du Code civil impose & I"'homme qui veut reconnaitre un enfant mineur d’obtenir, au
préalable, le consentement de la mdre de cet enfant, alors que la femme qui veut
reconnaftre son enfant n’a a selliciter le consentement de personne. Sur question
préjudicielle posée par une juridiction de I’Ordre judiciaire, la Cour d’arbitrage a
estimé que cette disposition est discriminatoire : en violation de I’article 10 de Ia
Constitution, elle établit entre les hommes et les femmes une distinction non
justifiée raisonnablement et légitimement. D&s lors la juridiction qui a posé la
question a pu écarter I’ application du texte discriminatoire,

¢) Troisiéme réalisation d’évaluations a posteriori. En 1971, la Cour de
cassation de Belgique a rendu I’arrét Franco-Suisse-le-Ski par lequel elle a reconnu 3
toute juridiction de I'Ordre judiciaire le pouveir de vérifier la conformité de toute lot
aux normes internationales directement applicables.

C'est sur le fondement de cet arrét que les juridictions belges ne se privent pas
de vérifier le respect par les lois de quantités de normes d’origine intemationale, Dans
ce cadre, I’évaluation porte sur le contenu des lois, non sur le processus de leur
€laboration, ni sur leur effectivité ou leur efficacité.

En octobre dernier, par exemple, c’est "en application"” de cette jurisprudence
que la Cour de cassation a estimé contraires aux articles 8 et 14 combinés de la
Convention européenne des droits de I’homme, les articles 765 et 766 du Code
Napoléon, déclarés par P’article 107 de la loi du 31 mars 1987 encore applicables aux
successions laissées par les enfants naturels avant le 6 juin 1981. En conséquence,
elle en a écarté I’ application aux successions ouvertes apras le prononcé de 1'arrét
Marckx (13 juin 1979),

Quant aux réglements - les arrétés royaux, par exemple - les tribunaux de
I'Ordre judiciaire ont eu de tout temps, en vertu de 'article 159 de la Constitution, le
pouvoir d’en écarter 1"application s’ils estiment que leur élaboration ne s’est pas

réalisée dans les conditions légales ou constitutionnelles et si, sur le plan de leur E

contenu, ils sont en conflit avec les normes qui leur sont supérieures.

d) Enfin, lorsqu’un arrété royal a été adopté, tout intéressé dispose de soixante
jours pour le faire juger par le Conseil d’Etat-Section d’administration. Ce dernier
est, en effet, habilité 4 statuer par voie d’arréts sur les recours en annulation pour
violation par un tel texte des formes soit substantielles, soit prescrites 4 peine de
nullité, excés ou détournement de pouvoir. Le Conseil d’Ftat procéde donc 2 une
évaluation a posteriori qui ne dit pas son nom, puisqu'a I'exception de I’effectivité,
de Pefficacité de la norme, ainsi que de la correction de la langue, il passe 1"arrété
royal attaqué au crible des autres critéres d’évaluation.

3.- La doctrine joue également un réle dans I'évaluation a posteriori des textes
et forcément, elle peut la faire porter sur toutes les qualités souhaitées de la loi.
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T en donnerai trois illustrations récentes.

Le législateur beige de 1991 a créé I'institution de "administration provisoire,
pour pourvoir A la gestion des biens de personnes inaptes momentanément ou
durablement. Certaines des études doctrinales qui ont pris cette loi pour objet ont fait
apparaitre les imperfections dont elle est affectée et notamment les lacunes qu’elle

résente.
’ Le "regard" posé récemment par M. Alain Delcamp sur les Institutions des
Bruxelles (Bruylant-Bruzelles, 1993, 421 p.) n’est rien d’autre qu'une évaluation
doctrinale a posteriori d’une partie importante de la 1égislation de droit public.

Autre illustration du réle de la doctrine dans 1’évaluation 1égislative a
posteriori : la Conférence libre du Jeune Barreau de Litge a organisé, en 1993, un
colloque qui porte sur la question de savoir dans quelle mesure la 1égislation belge
procure la sécurité juridique aux citoyens de ce pays.

b) Les projets

A c6té des réalisations existent des projets. D’une part, 4 la suite de la dernigre
révision de la Constitution, d’aucuns pensent que le Sénat pourrait jouer un réle dans
'évaluation législative. D’autre part, trois propositions de loi déposées par des
parlementaires impliqueraient pour &tre mises en oeuvre une systématisation de
I’évaluation législative.

1.- Le possible nouveau réle du Sénar

La dernigre réforme constitutionnelle, qui a eu licu en 1993 et qui a consacré
dans les textes la structure fédérale de la Belgique, a notamment réduit les compé-
tences du Sénat. Elle entrera en vigueur lorsque les chambres seront renouvelées.

Demain, dans le cadre de I’élaboration de la loi, le Sénat n’interviendra plus 4
égalité avec la Chambre des Représentants que dans cing catégories de matiires
strictement énoncées & I’ article 77 de la Constitution, Pour quatre matidres (art. 74 de
la Constitution), il ne jouera plus aucun rdle. Ainsi, il n’exercera plus ni le contréle
politique de ’action gouvernementale, ni la fonction budgétaire, Bt il ne connaitra
plus de la plupart des lois "d’intérét privé" au sens large - droit civil, droit pénal,
droit commercial, etc. -, que si un de ses membres prend initiative de déposer une
proposition ou si quinze de ses membres demandent que le projet de loi adopté par la
Chambre des représentants soit examing par lui.

Comme le dit le professeur Cerexhe, "le Sénat devrait davantage apparaftre
dans I’avenir comme une enceinte de réflexion ol s’élaboreront les grandes réformes

‘1égislatives. Il deviendra, selon le souhait du Constituant, une chambre de réflexion

garante de la qualité de la 1égislation (...)." (B. Cerexhe, La Réforme de 1'Etat belge,
P. 27). Aussi bien, nombre de personnes voient bien le Sénat de demain prendre en
charge 1’évaluation 1égislative, si on décide de la réaliser de manitre quelque peu
systématique.

2.- Les propositions de systématisation de 1’évaluation 1égislative

Précisément, trois parlementaires ont déposé chacun une proposition de loi

dont la mise en oeuvre impliquerait la réalisation d’une évalvation législative
systématique.

a) La premidre proposition est plus avancée que les deux autres sur le plan
parlementaire, puisqu’elle a déja été adoptée par le Sénat (Doc. parl., Chambre, n°
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1076/1 - 92/93, projet de loi créant une commission nationale chargée de la
coordination et de la simplification de la législation). Elie tend 2 la création d’une
commission nationale de vingt-cing experts qui serait chargée de faire des
propositions de coordination ou de simplification de toute la législation belge.

Son auteur, le sénateur Cerexhe, 1’a émise aprés avoir fait les constats
suivants ; "aujourd’hui (...) le droit est souvent inconnu de ceux qui en sont les
sujets. Les textes sont épars 2 travers des normes multiples qu'il est souvent difficile
de découvrir, (...) Les normes juridiques sont souvent incompréhensibles de la part du
citoyen moyen qui se voit des lors foreé de recourir 2 des spécialistes pour en pénéirer
toute la signification. Cette incompréhension résulte soit d’un langage ésotérique
souvent marqué d’une technicité exagérée, soit d'une incohérence dans la structuration
du systéme juridique, soit d’une dispersion anarchique des régles. A cela, il faunt
ajouter que les réformes législatives se sont généralement traduites par des additions
ou des modifications partielles reflétant des préoccupations dépourvues d'une vision
d’ensemble quant aux finalités et aux objectifs & atteindre. Le plus souvent, on a
complété et modifié des textes existants sans abroger ceux qui étaient désuets, créant
ainsi des contradictions parfois absurdes." (Doc. parl, $énat, n® 271-1 (S.E. 1988),
p- 1 et 2). Bref, ’objectif est de "redonner au droit une certaine cohérence, de telle
facon qu’il forme un ensemble dans lequel les normes s’intégrent les unes aux autres
pour former un tout, simple, clair et compréhensible, permettant ainsi 3 chacun,
gouvernants comme gouvernés, de déterminer en toute sécurité sa propre conduite,"
(Doc. parl., Sénat, n® 271-1 (S.E. 1988), p. 2).

b} Une deuxiéme proposition tend  ce qu’il soit procédé systématiquement 3
une actualisation des lois et des réglements (Doc. parl., Chambre, n° 481/1 - 91/92
(§8.E.), proposition tendant & insérer un article 65bis dans le Riéglement de la
Chambre des Représentants et 4 en modifier 1’ article 66, déposée par M, Daems).

Selon ce texte, au début d’une législature, chaque commission permanente de
la Chambre des représentants ferait le relevé des lois qui n’auraient pas été modifiées

* depuis plus de quinze ans. Il serait alors procédé i une actualisation de ces lois, outre

d’ailleurs celles que les parlementaires voudraient voir ajouter 2 cette liste.

La proposition distingue I’ actualisation 2 caractdre technique de I"actualisation .

a caractére social, La premiére consiste & procéder 4 des adaptations de vocabulaire,
Par exemple, on réécrira la disposition constitutionnelle assurant 1’inviolabilité du
secret des lettres (art. 29 de la Constitution) de manidre A ce que, comme chacun
s’entend 2 le reconnaftre, elle s’applique également aux conversations téléphoniques,
au t€léfax et autres formes modernes de communication individuelle (Doc. parl.,
Chambre, n° 1164/1 - 89/90, p. 3). La seconde consiste & adapter les textes "au
contexte social et institutionnel du moment" (Doc. parl., Chambre, n° 1164/1 -
89/90, p. 5). Par exemple, on réécrira I'article 77 du Code civil pour tenir compte de
ce qu’en réalité, la constatation d’un décis ne se fait plus comme ce texte Pexige
(Doc. parl.,, Chambre, n® 1164/1 - 89/90, p. 5).

La proposition tend 2 modifier le réglement de la Chambre des représentants
pour faire en sorte que les actualisations techniques aient, dans la procédure
parlementaire, le méme statut que les projets de loi, c’est-a-dire qu’elles soient
traitées en priorité.

c) Enfin, le député Vande Lanotte a déposé une proposition de loi institoant
une évaluation triennale de la législation (Doc, parl., Chambre, n® 439/1 - 91-92
(S.E.).

Selon I'article ler de cette proposition, "une évaluation générale de la
législation et de la réglementation en vigueur est organisée tous les trois ans. Cette
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évaluation a pour but d’adapter de maniére ordonnée les normes juridiques qui sont
dépassées en tout ou en partie ou dont I’exécution, 1'interprétation ou I’application
pose de sérieux probi¢mes (...)". Il est toutefois bien entendu que "les normes dont
I’ adaptation pose un probléme politique manifeste sont omises.” (art. 2, § ler de la
proposition).

Sans &tres identiques, cette proposition et la précédente poursuivent des
objectifs semblables et requigrent, pour leur mise en oeuvre, une évaluation de la
légistation d’apres les qualitds intrinséques des normes écrites. La caractéristique de la
proposition de M. Vande Lanotte réside en ce qu’elle confie le travail d’évaluation de
la 1égislation au Conseil d’Etat, tout en laissant aux Chambres, &clairées par une
note du Gouvernement établie 4 la suite du rapport d’évaluation du Conseil d’Etat, le
soin de se prononcer sut les mesures approprices.

Etant donné leurs grandes similitudes, ces deux propositions ont été
examinées simultanément par une sous-commission de la Commission de révision
de la Constitution de la Chambre, laquelle a recueilli les avis de six experts non
parlementaires (il n’est toutefois pas encore possible de 5'y référer, parce que, bien
que la sous-commission ait mis un terme & ses travaux il y un an, ceux-ci n’ont pas
encore fait ’objet d’une publication officielle).

CONCLUSION

Au terme de cet examen, je hasarderai un jugement sur ’évaluation législative
en Belgique. Il n’aura toutefois aucun caractdre définitif, attendu le caractére théorique
et non exhaustif de 1’inventaire qui vient d’&tre dressé.

On observe que 1'évaluation qui est pratiquée le plus systématiquement est
celle qui porte sur ce que j’'ai appelé les qualités intrinséques de la loi et qui est
réalisée soit a priori par la Section de Législation du Conseil 4’ Etat, soit a posteriori
par la Cour d'arbitrage, les juridictions de 1’Ordre judiciaire et la Section
d’administration du Conseil d’Etat.

L’évaluation de !'effectivité et de I'efficacité de la législation est trés peu
développée ; méme les propositions et projets visant explicitement 4 systématiser
I'évaluation législative n’envisagent pas qu’elle pourrait porter sur ces qualités.

A cela s’ajoute la trés grande efficacité de I’évaluation de premier type : trés
scuvent elle améne le légisiateur & purger la législation des vices décelés a cette
occasion. D’aucuns en deutent qu1 ne font que souhgner la baisse de qualité de la
législation. Mais que serait-ce si le Conseil d'Etat n’intervenait pas a priori et si les
juridictions ne pouvaient pas invalider des textes mal faits - "mal faits” relativement
aux diverses qualités souhaitées de la 1égislation.

