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LE CONTROLE DE L'APPLICATION DES LOIS AU SENAT
PRESENTATION, METHODES ET BILAN

Une définition s'impose tout d'abord, celle du terme "application” dans
l'acception que nous utilisons au Sénat et qui vise la phase terminale du processus
législatif, c'est-a-dire la publication des textes réglementaires nécessaires 2 une entrée
en vigneur effective des lois.

Mon propos traitera de cela et non de l'application des lois dans la vie
quotidienne qu'elles ont pour objet de modifier dans les domaines économique,
juridique, social. ..

Aprés avoir présenté le systdme de contrfle mis en place au Sénat et les

méthodes sur lesquelles il s'appuie, je dresserai le bilan statistique de Ia neuvidme
l1égislature.

PREMIERE PARTIE - .
PRESENTATION ET METHODES DU CONTROLE DE
L'APPLICATION DES LOIS AU SENAT

Le contrle par le Parlement de 'action du Gouvernement dans le domaine
d'application des lois s'est révélé indispensable en raison de I'émotion croissante
suscitée par les retards mis & élaborer et & publier les textes réglementaires sans
lesquels une disposition 1égislative ne peut pas étre appliquée. Les parlementaires ont
été, de tous temps, irrités par la comparaison entre le délai trés court qui leur est
imparti, en fin de session, pour examiner un texte législatif et les mois ou les années
mises par les services administratifs pour élaborer les textes d'application,

1 - HISTORIQUE

Ainsi le 13 juin 1972, le président du groupe centriste de 1'époque, le sénateur
Roger Poudonson, a provoqué un débat public en interrogeant le Gouvernement sur
les dispositions qu'il entendait prendre "pour assurer une application meilleure et plus
rapide des textes législatifs votés par le Parlement”. Au terme du débat public, le

(*) Communication 2 12 Journée d'études dn 7 avril 1994 an Sénat.
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président Alain Poher déclarait qu'il saisirait le Bureau du Sénat. Ce qui fut fait le 27
juin 1972,

Le Bureau du Sénat manifesta, & cette date, sa volonté de recevoir des
informations précises sur les conditions de publication des réglements d'application
des textes législatifs votés par le Sénat. Ainsi, 2 un moment déterminé, une volonté
politique s'est manifestée de fagon nette et précise.

Les instructions du Burean furent appliquées mais, trés rapidement, les
fonctionnaires du service des commissions qui étaient chargés de fournir les
informations, se heurtérent aux limites de leur role ; interdiction de formmler une
opinion sur une question d'ordre politique relevant de la seule appréciation des &lus de
1a nation.

Aussi la nécessité est-elle apparue de mettre en place en octobre 1972 une
délégation réunissant ouire le Président du Sénat, les présidents des commissions
permanentes et les présidents des groupes politiques, qui aurait seule qualité pour
porter un jugement d'ordre politique soit sur le respect de la volonté du 1égislateur,
soit sur I'excessive longueur d'un délai pour un texte déterminé,

Cette délégation a ensuite décidé, lors de sa réunion du 17 mai 1973, des
conditions de mise en oeuvre du contrdle eifectu¢ par les secrétariats des
commissions permanentes :

- & chaque début de session, chacun des six présidents doit faire une
communication A sa commission portant sur la mise A jour de l'application des lois
la concernant ;

. chaque commission prend alors la décision lui semblant la mieux appropriée
2 1a situation évoquée : lettre au ministre concerné, question &crite, question orale
avec ou sans débat ;

- 12 communication du président et les conclusions de Ia commission font
alors l'objet d'une double publication :

« au bulletin des commissions qui rend compte chaque semaine des décisions
prises par les commissions et est diffusé dans les assemblées, dans les ministeres et
auprés des organes de presse,

« et dans Je bulletin d'informations rapides du Sénat (BIRS) qui retrace, chaque
semaine, l'activité de la Haute assemblée et fait I'objet d'une large diffusion &
lextérieur.

Le systéme de contrSle a pris, en 1974, son régime de croisidre et les
attributions de la délégation ont été transférées 2 la Conférence des Présidents qui
regroupe les mémes personnalités et offre I'avantage de se réunir chaque semaine afin
de déterminer l'ordre du jour du Sénat.

Le contr8le ainsi exercé a permis une nette réduction des délais de publication
des textes d'application. -

Les effets de ce conirole sur les autorités administratives ont été, dans un
premier temps, essentiellement psychologiques.

Puis une étape décisive a été franchie lorsqu'en juillet 1974, le Premier
ministre de I'époque, M. Jacques Chirac, a adressé aux ministres une circulaire qui
insistait notamment sur lintérét quil attachait 3 une parution rapide des textes
d'application des lois. Il fixait comme délai les quelques semaines qui suivent la
promulgation d'upe loi, les délais exceptionnellement longs ne devant jamais
dépasser six mois.