On peut toutefois, cela étant, regretter que 1’évaluation a priori ne soit pas
plus développée et surtout ne soit pas plus contraignante, car pour la sécurité
juridique des citoyens il serait sans conteste souhaitable de développer une politique
de prévention des défauts de la législation, plutbt qu’un systéme de purge de ses

vices,

Quant a I'évaluation de I'effectivité et de I’efficacité de la législation, celles de
ses réalisations qui ont été évoquées sont trop récentes et trop minces pour permettre
une appréciation. Bt méme, dans 1’état actuel des choses, on prendrait trop de risques
& parier sur leurs résultats futurs,

La Commission nationale d’évaluation de la loi relative & I'interruption de
grossesse a rencontré des difficultés pour commencer  entreprendre ses travaux. Le
21 aolt 1992, elle a remis un premier rapport dans lequel elle se borne i rendre
compte de ses activités. Blle a déposé un rapport intérimaire en septembre 1993
(Doc. parl., Chambre, n® 1171/1 - 92/93, Sénat, n° 847-1 (1992-1993)). Il ne




1328 R.R.J. 1994-4

concemne que les interruptions de grossesse pratiquées entre le ler octobre 1992 et le
31 décembre 1992, soit trois mois. Il ne porte que sur des données statistiques et ne
comporte aucune évaluation proprement dite de fa loi, la Commission ayant estimé
que la période sur laquelle porte son rapport "est trop bréve pour que 1’on puisse en
tirer des conclusions.” (Rapport intérimaire, p. 14)

Quant aux écotaxes, la Chambre des représentants vient d’adopter une

proposition de loi reportant au ler janvier 1995 la date d’entrée en vigueur de 1a

plupart d’entre elles. Aussi bien, d’ancuns se demandent si ceci ne laisse pas présager

“la fin des écotaxes” (La Libre Belgique, 30 mars 1994). Ii serait donc hasardeux de

croire aujourd’hui que la Comumnission du suivi est promise a un avenir brillant,
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L'EFFICACITE DES LOIS AU CANADA ¢

Par

Robert BERGERON
Avocat général principal,
section de la législation du ministére de la justice du Canada

"Une mauvaise loi oblige toujours le législateur d'en _
faire beaucoup d'autres, souvent trds mauvaises i
aussi, pour éviter les mauvais effets ou, au moins,

pour remplir 'objet de la premigre.”

MONTESQUIEU Mes pensées

Je suis trés heureux d'avoir été invité & participer 2 la présente journée d'étude
a titre de spécialiste de la 1égislation et & faire état de l'expérience et des réflexions
canadiennes dans le domaine du contréle de I'application des lois, de la vérification
des résultats de leur mise en oeuvre, de I'évaluation des modifications et corrections 2
leut apporter et des mesures de limitation de leur durée de validité,

Heureux, mais aussi inquiet.

En effet, les différences constitutionnelles, administratives et juridiques entre
le Canada et la France sont telles que le risque de se perdre dans des considérations
subtiles et €levées de droit comparé est grand.

Je précise en deux mots l'arridre-scéne constitutionnelle. Le Canada est un
pays fédéral, La souveraineté y est divisée "dans le sens vertical” entre le Parlement
fédéral et les législatures des provinces (on entend par législature 'ensemble constitué
par I'assemblée législative provinciale et le lieutenant-gouverneur, représentant de Sa
Majesté pour la province). Par exemple, la navigation, la faillite et le droit criminel
sont de compétence fédérale, alors que la propriété et les droits civils, les institutions
municipales et la célébration du mariage sont de compétence provinciale,

Chaque ordre de Gouvernement est entiérement souverain dans les limites que
fixe la Constitution. Le Gouvernement fédéral n'est pas au-dessus des
Gouvemements provinciaux et ne peut avoir autorité sur eux. La Constitution est en
®  partie non écrite et semblable dans ses principes A celle du Royaume-Uni ; ainsi, le,
® Souverain n'est pas Elisabeth II mais Elisabeth II en son Parlement. Toutefois, de
- nombreuses lois comstitutionnelies régissent des secteurs importants du droit

constitutionnel, notamment le partage des pouvoirs entre I'autorité fédérale et les |
provinces,

(*) Communication & 12 Journée d'études du 7 avril 1994 au Sénat.
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Quoi qu'il en soit, nos travaux sont, aujourd’hui, placés sous le signe des
actions concrétes, des interventions pratiques, j'allais dire de la lutte musclée contre
la prolifération des régles de droit écrites. Sur ce point, les comparaisons sont

toujours possibles, voire utiles, car les problémes sont semblables ds lors que I'on-

considére les préoccupations pratiques des acteurs concernés.

Clest peut-gire un réflexe de rédacteur 1égislatif —de parliamentary counsel,
puisque les méthodes canadiennes sont de tradition britannique—, mais jessaie
d'abord de définir ce que j'entends par "évaluation Iégislative"” : les éléments de
définition que j'ai trouvés, sont les pistes qui ont guidé mes recherches A Ottawa.

L'évaluation 1égislative, comme outil de gestion du corpus législatif, ne vise
que la norme édictée, soit le résultat de l'intervention du Législateur —texte de loi on
reglement—, dans ses rapports avec le droit et avec la réalité sociale qu'elle régit.

L'évaluation législative peut n'stre que 'évaluation de la qualité
Jjuridique d'un texte normatif, de sa valeur rédactionnelle, de sa place dans le corpus
1€gislatif,

A cette évaluation de la qualité juridique peut s'ajouter I'évaluation de
I'oppertunité juridique : le texte —législatif ou réglementaire — &tudié
constitue-t-il le meilleur outil juridique de mise en ceuvre des orientations qu'il sous-
tend 7 Est-il toujours essentiel de réglementer de telle fagon un aspect particulier des
activités d'un secteur donné ? Telle obligation réglementaire est-elle toujours
nécessaire ou ne constitue-t-elle qu'une prolongation inutile de la filidre ?

Enfin ['évaluation législative compléte : telle loi, te] réglement sont-
ils toujours la réponse au probléme qu'ils étaient censés régler 7

L'valuation législative ne traite pas de 1'étude des normes 3 concevoir ou
édicter : ce travail, nous le faisons tous, daucuns diraient que nous l'avons trop
fait | Les Gouvernements et les parlements que nous servons prennent beaucoup de
soins pour fourbir leurs armes, ils étudient, consultent et comparent. Ils visent avec
concentration, mais vont rarement chercher la cible pour voir s'ils ont vraiment
transpercée de leur carrean. Guillaume Tell nous montrerait-il 1a route ?

L'évaluation législative est une arme contre le cofit sacial des lois mal faites ;

les résultats de I'évaluation seront présentés au Législateur pour qu'il apporte les

correctifs nécessaires.

La législation d'un Etat peut se développer de fagon anarchique, les normes
d'aujourd’hui se déposant sur celles d'hier, I'ensémble des strates juridigues se
présentant alors comme un défi au juriste géologue.

La législation d'un Etat peut toutefois &tre gérée, quant au fond, notamment
par I'étude de la portée des normes existantes préalablement 2 I'adjonction d'autres, et
quant & la forme, par la mise sur pied des mécanismes d'adoption, de révision et de
contrdle qui facilitent 'accds aux normes et 2 leur compréhension, et permettent aux
autorités responsables d'en améliorer la qualité et 'exactitude.

L'évaluation législative, quelle que soit son appellation, n'a en réalité qu'un

- but : éviter que 1'on n'oublie le texte dés son adoption ; éviter que le texte normatif,

loi ou réglement —ce Janus du monde juridique moderne—, montre toujours son
seul visage politique.

Le projet de loi —quel que soit le régime politique ou constitutionnel— est
d'abord un document politique, la réponse du Parlement 3 un probléme dont l'urgence
ou l'importance Iui parait telle qu'il s'impose & lui. La loi —le projet de loi adopté—
est un €lément du corpus 1égislatif de 1'Etat. Le document politique est souvent
éphémare, la loi est éternelle, : .

Le Législateur oublie parfois que ne pas 1égiférer c'est aussi légiférer, car c'est
laisser au droit commun la charge de régir une situation plutdt que de tenter de la
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réglementer par des normes d'exception. Il n'y a pas de vide juridique, méme &'il peut
y avoir absence ou insuffisance de textes normatifs. . o

Le Législateur oublie aussi souvent, pressé par les impératifs quptldmns,
qu'abroger c'est aussi 1égiférer et, dans de nombreux cas, de fagon particuli¢rement
utile. Bien sfir, les Juristes —et je pense ici aux avocats canadiens— ont tendance &
ne pas réveiller la loi qui dort |

"Cette disposition était en vigueur au temps de mon grand-pére. Pers.onm:-. ne
peut me dire & quoi elle sert anjourd'hui. Mais je ne veux pas étr"e celull qui en
propose l'abrogation car, sait-on jamais, elle est peut-€tre utile et je serai bldmé.
Quoi qu'il en soit, elle ne dérange personne.”

Mais il y a aujourd'hui tellement de lois qui ne dérangent personne que ga
dérange tout le monde. La preuve en est que nous sommes réunis aujourd'hui l.

Quelles sont donc les différentes méthodes que le Parlement canadien, le
Gouvernement du Canada et ' Administration canadienne utilisent pour s'obliger en
quelque sorte A voir le résultat de leur intervention plutbt que de ne se consacrer qu'a
la confection de nouvelles lois, de nouveaux réglements, de nouveanx décrets 7 J'ai
choisi & dessein le mot "obliger". Il est souvent beaucoup plus prestigicux de
concocter une ncuvelle structure 1€gislative que de faire le recensement de celles qui
existent déja et d'en étudier I'application.

Toutes les activités d'évaluation législative ne reldvent pas exclusivement des
parlementaires. Heureusement, car pour eux comme pour tout le monde, il n'y a que
168 heures dans une semaine. De nombreuses interventions —appelons-les
"évaluantes"— peuvent &tre accomplies efficacement par des professionnels du flroit,
qui présenteront ensuite le résultat de leurs travaux aux décideurs, parfois au
Législateur lui-méme.

Qui plus est, tous les textes normatifs ne reléevent pas du méme genre, de la
méme catégorie d'intervention évaluante. A forcer 'évaluation compléte de tout, on
n'aura 'évaluation de rien. Notamment, parce que ca colitera une fortune,

Voyons d'abord 'évaluation de la qualité juridique du texte normatif,

Je crois atile d'apporter au préalable une précisions sur la nature des textes
réglementaires par rapport aux textes législatifs dans le contexte canadien.

La Constitution canadienne —"... semblable dans son principe & celle du
Royaume-Uni", nous dit le préambule de la Loi constitutionnelle de 1867—
nattribue pas un domaine 2 la loi et un autre au réglement. Le réglement ne peut Etrf:
pris qu'en vertu d'une autorisation précise que le Parlement accorc.le dans une loi.
Cette disposition habilitante peut parfois étre trés longue et trés détaillée. La Loi sur
les textes réglementaires prévoit le contrile de cette habilitation, d'abord par le
ministre de la Justice et le Greffier du Conseil privé puis par un comité mixte des
deux chambres du Parlement. De plus, la politique du Gouvernement sur la
réglementation exige de toute autorité réglementante qu'elle prépare un résun'{é de
I'étude d'impact de la réglemeniation et le soumette au secrétariat du Conseil du
Trésor.

Ceci dit, le premier responsable de I'évaluation de la qualité juridique du texte
de loi est la Commission de révistion des lois. Il s'agit d'un organisme non
parlementaire créé par une loi distincte et placé sous l'autorité du ministre de la
Justice. '

Pour lutter contre la stratification de sa législation et pour avoir a' sa
disposition des textes 2 jour d'une consultation plus simple, I'Etat fédér?l can&?dlen
procéde périodiquement & la révision de ses lois. Les lois fédérales ont &té révisées
six fois depuis l'instauration de la fédération canadienne, soit en 1886, 1906, 1927,
1952, 1970 et 1985.
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On entend par révision l'ensemble de la refonte, du réexamen et de la
publication périodiques des lois fédérales, d'un seul tenant, destinés  en favoriser la
consultation et l'interprétation. La révision se caractérise d'abord par une codification

~ formelle des lois : les lois "a réviser" sont mises en ordre alphabétique. Sont exclues
les lois suivantes ;

1 — les lois modificatives ou abrogatives ;

2 — les lois dont I'effet est limité dans le temps, soit parce qu'elles sont
périmées, soit parce que leur objet est accompli ;

3 — les lois qui sont en réalité de nature purement locale (ex. les lois portant
sur les limites des circonscriptions électorales), régionale (ex. la loi de mise en
oeuvre de l'accord entre le Gouvernement fédéral et celui de Terre-Neuve sur
l'exploration pétrolitre extra cétidre) ou privée (ex loi constitutive de certaines
sociétés, comme des compagnies d'assurance) ;

4 — les lois d'ordre financier qui reviennent périodiquement (ex. Les lois de
crédits) ;

5 — les lois qui ne visent qu'un nombre limité de sujets de droit (ex. Les lois
de mise en oeuvre d'accords fiscaux) ; .

6 — les lois d'application tellement rare ou restreinte que leur révision n'a pas
été jugée souhaitable.

Les lois exclues de 1a révision demeurent en vigueur et continuent de produire
leurs effets.

Chaque loi est ensuite mise 2 jour, la numérotation en est au besoin rectifiée,
dans les cas notamment ol des abrogations ou des adjonctions ont, depuis 1a dernidre
révision ou depuis I'adoption de cette loi, "laissé des trous” ou inséré des articles
décimalisés,

Le texte est ensuite révisé, la terminologie imprécise ou fautive est corrigée,
les articles trop longs sont scindés, les textes ambigus peuvent méme &tre réerits, les
dispositions transitoires sont supprimées. Plusieurs lois peuvent méme é&tre
fusionnées. Ainsi, lors de la préparation des Lois révisées du Canada (1985), la Loi
sur le §énat ¢t la Chambre des communes, la Loi sur le Président du Sénat, Ia Loi
sur la Chambre des communes, la Loi sur le Président de la Chambre des communes,
la Loi sur les secrétaires parlementaires, la Loi sur 1a bibliothéque du Parlement et la
Loi concernant l'emploi de l'expression "Colline du Parlement” ont été "fondues”

pour donner la Loi sur le Parlement du Canada. En un mot, c'est le grand ménage, -

Grand ménage "and spring-cleaning ", car je souligne que toutes ces opérations se
font simultanément en francais et en anglais.

L article 6 de la Lo sur la révision des lois énonce les pouvoirs de la
Commission de révision des lois 2 ce sujet ; je vous le donne 2 l'annexe L.

Ainsi, l'usager des lois fédérales d'application générale et d'intérét public peut,
sauf pour faire une recherche historique, se fier 2 un texte récent ; le simple fait de
mettre de c6té les dispositions périmées ou dont 1'objet est accompli dégage déja le
terrain et aide 3 la consultation. Par exemple, les Lois révisées de 1985 représentent
l'essence de plusieurs milliers de pages de lois fédérales ; aux textes de départ, c'est-3-
dire aux 10.000 pages des Loix révisées de 1970, se sont ajoutées, entre 1970 et
1985, 16.000 pages de lois fédérales. Or les Lois révisées de 1985 ont environ
10.000 pages ! Ce tour de passe-passe arithmétique est le résultat de l'exercice, par la
commission, de ses pouvoirs de révision.

Les textes préparés par la commission doivent ensuite étre approuvés par le
Parlement : les projets des textes de loi révisés sont déposés devant un comité de la
Chambre des communes et un comité du Sénat ; aprés leur approbation, ces textes
sont annexés A un projet de loi déposés devant 1e Parlement. L'adoption de ce projet
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entraine I'entrée en vigueur des nouvelles lois révisées et l'abrogation des
dispositions correspondantes des anciennes lois.

Il ne faut toutefois pas oublier que la commission, composée de
fonctionnaires, ne pent se substituer au Parlement et que, comme le précise 'article 4
de la Loi sur les Lois révisées du Canada {1983), les lois révisées ne sont pas
censées de droit nouveau. Les articles 3 4 7 de cette loi se trouvent aussi A I'annexe L

Un deuxieme outil d'amélicration de la qualité des lois fédérales est le
programme de correction des lois, dont la mise en oeuvre remonte & 1975. Depuis
lors, sept lois ont été adoptées (1977, 1978, 1981, 1984, 1987, 1992 et 1993). 11
existe un programme semblable de correction des textes réglementaires.

La gestion du programme de correction des lois est confiée 4 la Section de la
législation du ministére de la Justice (voir d I'annexe I quelques renseignements sur
la rédaction des projets de loi d'origine gouvernementale).

La loi corrective permet de corriger des anomalies, des archaismes, des
contradictions ou des erreurs mineures dans plusieurs lois sans qu'il faille attendre la
révision au fond de telle ou telle d'entre elles. Elle permet aussi d'abroger certaines
dispositions ou lois ayant cessé d'avoir effet, notamment pour canse de caducité,

Méme si n'importe qui peut proposer des modifications, elles proviennent
surtout des minisidres et organismes fédéraux. La Section de la législation les étudie
et prépare un ensemble de propositions de modification conformes aux critéres
suivants :

— ne pas étre controversables ;

— ne pas comporter de dépenses de fonds publies ;

— ne pas porter atteinte aux droits de 'Homme ;

— ne pas créer d'infraction ni assujettir une nouvelle catégorie de justiciables
4 une infraction existante,

La proposition rédigée et approuvée par le ministére chargé de l'application de
la loi que l'on propose de modifier est intégrée 4 un document déposé au Parlement
par le ministre de la Justice. L'étude en est confiée & un comité de la Chambre des
communes et & un comité du Sénat. Fait & souligner, toute proposiiion jugée
contestable par 'un ou I'autre des comités est rejetée.

Les rapports des comités donnent lieu A un projet de loi corrective ol ne
figurent que les propositions approuvées par ceux-ci. Il est d'usage que le projet
franchisse sans débat ni délai les étapes des trois lectures dans chaque chambre.

La loi corrective est donc un outil d'évaluation 8gislative et de mise en
oeuvre de ses résuliats, d'une fagon limitée —il faut I'admetire—, mais qui empiéte
peu sur le temps des parlementaires et le temps parlementaire : I'ai été surpris
d'apprendre que, selon le calendrier parlementaire de 1994, seulement 111 jours
peuvent 8tre accordés A I'étude des projets de loi d'origine gouvernementale.

Enfin, les services juridiques de chaque ministére et de chaque organisme
fédéral sont tenus d'étudier les lois et rd3glements dont la mise en oeuvre est confiée a
leur client pour en contrdler la qualité et faire rapport aux responsables sur les
améliorations ou corrections 2 y apporter. Le Manuel des services juridigues du
ministére de la Justice précise que les services juridiques "surveillent I'efficacité des
lois et des r3glements" et qu'ils doivent aller au devant des besoins juridiques de leur
client.

Fait & noter, au Canada, les conseillers Juridiques membres de ces services, &
quelques exceptions prés, deivent obligatoirement étre membres du Barreau d'une
province ou, dans le cas du Québec, de la Chambre des notaires, font tous partie du
ministére de la Justice et relévent du sous-ministre de la Tustice ; ils peuvent, au
cours de leur carriére, &tre affectés auprds de plusieurs autres ministéres ou
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organismes fédéraux. Ce regroupement fait du minisiére de la Justice le plus grand
cabinet juridique du pays avec environ 1.217 conseillers juridiques.

Je n'ai parlé, jusqu'a maintenant, que de la forme des textes normatifs, en
particulier des lois. Tout ce travail ne change pas la portée de la norme édictée, ni
son contenu. Il en améliore toutefois 'énoncé et en facilite I'acces. De plus, il rogne
a peine sur le temps des ministres et des parlementaires. Mais il s'agit beaucoup plus
que d'un simple "toilettage”, car ces activités évaluantes donnent parfois lieu &
d'autres activités, dont les suivantes.

L'évaluation de 1'opportunité juridique est l'ceuvre de ceux qui
étudient la pertinence d'une solution de droit. Elle est obligatoire, ne serait-ce que de
facon obligue, avant que la rédaction d'une nouvelle loi ou d'un nouveau réglement ne
soit ordonnée. Elle est peu connue. Surtout parce que, étant accompagnée de
recommandations de nature politique, on la retrouve dans des documents confidentiels
réservés aux ministres.

Sans étudier en détail la filidre 1égislative fédérale, je souligne ['importance de
l'approbation préalable des orientations par le Cabinet. Le ministre qui souhaite soit
une nouveile loi, soit une loi portant modification d'une loi existante ne peut ni la
faire rédiger par ses services, ni ordonner lui-méme 2 la Section de la législation du
ministére de la Justice de le faire. Il en propose la rédaction au Cabinet, qui, aprés en
avoir approuvé le principe, atiribue  la rédaction du projet de loi une place dans le
programme législatif du Gouvernement. Pour obtenir cette autorisation, le ministre
signe une note au Cabinet qui présente, selon un modile déterminé, le résultat de son
étude et ses recomumandations. (La note au Cabinet ressortit aussi, sous un autre
aspect, de 1'évaluation législative compitte), Elle comporte une étude de la situation
et des solutions de droit existantes. L'auteur de la note, le ministre responsable, doit
donc démontrer les insuffisances ou les carences de la législation en vigueur avant de
demander a ses collégues d'approuver la rédaction d'une nouvelle mesure législative,

Au cours de I'élaboration d'un projet de loi pour le Cabinet, le rédacteur luj-
méme est aussi chargé de veiller 4 I'intégration dans le droit canadien de la nouvelle
régle et, sans s'ingérer dans les décisions de fond, de conseiller le ministre
responsable sur, par exemple, la nécessité d'enlever les dispositions déclaratives sans
valeur Juridique, l'inopportunité de prévoir des peines qui seraient incompatibles avec
les régles générales dans ce domaine prévues par le Code criminel ou l'inopportunité
ajouter des dispositions qui seraient incompatibles avec les obligations
internationales du Canada. Le rédacteur n'est pas un supersecrétaire qui prend en dictée
mais un juriste spécialiste de la législation, chargé de construire un outil de mise en

oeuvre efficace des orientations choisies par le Gouvernement et de permettre 2 celui-

ci de proposer au Parlement une loi qui s'intégrera au corpus existant. C'est ce métier
d'origine britannique que j'exerce en frangais dans un pays oii le droit civil et la
common law coexistent et ol chacun de ces deux grands systémes de droit se
matérialise en langues francaise et anglaise.

Quant aux réglements, ils ne peuvent &tre pris avant qu'une étude d'impact de
la réglementation proposée n'ait été approuvée par le Conseil du Trésor. Cette étude
comporte aussi obligatoirement une évaluation de la portée, de la valeur, de la
pertinence et de l'efficacité des réglements existants que le projet vise & remplacer ou
a modifier, .

Quant 2 l'évaluation législative compléte, je remarque d'abord que tant
la note au Cabinet, dans le cas du projet de loi, que le résumé de I'étude d'impact de la
réglementation, dans le cas du projet de r2glement, comportent nécessairement une
analyse et une €valuation des textes en vigueur avant de proposer une adjonction ou
une modification. :
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Ces aspects de l'expérience canadienne sont peu connus, méme au Canada.
Leur efficacité est 4 mon avis trés grande en ce qu'ils empéchent —enfin, qu'ils
limitent— par leur existence méme la prolifération anarchique des lois et des
réglements.

De pius, depuis 1992, tous les ministéres fédéraux sont tenus de procéder 2
I'examen des réglements en vigueur ; en février 1992, le Gouvernement a annoncs :

Le Gouvernement entame un réexamen de la réglementation existante,
ministére par ministére, de maniére A s'assurer que l'utilisation des pouvoirs
réglementaires (...) se traduit par une prospérité maximale pour les Canadiens. Dans
ce contexte, les ministéres devront examiner la réglementation existante afin de
déterminer si elle est conforme & cet objectif. (...)

Ce réexamen devrait comporter, entre autres choses, une "rejustification”
publique des réglements qui doivent &tre conservés, de manigre que ceux qui nuisent 2
la créativité et & I'efficience dont les entreprises canadiennes ont besoin pour &tre
concurrentielles et prospéres dans le monde moderne, ou qui ne répondent plus aux
objectifs publics, soient éliminés.

Cette obligation imposée A toutes les autorités réglementantes du
Gouvernement fédéral "d'évaluer le bien-fondé, la réussite et le rapport colt-efficacité
des programmes de réglementation existants" (extrait de la Politique de
réglementation du Gouvernement du Canada) est toujours en vigueur. Sa mise en
oeuvre st difficile, car il s'agit justement de renverser la vapeur et, vraiment, de
"réveiller le réglement qui dort", de secouer le juriste qui ne s'émeut pas devant
l'accumulation de textes plus on moins périmés, obsoletes et poussiéreux,

Cefte rejustification obligatoire, le résumé d'impact qui doit accompagner tout
projet de réglement et I'obligation de publication des projets de réglement —pour
consulter les Canadiens avant d'établir la régle—, constituent un virage tras
important de 1a "mentalité” réglementaire fédérale.

L'évaluation 1égislative compléte consiste & apprécier non seulement la valeur
de T'outil législatif existant et 1a nécessité de le réparer ou de le remplacer par un
meilleur outil, mais encore & mettre en question son existence méme. Elle est une
évaluation de l'opportunité politique de l'intervention du Législateur.

Ftudions d'abord la méthode dure ; Ia temporarisation.

La premidre facon d'obliger le Législateur & évaluer les résultats de son
intervention est [a disposition de temporarisation, que les Américains appellent avec
poésie sunset legislation. {Je me souviens que certains chargés de projet avaient
voulu que nous utilisions en frangais l'expression "loi crépusculaire”, des
wagnériens, sans doute !).

Il s'agit de rendre temporaire une loi, une disposition législative, un
organisme, une activité, un service, une fonction ou un programme ; la formulation
la plus simple en est : "La présente loi cesse d'éire en vigueur le ler janvier 1998".
Je donne un autre exemple que j'ose qualifier de diabolique & I'annexe I11. 1l s'agit de
l'article 21 de la Loi sur les banques. Malgré les différences de style rédactionnel,
chague version améne 1z m&éme conclusion juridique.

Dans ce cas, 1'assemblée qui siégeait en 1991 lie celle qui siégera en 1997 ou
1998. 1 est certain qu'on demandera 2 la Section de la Iégislation de rédiger un projet
de loi modifiant la Loi sur les banques, ne serait-ce que pour abroger cet article 21 |

11 semble donc évident que le Parlement canadien se penchera sur I'application
de la législation bancaire. Y aura-t-il vraiment évaluation de cette loi et des lois
connexes ? Je n'en suis pas convaincu. Comme "du temps parlementaire” —c'est-a-
dire la denrée la plus rare A Ottawa— sera consacré i cette loi, il se peut fort bien que
le Gouvernement saisisse l'occasion pour proposer des aménagements. Cette épée
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suspendue oblige aussi les services chargés de 'application de la loi en question &
étre préts & faire rapport sur les problémes de mise en ceuvre.

C'est cependant une méthede inflexible : si personne n'est prét au moment
prévu, le Gouvernement peut proposer au Parlement de reporter, par une courte loi
modifiant I'article 21, la date limite. Ce genre d'intervention, surtout si elle se répéte,
finit par faire sourire,

Les dispositions de temporarisation sont trés rares dans la législation
canadienne. L'expérience récente a montré qu'elles pouvaient entrer en conflit avec les
impératifs du moment et causer des problémes de répartition du temps parlementaire,
et qu'elles ne sont peut-étre pas le meilleur outil qui permette de contrdler la
synchronisation de I'action 1égislative et de la réalité sociale. Elles ne peuvent que
garantir un nouveau débat parlementaire, pour le meilleur et pour le pire.

Un adoucissement a €t€ inventé : I'examen parlementaire obligatoire.

11 s'agit de prévoir, dans le libellé d'une loi, L'examen de son application aprds
une période déterminée pour forcer I'étude de la continuité de sa pertinence. (Voir &
Vannexe IV un exemple de la disposition correspondante).

I'étude en comité parlementaire se fait en public et permet aux députés et
sénateurs de voir, avec les fonctionnaires responsables et compte tenu des
observations des catégories socio-professionnelles concernées, si la situation qui était
4 I'origine du texte de loi a ou nen évolué, si le texte répond aux attentes de ses
promoteurs et du Législateur et, enfin, si des effets pervers ne devraient pas faire
I'objet d'une nouvelle intervention parlementaire.

Le rapport que le comité dépose devant la Chambre des communes ou le Sénat
n'aura pas forcément la suite législative soubaitée ; mais 13, nous quittons le
domaine juridique pour celui de la politique car, en cas d'inexécution de la
proposition, il n'y a pas de sanction juridigue.

Cette méthode peut ne pas étre applicable dans tous les cas ; de plus, comme
celle-ci opérera une anire ponction de temps parlementaire, le Gouvernement avec
sagesse ne propose l'adjenction de pareille disposition qu'avec parcimonie. Je n'en ai
trouvé qu'une dizaine dans la législation fédérale actuelle.

Ces deux méthodes —la temporarisation et l'examen en comité
parlementaire—, si elles ont l'avantage d'étre mises en oceuvre par les parlementaires
eux-mémes, ont par contre l'inconvénient d'alourdir l'emploi du temps des
parlementaires. :

Il existe aussi, en vertu de la Loi sur les textes réglementaires, un comité
mixte —Sénat et Chambre des communes— chargé d'étudier chaque réglement aprés
sa publication. Il s'agit moins dans ce cas d’évaluation 1égislative que de contrile
des pouvoirs qui ont ét€ délégués par le Parlement au Gouvernement ; i l'occasion de
leur étude, les sénateurs et députés membres de ce comité peuvent faire des
recommandations au Gouvernement sur les corrections qui, ¥ leur avis, devraient étre
apportées & une loi donnée, L'importance du Comité mixte permanent
d'examen de la réglementation n'est pas négligeable : il est autorisé &
présenter 4 la Chambre des communes un rapport comportant une résolution qui, en
cas d'adoption, censtituera un ordre donné au ministre responsable ou au
Gouvernement d'abroger un texte réglementaire dont la prise n'aurait pas été
completement et parfaitement autorisée par la loi habilitante. '

Jinclus dans 1'évaluation législative compléte les travaux de la Commission
de réforme du droit. Bien que cette commission ait été dissoute if y a un peu plus
d'un an, le présent Gouvernement a annoncé son intention de la reconstituer, Je ne
peux présumer de l'avenir et &tre certain que la future commission fera exactement le
méme travail que l'ancienne ; 2 titre indicatif, I'annexe V vous donne un extrait de la
loi constitutive de 'ancienne commission.

Robert BERGERON

Mon expérience de rédacieur m'a appris que les rapports de cette Commission
qui constataient les déficiences d'un secteur particulier du droit et proposaient des
correctifs ont souvent servi de base aux notes du Cabinet préparées pour le ministre
de Ia Justice. Dans certains cas, le Gouvernement a méme ordonné 2 la Section de la
1égislation de suivre les recommandations d’un rapport de la Commission avec lequel
il était d'accord. :

1 y a donc eu augmentation de la qualité du droit, sans que de nombreuses
heures parlementaires ou ministérielles y soient consacrées.

En matizre d'évaluation législative, nous sommes toujours partagés entre
l'efficacité de I'action du Légisiateur et les limites matérielles de temps et d'argent.-

De la méme fagon que la loi est le glaive du Souverain et que son utilisation
abusive en émousse le tranchant, 'évaluation législative  outrance risque de
paralyser 1'Btat.

Le but &tant de se rapprocher —d'une mani2re asymptotique, admettons-le—
de I'adéquation entre la loi et le réel, chaque méthode intégrée dans la réalité
constitutionnelle, juridique, administrative de chaque Etat se révélera un bon outil
d‘amélioration de la loi dans la mesure de son utilisation réfléchie.

I ne faut pas croire que 'évaluation législative a pour prémisse fondamentale
d'affirmer que toutes les lois sont mal faites I Mais elle reconnait le caractere
mouvant de la société. Le texte de loi parfait qui "colle" 2 100 % 2 la réalité du 7
avril 1994 sera-t-il parfait dans 2, 3 ou 10 ans ? Nul ne le sait. Mais cela vaudra
certainement la peine de vérifier car, si nous évaluons les lois, si nous étudions le
corps des lois, c'est pour leur redonner leur ame.




ANNEXE

CHAPITRE S-20
Loi prévoyant la codification et la révision permanentes
des lois et des réglements du Canada
TITRE ABREGE

1. Loi sur la révision des lois, 1974-75-76, ch. 20, art. 1.

DEFINITIONS
2. Les définitions qui suivent s'appliquent 2 la présente loi.
"Cemmission” La Commission de révision des lois créée par l'article 3.
"ministre" Le ministre de la Justice et procureur général du Canada.
"révision" Le remaniement, la révision et la codification -autorisés en

vertu de la partie I- des lois d'intéréts public et général du Canada. 1974-75-76, ch.
20, art. 2.

COMMISSION DE REVISION DES LOIS

3. (1) Est créée une Commission de révision des lois composées de trois
fonetionnaires du ministére de la Justice désignés par e ministre.

(2) Le ministre nomme e président parmi les membres de la Commission,

1974-75-76, ch. 20, art. 3,

4, La Commission exerce, sous la direction du ministre, les fonctions qui Iui
sont assignées aux termes de la présente loi. 1974-75-76, ch. 20, art. 4.

PARTIE I - LOIS D'INTERET PUBLIC ET GENERAL

Révision

5. Périodiquement, la Commission remanie, révise et codifie les lois d'intérét
public et général du Canada. 1974-75-76, ch. 20, art. 5.

6.  Dans son travail de révision, la Commission peut ;
a) exclure les lois ou parties de loi périmées, abrogées ou suspendues, ou

ayant rempli leur objet ;

b) exclure les lois ou parties de loi qui, bien qu'édictées comme lois d'intérét
public, ne visent qu'un pays, une province, une localité, un lieu ou une personne
morale en particulier ou qui, sous tout autre rapport, ne sont pas d'application
générale ;

c) inclure les lois ou parties de loi qui, bien qu'édictées comme lois d'intérét
privé ou considérées comme des lois ou des textes législatifs d'intérét local, sont

d'une nature telle qu'elles imposent au public des obligations ou en limitent les _

droits ou privildges : :
d) modifier la numérotation et I'économie des lois et de leur parties, articles
ou autres subdivisions ;
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e) apporter 4 la forme des lois les changements nécessaires i 'uniformité de
l'ensemble, sans en modifier le fond ;

f) apporter 2 la forme des lois les améliorations mineures nécessaires pour
mieux exprimer I'intention du Parlement ou pour harmoniser la formulation d'une loi
dans I'ime des langues officielles avec sa formulation dans I'autre langue officieile,
sans en modifier le fond ;

£) apporter aux lois les changements nécessaires A la concordance de textes
législatifs apparemment incompatibles ;

h) corriger les erreurs de présentation, de grammaire ou de typographie dans
les lois. 1974-75-76, ch. 20, art. 6.

CHAPITRE R.7.7
[L.R. (1983), ch. 40 (3e suppl.)]
Loi visant & donner effet aux Lois révisées du Canada (1985)

(1987, ch. 48, sanctionné le 17 décembre 1987)

Aftendu :

que, conformément 4 la Loi sur la révision des lois, la Commission de
révision des lois a procédé, sous la direction du ministre de la Justice, a la révision
des lois d'intérét public et général du Canada, que les textes révisés ont été examinés
et approuvés par le Comité sénatorial permanent des affaires juridiques et
constitutionnelles et par le Comits permanent de la justice et du Solliciteur général
de 1a Chambre des communes, saisis & cette fin ;

que le corpus des lois révisées, composé de huit volumes portant chacun, au
début, l'attestation du gouvernement général, le contreseing du ministre de la Justice
et le certificat de conformité du président de la Commission de révision des lois, a été
déposé au bureau du greffier des Parlements le 27 novembre 1987 ;

que la Commission a recommandé I'abrogation,  l'entrée en vigueur des Lois
révisées du Canada (1985), des lois et parties de loi figurant 3 1'annexe du corpus ;

qu'il y-a lieu, sous réserve des conditions énumérées ci-dessous, d’homologuer
le corpus et de donner effef aux textes qu'il contient, sous le titre de "Lois révisées du
Canada (1985)",

Sa Majesté, sur I'avis et avec le consentement du Sénat et de la Chambre des
communes du Canada, édicte :

TITRE ABREGE
I. Loi sur les Lois révisées du Canada (1985).
HOMOLOGATION, ENTREE EN VIGUEUR ET ABROGATION

2, (1) Sous réserve des autres dispositions de la présente loi, le corpus déposé au
bureau du greffier des Parlements le 27 novembre 1987, et les textes qu'il contient
sous les numéros de chapitre A-1 & Y-4, ont force de loi sous le titre de "Lois
révisées du Canada (1985)" comme s'ils étaient incorporés  la présente loi et édictés -
par elle.

(2) Sous réserve des autres dispositions de la présente loi, les Lois révisées du
Canada (1985), dénommées "lois révisées" dans la présente loi, entrent en vigueur et

. Prennent effet 4 Ia date fixée par décret du gouverneur en conseil.
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(3) Les dispositions -lois ou passages de lois- comprises dans les lois révisées
et devant entrer en vigueur A une date déterminée ou a une date a fixer par
proclamation entrent en vigueur : :

a) conformément au paragraphe (2), si la date ainsi déterminée ou fixée est
antérieure 3 celle qui est prévue & ce paragraphe ou coincide avec elle ;

b) 2 la date ainsi déterminée ou fixée, dans le cas contraire.

3. A T'entrée en vigueur des lois révisées, les textes mentionnés 3 I'annexe du
corpus des lois sont abrogés dans la mesure indiquée dans celle-ci.

EFFETS DE LA REVISION ET DE L'ABROGATION

4, Les lois révisées ne sont pas censées étre de droit nouveau ; dans leur
interprétation et leur application, elles constituent une refonte du droit contenu dans
les lois abrogées par I'article 3 et auxquelles elles se substituent.

5. Dans les lois, réglements ou autres textes ou documents, la mention d'une loi
ou partie de lot abrogée par l'article 3, ou d'un terme de celle-ci, équivaut, & propos de
faits ultérieurs 2 l'entrée en vigueur des lois révisées, & la mention des dispositions
ou du terme correspondants du texte révisé de la loi ou partie abrogée.

6. L'usage des formulaires, imprimés ou autres documents ligs 3 I'application
d'une loi abrogée par l'article 3 et remplacée par la révision reste permis pendant une
période de transition raisonnable aprés I'entrée en vigueur des lois révisées.

7. . Lamention d'une loi dans l'annexe du corpus ne constitue pas une déclaration

portant qu'elle était en vigueur, en tout ou en partie, lors de 'sntrée en vigueur des
lois révigées.

PUBLICATION, DESIGNATION ET APPENDICES
8. (1) La Lot sur la publication des lois ne s'applique pas aux lois révisées,

(2) La Commission de révision des lois, ci-aprds appelée la "Commission",
fixe, en ce qui concerne l'impression et la reliure du recueil des lois révisées, les
modalités qui lui semblent les plus indiquées ;.1a diffusion d'exemplaires gratuits du
recueil est régie par le gouverneur en conseil.

9. Dans les lois et réglements ou autres textes ou documents, un chapitre des
lois révisées peut étre désigné soit par le titre abrégé ou intégral de 1a loi & laquelle il
correspond, soit par Ia formule "Lois révisées (1985), chapitre...” ou "chapitre. ., des
Lois révisées", soit encore par la forme abrégée "L.C.R. (1985), ch...." ou "L.R.,
ch...", avec indication dans chaque cas de son numéro.
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CHAPTER 5-20

An Act to provide for a continuing revision and consolidation of the statutes and
regulations of Canada

SHORT TITLE

1. The Act may be cited as the Stamute Revision Act. 1974-75-76, ¢. 20, s. 1.

INTERPRETATION
2. In this Act, o ‘
"Commission” means the Statute Revision Commission established by
section 3 ; . )
"Minister" means the Minister of Justice and Attorney General of
Canada ; o
"revision" means the arrangement, revision and consolidation of the

public general statutes of Canada authorized under Part 1. 1974-75-76, ¢. 20, 5. 2.
STATUTE REVISION COMMISSION

3, (1) There is hereby established a Statute Revision Commission cpqsisting of
three employees of the Department of Justice appointed thereto by the Minister.

. (2) The Minister shall designate one of the members of the Commission to
be Chairman thereof. 1974-75-76, c. 20, 5. 3.

4, The Commission shall, under the direction of the Minister, perform the duties
imposed on the Commission under this Act. 1974-75-76, c. 20, s. 4.

PARTI- PUBLIC GENERAL STATUTES
Revision

3. The Commission shall, from time to time, arrange, revise and consolidate the
public general statutes of Canada. 1974-75-76, c. 20, s. 5.

6. In preparing a revision, the Commission may .

a) omit therefrom all Acts or parts thereof that have expired, have been
repealed or suspended, or have had their effect ; _

b) omit therefrom all Acts or parts thereof that, alth9ugh enac.ted as or in
public Acts, have reference only to a particular country, province, locality, palce or
body politic, or otherwise have no general application; o

¢) include therein Acts or parts thereof that, although enacted as or in private
Acts, or although deemed to be local Acts or enactments, are c.)f 'such a character t!lat
they impose duties or obligations on, or limit the rights or privileges fo the pubhc :

d) alter the numbering and arrangement of the statutes and of the different
Parts, sections and other divisions thereof ; .

e) make suche alterations in the language of the statutes as may be required to
preserve a uniform mode of expression, without changing the substance of any
enactment ;
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f) make suche minor improvements in the language of the statutes as may be
required to bring out more clearly the intention of Parliament, or make the form of
expression of the statute in one of the official languages more compatible with its
expression in the other official language, without changing the substance of any
enactment ; -

g) make such changes in the statutes as are reguired to reconcile seemingly
inconsistent enactments ; and

h) correct editing, grammatical or typographical errors in the statutes. 1974-
75-76, c. 20, s. 6.

CHAPTER R-7.7
[R.S., 1985, c. 40 (3rd Supp.)]
An Act to bring into force the Revised Statutes of Canada, 1985
[1987, c. 48, assented to 17ht December, 1987]

- WHEREAS, pursuant to the Statute Revision Act, the Statute Revision
Commission has, under the direction of the Minister of Justice, prepared a revision
of the public general statutes of Canada, which revision has been examined and
approved by the Standing Senate Committee on Legal and Constitutional Affairs and
the Standing Committee of Justice ans Solicitor General of the House of Communs,
both designated for the purpose of examining and approving the work of the Statute
Revision Commission ;

AND WHEREAS a Statute Roll, in the form of a printed copy of the
revision in eight volumes, has been prepared, attested at the beginning of each
volum under the signature of Her Excellency the Governor General, countersigned by
the Minister of Justice and certified correct by the Chairman of the Statute Revision
Commission, and deposited in the office of the Clerk of the Parliaments on
November 27, 1987 ;

AND WHEREAS the Statute Revision Commission has recommended that
the Acts and portions of Acts listed in the schedule attached to the Statute Roll be
repealed immediatly beforce the coming into force of the Revised Statutes of Canada,
1985 ;

AND WHEREAS it is expedient to confirm the Statute Roll and to give the
statutes set out therein the force and effect of law as the Revised Statutes of Canada,
1985, subject to the limitatins hereinafter stated ;

NOW, THEREFORE, Her Majesty, by and with the advice and consent of the
Senate and House of Commons of Canada, enacts as follows :

SHORT TITLE
1. This Act may be cited as the Revised Statutes of Canada, 1985 Act.

CONFIRMATION, COMMENCEMENT AND REPEAL

2. (1) Subject to this Act, the Statute Roll deposited in the office of the Clerk of -

the Parliaments on November 27, 1987 and the statutes contained therein bearing
chapter numbers 1-1 to Y-4 are hereby declared to be law by the designation of the
"Revised Statutes of Canada, 1985" as though the Statute Roll and those statutes
were expressly embodied in and enacted by this Act.

(2) Subject to this Act, the Revised Statutes of Canada, 1985, in this Act
referred to as the "Revised Statutes”, come into force and have operation and effect as
law on a day to be fixed by order of the Govemnor in Council.
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(3) Where an Act included in the Revised Statutes contains a provision stating
that the Act or any portion thereof is to come into force on a specified day or on a
day to be fixed by proclamation, .

(a) subsection (2) applies only in respect of the coming into force of that Act
or portion if the specified day or the day fixed by proclamation occurred on or before
the day referred to in that subsection ; and

(b} if the specified day or the day fixed by proclamation occurs after the day
referred to in subsection (2), the Act or portion comes into force on the specified day
or the day fixed by proclamation.

3. Immediately before the coming into force of the Revised Statutes, the several
Acts and portions of Acts listed in the schedule to the Statute Roll are repealed to the
extent mentioned in the schedule.

EFFECTS OF REVISION AND REPEAL

4, The Revised Statutes shail not be held to operate as new lax, but shall be
construed and have effect as a consolidation of the law as contatned in the Acts and
portions of Acts repealed by section 3 and for which the Revised Statutes are
substituted.

5. Where a reference is made in any Act, regulation or other instrument,
document or text to any Act or portion thereof repealed by section 3, or to any
expression used therein, the reference shall, after the Revised Statutes take effect, be
deemed as regards any subsequent transaction, matter or thing to be a reference to the
enactment in the Revised Statutes having the same effect as the repealed Act or
pertion thereof, or to the corresponding expression used therein,

6. Any forms, stationery and other documents, used under or in connection v:vith
an Act that is repealed by section 3 and for which an enactment in the Revised
Statutes is substituted, may continue to be used during a reasonable period of time
after the Revised Statutes take effect.

1. The inclusion of any Act in the schedule to the Statute Roll :v.hall not be
considered as a declaration that the Act or any portion of it was in force immediately
before the coming into force of the Revised Statutes.

PUBLICATION, CITATION AND APPENDICES

8. (1) The Publication of Statutes Act does not apply to the Revised Statutes.

(2) The Revised Statutes shall be printed and bound in such style and form as
the Statute Revision Commission deems most suitable for the purpose and copies of
the Revised Statutes shall be distribued without charge to such persons or classes of
persons as the Governor in Council directs.

9. A chapter of the Revised Statutes may be cited and referred to in any Act,
regulation, proceeding, instrument or document either by its short or long title as an
Act or by using the expression "Revised Statutes, 1985, chapter...", or "chapter... of
the Revised Statutes”, or the abbreviation "R.S.C., 1985, c. ..." or "R.S.. ¢. ...",
adding in each case the number of the particular chapter.




L'EVALUATION LEGISLATIVE
AU CANADA ET AU QUEBEC

Par

Pierre-André COTE
[niversité de Montréal

Encore que le vocable soit peu répandu an Canada et an Québec, 'évaluation
1égislative 8'y pratique depuis longtenps sous des formes, par des institutions et dans
des perspectives diverses. Le phénomene y est cependant négligé par la doctrine
juridique, qui se désintéresse du sort de 1a loi une fois adopiée, sauf, bien sir, de celui
que lui réserve la jurisprudence.

Ce qui caractérise les activités d'évaluation traditionnelles, c'est leur caractére
non systématique, Elles interviennent non pas tant en vue d'assuret un suivi aux lois
anciennes que de préparer 'adoption d'une loi nouvelle. L'évaluation est donc faite de
fagon ponctuelle 2 l'occasion d'une &tude réirospective préalable A l'adoption d'une loi
en particulier. '

Ces dernidres années, toutefois, on assiste & une certaine systématisation des
activités d’évaluation législative, systématisation beaucoup plus marquée dans le
droit fédéral canadien que dans le droit québécois.

1 - LE QUEBEC

En droit québéeois, on ne peut relever que deux cas ol le 1égislateur a édicté
une disposition d'évaluation législative. Dans ces deux cas (Loi sur la fonction
publigue (1983) et Lot sur l'accés aux documents des organismes publics et sur la
protection des renseignements personnels (1983)], il est prévu une évaluation dans
un délai de cing ans 2 l'entrée en vigueur de la loi. Cette évaluation est confiée 4 la
fois et successivement 2 l'organisme chargé de I'application de la loi et 4 une
commission de I'Assemblée nationale du Québec.

Cette procédure s'est révélée source d'importants conflits entre ' Administra-
tion et le Parlement (1) Elle soul2ve la question de la sagesse de confier l'évaluation
A Torganisme méme dont le travail est évalué. Elle pose également celle de la possi-
bilité réelle du Parlement de s'ériger en juge de I'action du Gouvernement dans un
régime politique oll, en taison de la discipline de partis notamment, le Gouvernement
exerce en fait un contrdle étroit sur l'action des parlementaires.

(1) On trouvera un compte rendu de Iévaluation de la Loi sur In fonction publique et de l'affrontement
qu'elizc a provoqué entre le Conseil du Trésot et la Commission permanente du budgei et de
l'administration de I'Assemblée nationale dans James lan Gow, An experience of accountability : the
Oueber National Assembly and the Public Service Act, conférence prononcée i Charlottetown,
Canada, le 2 juin 1992.
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2 - LE CANADA

La situation est tout autre dans la 1égislation fédérale. On peut dire que
I'évaluation législative est devenue la norme pour les lois nouvelles. Une directive du
Cabinet exige en effet que, dans le mémoire descriptif d'une initiative 1égislative qui
est soumis 3 son approbation, on prévoie les modalités selon lesquelles il sera
procédé a I'évaluation législative.

Au cours des quatre dernidres années, la majorité des lois nouvelles (par
opposition aux lois modificatrices) adoptées par le Parlement canadien comportent
des dispositions prévoyant I'évaluation 1égislative.

On ne peut relever aucune uniformité dans les modalités de I'évaluation. Le
délai d'évaluation est le plus souvent fixé 4 cing ans. La responsabilité de ['évaluation
est confiée tant6t & un comité d'experts (Loi sur la sécurité ferrovigire, 1988), tantdt
au ministre chargé de l'application de lIa loi (Loi sur la protection des obtentions
végdrales, 1990), tantSt & une commission du Parlement (Loi sur la protection de
Uenvironnement, 1988),

Il est trop t6t pour porter un jugement sur I'efficacité et l'impact de ces
dispositions. On peut néanmoins espérer que la systématisation de I'évaluation
législative aménera les juristes canadiens et québécois 2 5'y intéresser davantage qu'ils
ne l'ont fait jusqu'a maintenant.

ler juillet 1992




L'EVALUATION LEGISLATIVE
AU CONGRES DES ETATS-UNIS ¢

Par i

Eleanor CHELIMSKY
Assistant compiroller general du General Accounting Office

Bonjour, Mesdames et Messienrs,

Clest un grand plaisir pour moi de me trouver parmi vous cet aprés-midi et je
vous remercie de m'avoir invitée car j'ai €t€ trés intéressée par les propos et les
discussions que nous avons entendus. Pour ma part, je viens maintenant vous parler :
de l'expérience du General Accounting Office (GAQ) en matiére d'évaluation
l1égislative, Bien que nos deux pays soient trds différents, comme chacun sait, il
existe cependant certaines données tirées de notre expérience qui pourraient vous
servir ; du moins, je l'espére. Tout d'abord, j'aimerais dire quelques mots au sujet de i
netre mission auprés du Congris américain et de notre organisation. Ensuite, je ferai
quelques observations générales en ce qui concerne les facteurs qui, & mon avxs :
aident ou font obstacle & 1'évaluation 1égislative.

Tout d'abord, il fant dire que I'évaluation aux Etats-Unis a commencs, tout
comme ailleurs, avec les agences exécutives, et nous avons maintenant prés de 40
ans d'expérience dans la matiére. Depuis 1980, je dirige la Division de I'Evaluation et
de la Méthodologie au GAO et c'est 1 que 'évaluation législative a commencé. Nous
aurons quatorze ans donc le 9 avril. La division a pour mission d'effectuer, pour le
compte du Congrés, des évaluations de genres trés différents. Par exemple, nous
évaluons des programmes ou des politiques mis en ceuvre par des agences exécutives,
et nous évaluons aussi les évaluations de ces programmes et de ces politiques
effectuées par ces mémes agences, On nous demande également d'évaluer les effets de
lois passées par le Congras, et d'examiner la rigueur d'application de méthodes bien
comnues : coflts/bénéfices, par exemple.

Depuis quatorze ans, nous avons aussi élaboré nous-mémes des méthodes
destinées & examiner les programmes et les politiques, ex post et ex ante. Comme il
existe maintenant 40 ans d'expérience en évaluation, une forme importante
d'évaluation ex ante que nous avons pu développer consiste & montrer aux décideurs
ce qui a été appris par le passé, Clest-a-dire que nous regardons les évaluations des i
programmes semblables couvrant une période de vingt & trente ans, et nous '
comparons ces programmes (et leurs résultats) avec ceux que l'on propose
avjourd'hui. De cette fagon, nous pouvons non seulement nous prononcer sur les
effets éprouvés d'une initiative gouvernementale, mais aussi sur l'efficacité probable
d'une politique qui vient d'dtre proposée, ou sur la qualité de la recherche et de la

(*) Communication a la Journée d'études du 7 avril 1994 au Sénat.
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planification entreprises au moment de la coneeption d'un programme. Bref, si nos
travaux comportent toujours une majorité d'évaluations rétrospectives, ils
comportent également une bonne partie d'études prospectives.

Vous avez déji compris, je pense, qu'aux Etats-Unis, nous ne sommes pas les
segls au gouvernement national A &tre chargés d'évaluation, loin de 14, En fait, nous
existons, nous fonctionnons en rapport trés étroit avec les agences exécutives, Elles
sont chargées d'établir et de mettre en application des politiques ou des programmes,
Chaque agence est responsable, non seulement envers le Président, mais envers le
Congrés et le public américains pour la qualité et l'utilité de ses services. De notre
cOté, en tant qu'agence légisiative, nous sommes chargées de produire pour le
Congrés et le public des études indépendantes, objectives, valables, sur l'efficacité des
activités du pouvoir exécutif. Donc, nous nous ¢cétoyons, nous nous connaissons
bien, et nous nous observons d'un ceil trés attentif, .

. 11 arrive, assez rarement je dois dire, gue nos évaluations respectives -c'est-a-
dire celles que nous effectuons et celles qui sont effectuées par les agences exécutives-
portent, au méme moment, sur le méme programme. Souvent ces évaluations sont
complémentaires, mais quelquefois elles examinent les mémes choses et arrivent 4
des réspltats fort différents. Dans ce cas, des contestations publiques peuvent bien
survenir, et sur les résultats ef sur les méthodologies. Cela ne se produit pas
frgqucmmgnt, mais ¢a artive, il faut sy attendre, il peut y avoir des étincelles, et tout
compte fait, je pense que ce n'est pas une mauvaise chose : la transparence, au
gouvernement, vaut bien quelques petites bagarres méthedologiques.

Comment fajsons-nous pour effectuer nos évaluations ? Au total, nous avons
76 ch.ercheurs, et nous travaillons par équipes interdisciplinaires ; nous comptons
parmi nous des sociologues, des psychologues, des scientifiques politiques, des
¢conomistes, des ingénieurs, des chimistes, des physiciens, des démographes, des
matl'fématiciens, des chercheurs spécialisés en opérations, des statisticiens et d"autres
spécialistes en diverses disciplines. Toutes ces compétences nous sont nécessaires &
cause du genre de travail dont nous sommes chargés, et nous faisons appel 4 d'autres
trés régulitrement.

Nos évaluations portent sur presque tous les domaines d'intérét importants au
Congres : la défense, la santé, l'environnement, 1'éducation, l'immigration,
l'assistance publique, les transports, le logement, l'agriculture, la justice, la
technologie, la politique fiscale, et j'en passe. Nous avons publié 275 évaluations
dans toutes ces matitres, depuis quatorze ans, et il y a toujours entre 40 et 50
évaluations en cours.

De ces trois facons -en s'assurant un personnel de disciplines diverses avec de
solides compétences én analyse qualitative et quantitative ; en développant une
expertise dans des domaines spécifiques qui sont d'un intérét constant pour le
Congrés (tel que la défense, la santé, etc.) ; et en assurant une productivité élevée
-nméls arrivens A répondre aux questions évaluatives et 1égislatives qui nous sont
posées.

‘Quant 2 l'utilisation de notre travail, nos résultats sont 3 l'origine de
modifications apportées aux lois américaines dans nombre de domaines : par
exemple, I'arrét de la production de bombes chimiques aux gaz neuro-toxiques ; la
suppression d'un crédit d'impét qui ne produisait point les bénéfices escomptés pour
les employés mais qui cofitait trés chez au trésor américain ; /'expansion d'un
programme tout A fait remarquable d'aide aux jeunes en rupture de domicile ;
Uexpansion, également, de services médicaux pour les enfants pauvres ; 1'affirmation
nationale de lois étatiques fixant I'dge minimum de consommation d'alcool. En plus,
nous avons vu arriver, 4 cause de nos évaluations, des changements de structure dans
maintes initiatives des agences exécutives allant de la politique de Iimmigration A la
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politique de la drogue, en passant par les politiques de l'éducation, du logement, de
I'assistance aux gens Agés.

Il va sans dire que tous ces résultats ne sont pas venus tout seuls. Il a fallu
donner et recevoir quelques petites garanties, et dans tout cela, il y a quatre éléments
qui me paraissent importants.

Tout d'abord vient la garantie des évaluateurs de la crédibilité de leurs
méthodes. La tradition de 'évaluation, bien établie depuis quarante ans maintenant,
veut que ceux dont les programmes ont €té critiqués réagissent vivement en
s'attaquant 2 la méthodologie des évaluateurs, plutét qu'aux résultats. Evidemment,
s'en prendre aux résultats risquerait de révéler un peu trop clairement la pensée et les
buts réels des adversaires de I'évaluation, tandis que critiquer la méthodologie
laisserait croire & une attaque objective. Puisque ces critiques sont donc prévisibles, il
faut que les méthodes des évaluateurs puissent soutenir des assauts assez poussés, et
que le plan de I'évaluation tienne compte, dés le début, de la probabilité de ces
attaques. Plus la matidre est politiquement controversée, plus forts seront les assauts
sur 1a méthode. Et parce qu'aucune méthode, seule, n'est sans faille, ce que nous
faisons dans ces cas-13, c'est employer plusieurs méthodes  la fois, de fagon 2 ce que
1a force de l'une puisse compenser la faiblesse de l'autre. L'important, c'est qu'en
commengant |'évaluation, les évaluateurs cherchent systématiquement & renforcer les
points vulnérables, et qu'en présentant le rapport, ils expliquent de fagon transparente
la logique et 'exécution des méthodes choisies.

Le deuxidme élément dont je veux parler, c'est l'indépendance, 'objectivité des
évaluateurs. Sans l'assurance de l'intégrité du travail, il importe peu que les méthodes
soient exemplaires, puisque l'expertise méthodologique ne garantit point la probité.
Le besoin d'indépendance, d'objectivité, et aussi de courage vient du fait que les
efforts de contrarier une évaluation -par exemple, de diluer les questions posées,
d'adoucir les conclusions, d'en cacher les données vitales, de retarder 1a publication-
ces efforts ne manquent jamais de part ou d'autre. Non seulement I'évaluation lui-
méme doit résister A tous ces efforts, mais il faut aussi qu'on l'aide, en plagant la
fonction d'évaluation 12 o elle sera un peu protégée contre les tentatives -inévitables
en matidres controversées- d'affaiblissement, de diminution, ou d'élimination toute
simple. '

Le troisidme élément, c'est la capacité de réponse rapide des évaluateurs.
Certains membres de notre Congres ont, par le passé, formulé des critigues acerbes a
I'égard de la recherche évaluative, principalement 2 cause de sa lenteur. On en a
d'ailleurs parlé ici, aujourd'hui. En effet, une évaluation bien fait peut, de fagon tout
3 fait légitime, prendre deux ou trois ans & compléter, particulidrement quand 1a
question est méthodologiquement compliquée ou politiquement délicate, ou les deux.
Mais au bout de deux ou trois ans, une évaluation, enfin produite, peut ne plus &ire
utile du tout dans un contexte 1égislatif : le parlementaire ayant posé la question
serait pent-8tre parti depuis longtemps ; les intéréts des commissions parlementaires
pourraient avoir changés ; le passage de lois nouvelles pourrait avoir rendu les
constatations de l'évaluation académiques. Dong, il est trés important que les
évaluateurs adoptent des moyens pour raccourcir le temps qu'il faut pour répondre a
certaines questions pressées des parlementaires. Nous avons essayé a la fois de
produire des évaluations conventionnelles en moins de temps, avec plus ou moins de
succds, mais aussi, de développer ou adapter d'autres méthodes -telles que la méta-
analyse, ou la synthése évaluative- qui, elles, peuvent amener des réponses pius
rapides parce qu'elles évitent la collection originelle de données.

Finalement, la quatridme garantie appartient aux parlementaires : je parle de
leur capacité et leur volonté de poser les questions justes, les questions
inconfortables, aux évaluatenrs. En effet, pour bien utiliser I'évaluation, les
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parlementaires doivent reconnaftre la nécessité : d'initier, quand il le faut, des
questions qui peuvent &tre potentiellement embarrassantes ou provequer des
polémiques ; ensuite, de prendre part 2 I'action quand les résultats de I'évaluation s'y
prétent ; et enfin, de tirer les legons ldgisiatives 2 la fin d'un débat évaluatif
parlementaire ou public. Cette capacité chez les législateurs d'intervenir quand il le
faut, est parfaitement indispensable, je pense, si 'on veut aboutir 4 une fonction
d'évaluation qui en vaille la peine.

Maintenant, une question que l'on se pose toujours quand on se met A créer
une fonction d'évaluation, et Monsieur Chevallier en a parlé ce matin, concerne son
applicabilité : qu'est-ce qu'on peut réellement, raisonnablement, demander 2 une
évaluation ? Apres tout, théoriquement, logiquement, I'évaluation devrait &tre utile
pour un trés grand nombre, voire la plupart, des décisions publiques importantes.
Mais pratiquement, cela ne correspond pas 3 la réalité, A ce que j'ai vu depuis 4 ans ;
certainement, ce n'est point I'expérience américaine.

1l est évidemment naturel de penser -et beaucoup de nos citoyens le pensent-
que toutes les décisions importantes du gouvernement devrait &tre appuyées sur des
faits plutdt que sur des désirs, des idéologies, ou méme de simples spéculations.
Pourtant, il arrive que dans certains cas, I'évaluation et le contexte de la décision
soient si mal accordés, I'une avec l'autre, que rien ne peut les joindre. Un
gouvernement peut &tre si profondément investi dans une politique particulidre qu'une
évaluation objective aurait pen de chances d'étre écoutée ou utilisée par les décideurs.

Je pense, par exemple, 2 la politique américaine de la guerre au Vietnam oi
les résultats des évaluations, pourtant commissionnées par 1'administration
américaine, ont ét€ si publiquement négligées par elle. Bt logiquement, on peut
prévoir cette difficulté pour n'importe quelie décision publique ou les résultats de
l'analyse évaluative doivent entrer en compétition avec des buts politiques
extrémement puissants, tels que d'affirmer le pouvoir national, projeter une image de

force dissuasive, sauver la face, etc. Dans ces cas, et dans d'autres od les d€bats
politiques sont bouillants -comme I'avortement aux Etats-Unis, le planning familial
en Chine, la drogue en Colombie, la condition des femmes an Moyen-Orient-
I'évaluateur d'aujourd'hui s'oppose 4 une hostilité qui n'est d'ailleurs pas trés
différente de celle que rencontra Tocqueville en 1847, quand il avertissait les membres
du parlement frangais des signes avant-coureurs d'une révolution qu'eux voulaient &
tout prix ignorer, ou Max Weber, en 1916, essayant de parler "vérité” a la puissance
militaire allemande.

Maintenant, je ne dis pas qu'il ne faut pas les faire, ces évaluations-13, au
contraire. Sevlement, il ne faudrait s'attendre ni & ce qu'on couvre de fleurs les
¢évaluateurs, ni méme A ce que les résultats soient trés sérieusement considérss par les
décideurs (du moins dans 'immédiat).

Mais alors, & quoi donc I'évaluation est-elle utile et pour quelles décisions ?
Eh bien, notre expérience enseigne qu'elle sert utilement 2 trois décisions principates,
et quelle augmente de fagon remarquable leurs chances de succes, mais seulement
quand les esprits sont assez ouverts pour écouter les résultats. Les décideurs ont
réellement besoin de I'évaluation pour formuler et développer une politique ; pour
savoir en temps utile (par des syst®mes moniteurs) quel est le progres (ou manque de
progrés) de cette politique une fois mise en place ; et pour juger les résuitats de 1a -
politique et agir en conséquence (soit en décidant de la prolonger, de la modifier ou de
I'éliminer). Ces soutiens de la décision publique, 1'évaluation peut les fournir 2
travers presque toute la gamme des affaires gouvernementales modernes 4 condition

que la situation politique s'y préte, et que les connaissances nécessaires soient
préalablement acquises.
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t s rappeler que les responsables du gouvernement et les parlementaires
n'ont p:ll:?:‘:)mme ?gs indﬁsuiels, une base naturelle (tels que proflits-et-pert;cls% pour
les convaincre qu'une politique est devenue dénllodée, peu productive, ou per a\t!eur
aupres du public. Evidemment, il y a les élections, mais elles ne Vleﬂllt;:l)lt que 9_1;5
les deux ou quatre ans chez nous, et eiles sont rarement l?lenlspec1ﬁque_s. gn:l, qu:i i :
le reconnaissent ou non, les décideurs ont g.rz.md besoin dun.e fonction év. nua d‘;s
forte et sceptique pour assurer la solidité empirique des fondutions co:ceptuc_re;;eurs
politiques, aussi bien que la capacité de mesurer leurs prt_)grés et de SE};;OI
effets. Voila un terrain oll 'évaluation s'applique presque toujours A mervei d?i‘f’ N

En ce qui concerne I'adaptabilité de l'évqluatlon ] trjwers de_s pays différen
-aux institutions et aux cultures dissemblables- je pense qu'il fa}lt lb_len m_eﬁtq?e
la fagon d'organiser 'évaluation, de construire ses modgles, et d'utiliser f.es (11'1 sulta Sé
variera toujours selon le pays, tout cor];]:nl;:l le contrle des comptes (ou F'audit), ave
ses applications dissemblables. _
© mof&esc‘ztngréspiitemational des Auditeurs, qui' S'E':St tenu l'a,nnéclder_mtéri 2
Washington, nous avons pu voir le nombre extrao;dm.:u;e de fagons qui 'eﬁs en ,
travers le monde pour concevoir la fonction de l'auqlt. D'ailleurs, on alzit?t::tg?lt ores 1e1i
déjh la méme diversité pour V'évaluation, rien qu'en regardant les di e;encez qerl
existent aujourd'hui entre ’l‘organisation de la f?ncuond?;:l fanada, en France,
Ilande et aux Btats-Unis, pour ne parler que -
Susde ]gI:uIl{so la conférence internationale de l'évaluation qui va se dégouler a
Vancouver au Canada en 1995, nous verrons mieux peut-&tre comment des pa;lrs
aussi différents que ceux du tiers m0111de et ceux du n:onde développé ont pu 5'y
leurs politiques et leurs programmes. ' _

Prendreclzzoglﬂ:;ﬁ:;i;e de dl;rc ic%, c'est que la faggn d.'ad.apter l'évaluatlondpeu;i bien
varier partout, et méme, devrait varier selon les institutions elt la cullture_ esd'a::f':
pays. Mais I'évaluation elle-méme ne change pas, parce qu clle n te’:ls;; nenoliti e
qu'une manidre plutdt rigoureuse de raisonner, ou de com:.:ﬂjer un pro me p \deq .
social ou économique avec le meilleur moyen -si moyen il y a- d'y porter remede,

On a fait cela, bien sfr, depuis que le mol}de_z est monde, et 'on 'a pas
manqué d'en faire l'observation ici aujourfi'hu'i. Mais il faut comprend;e aussi qlg:;
I'évaluation ajoute & ce procédé la contribution de la Fecherche syst hgnlathugest
rigoureuse au débat gouvernemental. En Prance, le ralsorlllnemt?nt po t;?;}e ; ot
distingué depuis des sidcles par sa définition, sa clarté et par lmt?}hg;snct? p " Ff:t o
qui "s'appuie sur le courage”, selon le mot d‘Alpen Cal:lmfs. L'éva uat'lmir t 1:11 s
autre chose, et I'évaluation frangaise, elle, de\]rlr;é:u pllus aisément que d'autres,

voie dans un tel climat inte el, .
semblexs:;:;'ﬁzi, dans tous les pays industriels, nous nous trouvons devant trois
s difficiles : .
pmblélflfz l‘fsom de moderniser 1Btat et de réduire sa taille ;
. 1a méfiance croissante de I'Slectorat devant la performance du gouvernement
i change & vue d'eeil ; et _
dane ur{ rlrfl:ol?g:o?r';n d‘exp]%quer clairement, de fairici t.)icn cm.nlpren:lll'g ;111: citoyens, les
‘rai -souvent trés complexes- d'une politique qui les ¢ . '
ralsonn;mn?;t;. ;:is, l'évaluationplégislative joue un rﬁ!e trés important dans 1 ;.midlé-
lioration des trois. D'abord, elle pousse vers la qucstxe, Ia modération. Quand e te
est 13, on voit une diminution remarquable de projets _spontanés aux rmsonnem:{n 8
simplistes, basés sur une anectode ou deux, qu'on fait avaler au pays tout en nar£
Autrement dit, 1'évaluation s'accommode mal des programmes sociaux énorm:.:ts et
grandiloguents, qui, quand ils échouent -et ils échouent souvent, hélas- emporten
avec eux la crédibilité et du gouvernement et des gens qui y ont cru.
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Une fois mise en pratique courante, I'évaluation permet donc un patiement et
un exécutif mieux informés, des politiques et des programmes mieux raisonnés, et
des stratégies plus appropriées.

Une des causes principales, je crois, de la méfiance qui s'installe un pen
partout entre les gouvernements et les citoyens, c'est le sentiment (tres profond et
trés répandu) que les politiques et les programmes du gouvernement ne correspondent
pas trés bien aux besoins réels des gens ; qu'ils sont souvent préparés i la va-vite,
exécutés quelquefois de fagon déraisonnable, communiqués comme pour cacher
(plutdt que de révéler) leurs intentions et fonctions réelles, et en fin de compte,
imposés au public sans trop lui demander son avis. L'évaluation, simplement parce
qu'elle est I, pousse les décideurs dans la direction de I'honndtetd dans la
communication, :

En somme, l'évaluation 1égistative ne peut pas tout faire. Mais je crois qu'elle
est indispensable, en France aussi, pour préparer une meilleure politique, pour rendre
compte des progrés et des résultats de cette politique, et pour expliquer de fagon
persuasive et croyable, la logique et les effets des décisions publiques. '




L'EVALUATION LEGISLATIVE
EN SUISSE (v

Par

Luzius MADER
Vice-directeur de I'Office fédéral de la justice, Berne,
Professeur & U'institut de hautes études en administration publique, Lausanne

1, INTRODUCTION

La législation n'est pas un simple aboutissement de I'action conjointe d'une
séric de contraintes politiques ou autres, mais - en partie du moins - un acte
finalisé ; un acte qui vise A résoudre un probléme, qui a une fonction de régulation
sociale (1), Partant de ce caractére instrumental de la législation - que personne ne
niera compleétement, mais qui ne refidte assurément quun aspect partiel -, il peut
sembler évident que le Iégislateur doit s'intéresser aux effets de son action, de son
intervention dans la vie sociale et économique. Et le Iégislateur le fait, sans doute,
dans la pratique. Aussi, le thtme de cet aprés-midi concerne-t-il davantage le
"comment” et moins le "si" de cet intérét du législateur pour les effets des actes
1égislatifs. :

Dans mon bref apercu de la situation de I'évaluation 1égislative en Suisse, je
mettrai en évidence dans quelle mesure les autorités politiques et administratives
suisses tentent d'appréhender, de saisir les effets de l'action 1égislative de facon
méthodique, quelles démarches elles adoptent et quels outils elles utilisent pour
dépasser I'appréciation purement intuitive, impressionniste des effets ; appréciation
qui, elle, a bien sr toujours été faite et qui continuera 2 &tre faite. Contrairement 2
celle-ci, et comme le professeur Chevallier 'a exprimé trés clairement ce matin,
l'évaluation législative repose, en revanche, sur une approche méthodique, c'est-3-dire
sur des analyses qui

g - se fondent sur des réflexions et des affirmations reproductibles et
contrblables, :

- §'appuient sur une procédure systématique qui vise & saisir de fagon compléte
les effets les plus significatifs,

T'énsemble des effets

(*) Communication 2 Ia Journée d'études du 7 avril 1994 au Sénat.

(1) Voir dans ce contexte notamment les deux ouveages L'Erat propulsif - Contribution & 'étude des

&’"{";;‘“ d'action de I'fitat, 1991, Paris, et Les instruments d'action de U'Etat, 1991, Bile, publiés par
- orand.

- ont pour but d'acquérir les indications les plus objectives possible sur
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- et qui sont présentées, en 12
caractére méthodique (rapport, étude, ete.) (1).

L'évaluation législative ne
traditionnelle des effets, qui bien évidemment est et reste indispensable :
et ne veut que la compléter de fagon sélective et Jjudicieuse,

Dans mon exposé, je présenterai d'abord quelques mesures institutionnelles

qui vont dans le sens d'un renforcement de I'évaluation législative en tant qu'outil de
contrile.

Ensuite, j'ex
legisiation,

Troisiémement, je dirai quelques mots sur un Projet national de techerche

(PNR) portant sur un théme en Tapport avec notre problématique, A savoir le PNR N©
27 "Effets des mesures étatiques”,

Tajouterai, pour terminer, quelques réflexions sur les facteurs institutionnels
ou politiques spécifiques & la Suisse qui favorisent ou, au contraire, entravent le
développement de I'évaluation législative, -

poserai bridévement la situation en matidre de préparation de In

2. LA SITUATION DE L'EVALUATION LEGISLATIVE EN

SUISSE - EN PARTICULIEIE QUELQUES DEVELOPPEMENTS
RECENTS

2.1. REMARQUES GENERALES

En Suisse, I'évaluation des effets de Ia Kgislation ou -
des politiques publiques est un théme scientifique depuis le milien des anndes
soixante-dix ; un théme qui, 4 mon avis, doit son émergence A cette époque 3 des
développements - au début largement indépendants, mais finalement convergents -
dans trois disciplines ou plutdt dans des courants de recherche propres 2 trois
disciplines, A savoir :

- les études de mise en oeuvre et d'évaluation dans le cadre des sciences
politiques et administratives, inspirées de la policy analysis américaine :

- le regain de l'intérat pour 1a sociologie juridique, axée sur le droit privé et
pénal ; :

- et l'intérét naissant pour le développement d'une approche méthodigue de
l'élaboration des lois (méthodologie législative, "légisprudence”), qui s'est manifesté
en Suisse surtout dans le domaine du droit public (2).

Exprimé d'abord dans le cadre de travaux scientifiques,
démarche évaluative a toutefois d'emblée reflété aussi des préoc
besoins de praticiens et de politiciens. La preuve en donnent les progranumes de
Iégislation pour les périodes 1987- 91 et 1991- 95 qui en font un théme prioritaire
(3). L'évaluation législative s'est done rapidement établie comme une problématique
qui se situe en quelque sorte 3 cheval entre la science et I'administration ou la
politique, 2 I'interface entre la théorie ot la pratique.

Depuis le milieu des années 80, au plus tard, I'évaluation législative est, en

Suisse, l'objet d'une réfiexion approfondie sur les possibilités organisationnelles et

plus généralement -

l'intérét pour la
cupations et des

(1} Cf. Mieux connaitre les effets de 'action étatigue - Problémes, possibilités, propositions, Rapport
final du groupe de travail "Evaluation 1égislative” au Département fédéra) de justice et police, 1991,
Berne.

{2) Voir en particulier X, Eichenberger et al., Grun
pionnier - suisse - de cette approche {cf. son oy
pourtant un pénaliste.

(3) Cf. surtout le Programme de Ia egisiature 1987-1991, p. 66, publié par la Chancellerie fédérale,
1988, Berne.

dfragen der Rechtsetzung, 1978, Béle, P. Noll, le
vrage Gesetzgebungsiehre, 1973, Reinbek, $tait

gle générale, sous une forme qui atteste de leur

peut et ne veut pas rempiacer I'appréciation
elle ne peut
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! iati éthodi ffets de la législation,
é cer ce type d'appréciation méthodique des e
pl?lCng;ﬂl(:ISi d;r;.ecllfg;rtnut é.tyur:'le conjoncture générale favorable au renfm't::en'u:nlatl ges
réé::;ismqes ::le contrdle de I'Btat (1), a finalement abouti_é des changements et ) g:
;Inlnovations institutionnelles qui ont assuré, en premier lieu, un meilleur ancrag
I'évaluation rétrospective,

2.2. L'EVALUATION COMME OUTIL DE CONTROLE

En ce qui concerne le développement de l'évaluation. légisalf.itive (f:;:) nfta:ln;
je doi i i t quatre innovations
‘outi 6le, je dois mentionner essenticllemen dont 12
T o oo 0 iti i issent montrer que la démarche évalua
i ! ui me paraissent mao q .
dernidre n'est pas définitive encore} g r _ ¢ la démarche Svalua
i i ées, trouvé une expression et u .
tive a, au cours des dernidres années, trouve u O o T sox
dans les textes légaux, méme si, je tiens gna : L ces
D oo i t été faites dans le seul but, voire dans le bu
innovations n'ont pas nécessairemen ‘ ' _ ut, v
i;nriTcipal de renforcer 1'ancrage institutionnel de 1'évaluation législative.

i i 1
1989, le gouvernement décida de créer. un SEIVIC? de. tfont;ﬁl e
ggx_njnilgranE']; qui devait I[ir":ztss.ister dans sa tiche de surveillance dt? ladm:g;t;agolz
fédérale (2). Ce service, qui comprend em.'iron 8 personnes et gu'lt :ste:amo hé 3 1a
hancellerie fédérale, contrfle en particulier les tAches, les activités yédures
(.: a'n-nj stration ainsi que son organisation, ses méthodes de travail et ses proc Jure
La décision (article 4). Le service prociéde & des examens notammept sous lanfgfle ed:
cinfomlité aux objectifs fixés clans5 1aI:égistactlion, (lft;‘e:;::;;‘c:&c;?,dg:s; \?m:;ii’ons
l'efficacité et du rendement (article 5). Il peut donc effect Cvaluations
islati 'entendons. L'ordonnance instituant ce nouvel organe
lig;ﬂg:g;:;g;:;?zirﬁzﬁsl :Illxt: le service exerce un cpntrﬁle a posteriori et traite
glus particulidrement de questions interministérielles (article 2).

2) Le deuxidme changement institutionnel est la Mﬂl@gﬂ@
parlementaire de contrdle de l'administration en 1990 (3). I sagit 1 d'un organe
. 1 4 ) A H !
auxiliaire des commissions de gestion de I'Assemblée fe@érale, clest a-dire ]Icllalgldgigﬁgi
anxiliaire des deux chambres du Paf'lec:aninF ;tﬁgzl 1231:%2;}1;?12 [nandat ces
mmissions de gestion, les tiches de I'a m.s ation, leu :
z?fets d?éoulant d%: I'activité des autorités et c(lle 11?df]§1ms'ttr§t2§?t sil’;n; ;iie(;n;in;"s) d?: };
ité, de l'opportunité, du rendement f-‘t e 'efficaci . 2
:)f-ggilrllf compé)spé de sept personnes environ, procdéde entre autres aL(;ec:éiﬁ:ﬁl;:
évaluat'ions ou fait effectuer des évaluations par des_ experts exterm?s.étajt ation de
cet organe parlementaire de contrdle de l'administration, qui ét llewrs
explicitement motivée par la volonté de renforcer 1'évaluation 1§g131at1ve a‘?dérée o
noﬁs I'entendons (4), illustre d'ailleurs bien 4 quel point 1'évaluation estt consi
Suisse comme une tiche concurrente du gouvernement et du parlement.

v v N .. tef .

(1) Cette conjoncture favorable était due en partie & des restrictions budgiti:ﬁg:é ?ilnla gg:iltl‘;]rlwe?:ll:
aussi i certains mal fonctionnements, wﬁm a(ilnl:asf?i?us,d:t ?,_1 éi;:sffrcnces en
'administration dans le domaine de la police affaite des it féddral (oRS) 17221011,

i g e dans 16 Recueil systématique du it £ ) L les
%g ‘\}?(l;llx: lf?.t:;ttteedl%é:lrggrn::;tcds base & linstitution de cet organe : article 47 sexies de la loi sur

i TL1L. . i ion do

f:l;%';tii ‘1?:: legrtc%%?g:insfislsions de gestion et l'avis du gouvernement au sg]eti del g;; {Ilncl)difgggug’l de
la loi portan?g:réation de l'organe parlementaire de contrble : Feuille fédérale
Particulier 1052 s,
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3) Le troisidme &lément que je voudrais mentionner dans ce contexte est
l'adoption d'une nouveile loi sur les subventions, également en 1990 ( 1). Selon cette
loi, qui visait 2 unifier les regles et principes applicables 4 I'octroj d'indemnités et
d'aides financi2res, le gouvernement doit examiner périodiquement si les actes nor-
matifs régissant les zides financidres et les indemmités sont conformes 3 certaines
N exigences générales définies dans la loj (art. 5 al. 1). 11 doit contréler, entre autres, si
L la téche ne saurait étre réalisée de maniere plus simple, plus efficace ou plus ration-
: nelle (art, 6 lit. €). La loi contient donc auss

i une base juridique - et un mandat -
A pour procéder & des évaluations portant sur une certaine catégorie d'actes législatifs, 3
! savolr ceux qui prévoient l'octro] de subventions. '

4) Enfin, quatriéme et dernier élément en ce qui concerne les développements
en matidre de mécanismes de controle, Je mentionnerai que le Conseil fédéral vient de

i soumettre au parlement une modification de la loi sur Ie ¢ trdle fédéra] des finances
im ‘ (2). Si Ia modification est adoptée, cette loi prévoira dorénavant explicitement que le

" contrble fédéral des finances devra, entre autres, aussi examiner s les dépenses
I consenties ont les effets escomptés. Il s'intéressera donc aussi 3 T'efficacité et non
T Plus seulement 2 la régularité et Ia rentabilité des dépenses étatiques. Je dois peut-&tre
i préciser, dans ce contexte, que le Controle fédéral des finances est un organe
)3 largement autonome qui travaille aussi bien pour le gouvernement que pour le
11 parlement. C'est en quelque sorte la Cour des comptes suisse. Et, pour mettre en
i évidence que 1'évaluation est un enjeu politique aussi bien que bureaucratique,
il Jajouterai aussi que les commissions de gestion ne se sont guére enthousiasmées
il pour cet élargissement des tiches et des critdres d'examen du Contrle des finances,

il estimant qu'il s'agit 13 d'aspects qui rel2vent, en partie au moins, de leurs
| || 3 compétences,

o

i

2.3, MESURES PRISES ,OU A PRENDRE EN MATIERE, DE
PREPARATION DE LA LEGISLATION

L'évaluation législative n'est pas et ne doit pas étre qu'un outil de contréle,

C'est une démarche qui est également importante dans la phase de préparation de la

législation. Aussi, dans le cadre des efforts visant 3 améliorer Ia qualité de la
Iégislation par une approche Plus rationnelle du travail 1égistique, Y'accent est-il mis
davantage sur I'apport et la fonction de l'évaluation dans les travaux préliminaires de
. législation (3). Dans ce contexte-la, 1'évaluation législative apparaft comme va
‘ ’ moyen susceptible de contribuer 3 la solidité des fondements des choix 1égislatifs,
que ce soit par le biais d'évaluations rétrospectives ou prospectives.
_ En Suisse, un groupe de travail interministériel "Bvaluation législative”
? (AGEVAL), institug par le Département fédéral de justice et police et composé de
représentants des administrations fédérales et cantonales ainsi que des milieux
scientifiques, s'est penché, depuis 1987, surtout sur cet aspect-13. Saluant les progrés
réalisés en matidre de contréle, ce groupe est arriveé 3 la conclusion :

P - que les efforts devraient dorénavant porter notamment sur Ia sensibilisation _
ol de I'administration et sur la formation,

- qu'un renforcement institutionnel de la démarche évaluative dans
préparatoire de la lgislation restait 3 réaliser,

la phase

{1) Voir RS 6161,

(2) Voir Ie message du gouvernement et le projet de loi : Feyille Jédérale 1994 11 709 ss.

{3} A ce sujet par exemple L, Mader, L'évaluation législative - Pour une analyse empirique des effets
de la légisiation, 1985, Eausanne ; voir aussi J-.ID, Delley, Quelle contribution le législatenr peut-il
attendre: de I'évaluation 1égislative }, in Légisiation d'aujourd'hn; 195072, p. 15 ff.
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- et qu'il importait de mieux coordonner l'enseml_)le des activités cf'évaluat?o?
au sein de l'administration, mais aussi enire administration t::t parlement ; & ce sujet,
S gation d' rdination.
e a suggéré la création d'une Conférence de coo ]
: grouie gougvgemement a pris connaissance du rapport ﬁnall de ce groupe ge trzviﬂ
mars 1992 (1). Il 'a fait, il faut le dire, sans enthousn%sme et il a donn :
glé artement fédéral de justice et police le mandat (!el revoir le concept p;opos é
notlz)unment pour micux tenir compte des responsabilités des ministéres dans ¢
ajﬂc. . . . 1 n
dom Le concept a entre temps ét€ modifié, 1lnals Jus;lll.lglh_é mmntixll{;uﬁgnatﬁig: 1;131]1:2
i ' i i d'ailleurs m une
concréte importante n'a été prise. Ceci " " Votée par les
i demande au gouvernement de pren
o mnetics, ot ontt oy ! ion législative conformément aux
institutionnelles pour renforcer 1'évaluation 1égi :
t:ltlailt::::ll;ions dn grogpe AGEVAL (2). D est probabl:? que, pour le mqunent ;u 1;0111:1,.
seules les mesures de sensibilisation, de formation et de conseils prévues p
! ourront £tre réalisées. -
lAGEVE?lIéFfet aprés une décision récente du gouvelmoe;:tgentfgggcsxgg l(}llu-] S;ig;ai‘:
as questi a I'Office fédér.
il n'est pas question, notamment, de donner éd
rll?z?n?at eI;p]jc?te d?a veiller 4 ce que les différents Offlices et mnqxsté‘zi:s ﬁeffgggﬁ?is
: p n i
- ou respectent mieux - , dans le cadre ‘_13 a préparatio :
{e:%i?;:;cegl;‘ormilées 2 Yarticle 43 al. 3 de la loi sur les rapports entre ;es ri;m;;eili
eF; dans le schéma pour 1'établissement des messages accompagnant les projets de lo
rnement soumet au parlement. ‘ :
aele gI?; ‘;emier de ces deux textes constitue en quelque sorte le pem_iagit des
dispositions assez nombreuses qui demandent 'établissement de rapports pénge ?ggz
icati ! coislati . I1 prévoit, dans sa version
'application et les effets d'actes 1égisiatifs (3) €
21-1; 1;55 le gouvernement doit indiquer, dans ses messages et rapports qu'il soumet 2
'Assemblée fédérale, ) .
lAssem:lz conséquences financiéres et les effets sur l'état c:‘u personnel qu'aura pour
. jeati [ A
dération l'application des régles et mesures proposées, -
N COﬂf; les frais qgi s'ensuivront pour les cantons et les communes ;
nséquences gui en résulteront pour | éconfm?ulz ;
:;; ﬁj:sola nqlresure du possible, la relation entre l'utilité des régles et mesures
fes et les frais causés par leur application. ' )
pmpasé?l:n ig(: Jsf::.cond texte, a savoir le schéma pour _l établissement cli:é misesail'iiz 31;
Conseil fédéral A 1'Assemblée fédérale (5) qui préE:llselle seﬂi ::nl:. HI::nt 30“ tarticle
. 3 de la loi sur les rapports entre les conseils, le go 1 1
fgvfslions de lois, "tirer parti des expériences faites avec In rég!emer’:ra?‘oi .:r: ::g;&:?;;
iculier ex ] blémes gue pose son exécutio.
en particulier exposer bridvement les pro, :
Iesias oit elle s'est révélée inefficace”. Dans la présentation des conséquences, le

. 6 & 1a nofe 2. o . . :
g; g:tfe I;Esggge?;éca la n-ssion de gestion du Conseil natl?nal. du ls'md?%ﬁ? I:C ﬁémgss§:$t;s
"Le Conseil fédéral est invité & reprendre la question de 1aug3nentat§0nd (5 g::e Até des mesuros
Statiques comme but pour la législature 1991-1995. A cet effet, il "3](2 a lieu de Fi?q AL
o e o e i, siustive dans Tadmsiontion Kaasier, L
1 ment de 1'évaluatio ! °
Zgﬁﬁ:ﬁg;inlf“'ﬁﬁ:ff :a réponse du ler juin 1992, proposé sans succés de transformer la motion &
B Ao ‘obligation d'évaluer les sffets des lois, in Evaluation
3 j i articulier Ch.-A. Morand, L'obligation d'év. . Iois, luation
Eé;!’ﬁ:;jem:: }r::.: t:;:lrgérimema!es, 1993, Aix-Marseille, p. 79 ss, publié sous la direction de
R o oo e rofoe acdon Tumeitoes o Siadomanés, Sexparmer sussi s leur
1 i 1 ofets d'aides inanciére: 3 D 3 1
Egz;oi‘r&?tﬁ%; gﬁ;ﬁ%:grapgﬁigbljes aux actes normatifs servant de base a l'octroi de subventions (voir
la loi sur les subventions mentionnée A 1a note 9). .
(5) Dans sa version actuelle approuvée par le gouvernement ke 18 mai 1988.
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gouvernement ne peut pas se limiter aux

répercussions financidres et en matidre de
personnel, mais doit aussi mention

ner les autres effets que pourrait avoir un projet de

loi : "I7 convient notamment de préciser les effets qui paraissent importants sur les
plans sociologigue, social, économique et écologique, ainsi gue du point de vue de
Paménagement du territoire et de Ig politique régionaie”, De plus, il faut Vindiquer les
bases sur lesquelles s'appuient les déclarations concernant les effets probables des
mesures (expérience de l'administration, audition d ‘experts, enquétes fondées sur des
méthodes scientifiques, etc.)".

On pourrait penser, en ce qui concerne cette décision de ne pas attribuer 3
I'Office de la justice des tAches et des compétences particulidres en matidre de contréle
du respect pratique de ces exigences (1), que I'enjeu politique de toute 1'évaluation
législative a été bien compris. Toutefois, Ie refus d'attribuer dans cette matidre une
tache supplémentaire 4 'Office fédéral de Ia justice ne doit pas étre considéré comme
l'expression d'une attitude géncralement négative du gouvernement par rapport & la
démarche évaluative, car le Conseil fédéral a clairement rappelé 1a responsabilits
premiére des ministdres dans ce domaine. Et il ne fait d'ailleurs pas de doute que le
parlement, qui avait voté la motion mentionnée ci-dessus 2 de trés larges majorités,
veillera i 'avenir davantage au respect des exigences formulées 2 l'article 43 de la loi
sur les rapport entre les conseils, ne serait-ce que pour assurer de cette manitre des
conditions plus favorables & l'évaluation rétrospective dans le cadre de ses tiches de

contrdle. Car, cela me parait important, il est bien clair que tous les efforts déployés
lors de la préparation d'actes législatifs, la prise en compte des exigences de
I'évaluation législative dans les textes normatifs mémes, faciliteront aussi l'emploi
de Foutil évaluatif dans Ie cadre des mécanismes de contréle,

2.4. LE PROGRAMME NATIONAL DE RECHERCHE N° 27

L'évalnation législative - qu'elle soit rétrospective (ex post} ou prospective
(ex ante) - exige des ressources financidres ; de plus, elle suppose un personnel
qualifié 3 I'intérieur ou (c'est plutbt cette solution qui est pratiquée en Suisse) 4
l'extérieur de I'administration, c'est-3-dire dans les instituts universitaires ou les
bureaux d'études privés spéciatisés.
C'est pour cette raison, entre autres, que le gouvernement suisse, 3 la suite.
d'une proposition émanant notamment de I'Office fédéral de Ia justice, avait décidé, en
1987, de lancer un Programme national de recherche (PNR) consacré au théme "Leg
effcts des mesures étatiques”, Ce programme, exécuté sous la responsabilité du Fonds
national suisse de la recherche scientifique, prendra fin en été 1995. 1] a pertnis
d'effectuer environ 20 évaluations. Le programme a aussi servi de cadre pour une
réflexion théorique, d'une part sur les possibilités et les limites méthodologiques de
I'évaluation des politiques publiques, et en particulier de la législation, et d'autre part
sur les spécificités des mécanismes d'apprentissage institutionnels dans le systéme
politico-administratif suisse (2). Il serait sans doute prématuré d'en tirer maintenant

(1) 1l faut noter, dans ce contexte, que I'Office fédéral de la justice joue un réle crucial dans la phase
de préparation de la législation. 11 est en effet chargé du contrble juridique des projets de textes légaux
et réglementaires élaborés par les autres services de 'administration ; il doit én ovtre développer des
principes s'appliquant & 1a préparation des actes législatifs et assurer Tapplication de ces principes en
conseillant et en instruisant les auires services de l'administration (voir
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i il m' it d'ailleurs aussi le temps - mais je crois
es conclusions - et il m'en manquerait qa.t
gouvoir dire d'ores et déja que les conclusions de ce PNR donneront une nouvelle
impulsion 3 la démarche évaluative en Suisse,

4. BILAN ET CONCLUSIONS

el bilan global faut-il tirer, pour conclure, en ce qui concerne le
dévclogagment de 1'égva1uation législar.iv? an cours de la dernigre décennie en guxjtsi:e:
Bt quels sont les facteurs qui ont déterminé les progrés et les retards, les succds
échecs ;gl;:re g:eg;aet;ir: Zilan, il imperte a mon avis tout d'abord de partir d'aftetlltes
réalistes. Cela signifie, d'une part, qu'il fau!: &tre conscient dgs hmg;iz
méthodologiques et politiques de toute. dén}arche v_lsanlt a appréhen;h?r e I?laxz e
méthodique les effets de l'action législative. Ma:s d'autre part, han'e é[:;e d: e
réalisme signifie aussi &tre convaincu q»s la nécessité de cette démarche métho ! r?nte:"
I'Etat moderne ne peut pas, de manitre générale et 4 long terme, se con et
d'appréciations des effets et spécialement de l'eff{cacl’té de l.?‘ Iéglslatlon_ qull S0 e
purement impressionnistes ou er.r;premteféde gnartls I;?'st :: d'intéréts particularistes.

i il risquerait de voir sa légitimité méme s'effriter,
Cefmsg?tilgnn:ggpte cette attitudegréa]iste, je gua]jﬁerais les du‘:ve]oppetr]nents au
cours des dix dernigres années de positifs, Mais je c?_ncéd? volontiers gul_e ; eaucim&g
reste 4 faire, en particulier dans le domaine de la p.repa.r.af.lon de la lég1?éat.u{nuf} ; de
maniére plus générale, pour assurer que les be!le:s dl.sposmons de textes glsaa ou
réglementaires et de directives internes, dont j'ai fait état, se traduisent peu & peu
ités administratives et politiques. » .
l.éahtégA quellset: circonstgncesqfaut-i] attribuer les pt:ogrés réa.hses et {tl}p}ltertleg
échecs 7 On ne peut guére donner une réponse a la fO.IS sommaire et san;' ‘all:sa.neﬁts
cette question. Il faudrait pouvoir nuancer. Car il ¥ a beaucoup d'é en;t e
institutionnels ou autres qui, me semble-;-l!. So(?t) ambivalents par rappo:
‘€valuation législative en Suisse (1). _

dévclogge;?lzted;alr exemple 2 lil lenteur du processus législatif en Su1§se. leiette
lenteur - dix ans pour la genése d'une loi n'est pas une durée e:xcel;;tilGmm':mE:li ;
pourrait, en principe, précisément &tre favorable a une démqrche métho que,a iais
souvent elle est aussi invoquée comme argumentlm:terdlsat}t le recours ]
démarches évaluatives : on veut éviter tout ce qui risque d'allonger encore le
processus,

De méme, les restrictions budgétaires sont aussi une circonstance

ambivalente : elles conduisent 3 une limitation des ressources financidres disp_onjb(ies
pour des évaluations législatives, mais en méme temps elles pourraient favoriser 1es
démarches évaluatives qui sont susceptibles de contribuer a une utilisation p us
économe des finances publiques, voire 2 justifier I'abandon de certaines activités
étatiques cofiteuses, mais qui se réveélent inefficaces. _ , . o
! Parmi les éidments institutionnels qui favorisent Uévaluation légisiative en
Suisse, je mentionnerai par exemple : ) y o )
-Jle fédéralisme d'exécution qui a pour conséquence que .1 Etat federa.l doit
développer des mécanismes lui assurant les informations nécessaires sur la mise en
oeuvre et les effets de ses réglementations sur le plan local ;

Netzwerken, 1994, Coire, publié sous la direction de Werner Bussmanon {directeur du Programme
national de recherche n°® 27), . ) ] .
(1) Voir a é: sujet aussi E‘)va!uatfon des politiques publiques en Suisse - Pourquoi ? Pour qui

Commeny ?, 1990, Lausanne, publié sous la direction de Kaiia Horber-Papazian.
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, & un certain égard, méme dune
» 'habitude de recourir 3 des experts,
externes ;

: |
Parmi les dlgments qui entravent, en revanche, /fe développement e
l'évaluation légisiative prise ici surtout dans le sens d'un

e évaluation KEgislative
prospective, on peut signaler :

- le fait que Je systéme politique Tepose sur la concordance deg principanx
partis politiques qui sont d'ailleurs tous représentés au gouvemement ; ce quj Prime
inévitablement dans un tel systdéme est le consensus politique, de gorte que tout
€lément susceptible de rendre le consensus plus difficile ou de e compromettre est
d'emblée considére comme une perturbation ;

art relativement active dy parlement et du Peuple dans le processug

-lap

législatif : e parlement n'est Ppas (n'est plus) une simple chambre d'enregistremen
des projets légisiatifs du gouvernement et modifie parfois fondamentalement les
Projets qui tui sont soumis ; de plus, ceux-ci p

euvent échouer en votation populaire
si le référendum est demandé par une fraction d

- la procédure de consultation des capy ons,
intéressés qui est Souvent considérée comme up
] :

» ensuite, il faudrait aygs; tenir
il peut y avoir des facteurs

e. Ainsi, quelques "affaires" dy Passé récent ont
sans doute favorisé Féclosion des mécani i