Trois ans plus tard, le 23 mars 1977, le successeur de M. Jacques Chirac 2
Matignon, M. Raymond Barre, franchissait une seconde étape en saisissant le
Conseil des ministres du probl2me de I'application des lois et en demandant 3 tous

les membres du Gouvernement de participer activement & la préparation des décrets,
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considéré i idari
© I'efﬁca?:i:gmi ltlmac; g;i]lfence de la solidarité gouvemementale et comme un critdre
Unp _nouvelle circulaire du chef du Gouvernement du 12 mai i
chaque num'stre sa rt?sponsabilité et I'obligation qui lui était faite d'en;:g;' g&i:;p gtlli‘:;ei
des textes fiappllcanon sans attendre le vote définitif des lois. 11 a été décidé & cette
ﬁﬁogl(l’l:l :{; 1uﬁe con}n?unicati?n serait faite, tous les six mois, par le Premier ministre
es ministres afin i 'é i
publication des dérrots dapptis at(iignf]resser un hilan de 1'état de préparation ou de
Les Gouvernements qui s¢ sont succédé depuis ont suivi ie. Ainsi
comm?mcanon’dg 8 janvier 1986 de M. Laurent f?abius, Prenfilcieﬂrsﬁz.cﬁaﬁ?su:e
Conseil dgs ministres demandait aux ministres responsables d'établir ava.nt’ llz:.
p'romqlg_quqn de la loi un calendrier précis de son application. De méme, 2 la suite
d'une initiative du .Président de Ia République lors du conseil des mmistres’du 30 mai
1990, une mrcula'ure du ler juin 1990 signée par le Premier ministre, M. Michel
Rtocarfl, dgmanc!ast aux ministres de vetller A ce qu'un premier calendrier ’pré\.fisionnel
dlapphlcatfon soit é?ab]i en méme temps que le projet de Ioi et & ce que le calendrier
d'apphcatlon définitif établi au moment de I'application de ia loi, ne comporte
déchéance d'adoption des décrets, supérieure A six mois, ' PO P

2 - LES METHODES

s Le’i principes présidant a I'établissement d'un contrdle de I'application des lois
z.u ; gat etant posés, les méthodes mises au service de ce contrfle ont beaucoup
p:gn 1; ttaiilz'n les époques. En 1985, les fichiers du service des commissions
_ exercer un recensement permanent des taires d'applicati
des lois, ont été informatisés. g : toxtes réglementaires dapplication
Une base informatique (APLEG) a été créé i
. ; <e en liaison avec le servi 3
de I'informatique du Sénat. Son fonds documentaire a été ainsi arréié : rice charee
- tous le‘:; textes déposés devant le Parlement depuis 1981 ;
- ceux des textes déposés avant 1981 et aprés 1971 Ot;rl I
textes {a%;hcation prévus n'avaient pas encore été gn's. d eeducls tous les
'informatisation a, évidemment, accru I'efficaci ' i
tablissammont d satutono efficacité du systéme et a permis
Actuellement, un bilan semestriel de contrble de I'applicat '

, Un ¢ de l'application des lois e
effectué_ au 15 mars et au 15 septelmbre de chaque année. A chacun de ces contrﬁl:st
{s::i:?;?;qls, le Central des colmmmsions prend contact avec les secrétariats des six

sions permanentes et leur fixe un délai i
commissions permanc ai pour la remise de leurs travaux. Ces
- une note de synthése sur la période considérée, indi
_ ' _ , indiquant les text
aéglementm_res quhés pendant ces six mois, les principales disposi%ions législati'\r2:
1.er.neura.nt inappliquées, les mesures prises par le Président de la commission ou les
apporteurs des textes concernés ; cette note qui contient des appréciations
g;anst;t;m;rzs F:;: qltlalétauves sur l'application des lois, est présentée A la commission
sident. Cette communication e: i i
poniil st publiée au BIRS et au bulletin des
- cette note est accompagnée de deux listings inf i 1 i
dispositions appliquées pendant le s Bt + vt o apostionn mea
ositi _ emestre considéré ; 1' di iti
o iqutos donria 1961 autre, les dispositions non
- les administrateurs-adjoints dressent & i
. galement des fiches d'application
szltﬁ:ltg; dgelsaﬂbﬁse APtI_.EGﬁgour chacune des lois votées pendant lepsemestre
| s ches sont vérifiées et commentée admini
donsiors comespais s par les nistrateurs chargés des
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Les méthodes utilisées par les commissions pour effectuer ces travaux varient
parfois. Les administrateurs-adjoints se chargent du dépouillement des journaux
officiels pour suivre la parution des textes réglementaires d'application. La saisic de
ces textes sur la base APLEG est effectuée soit par les administrateurs-adjoints, soit
par les secrétaires. La note de synthése est faite par les administrateurs-adjoints
excepté & la commission des finances ol elle est rédigée par un administrateur.
L'ensemble des commissions effectue une vérification de la parution des décrets
d'application sur la base LEX mais toutes ne procddent pas a des appels dans les
ministeres concemnés pour obtenir des informations sur la non publication des textes
(il est & noter que Ia base LEX n'est pas encore absolument fiable).

Lorsque I'ensemble de ces travaux a été remis au central, au plus tard le 10

avril ou le 10 octobre, par les six commissions, le directeur du service des
commissions peut rédiger son rapport. Il est adressé au Secrétaire général de la
présidence. .
Ce rapport est accompagné de tableaux récapitulant les statistiques globales
portant sur les lois votées, sur les dispositions 2 appliquer et leurs délais
d'application, sur les délais d'application des lois votées et appliquées ainsi que sur
Yorigine des articles prévoyant des dispositions a appliquer pour les lois votées.
Deux séries de tableanx sont ainsi dressées : I'une portant sur les six derniers mois,
J'autre portant sur la législature en cours. Ces tableaux statistiques sont fournis par le
service de l'informatique et du développement technologique qui les édite sur la base
des listings informatiques édités par les six commissions lorsqu'elles ont terminé la
gaisie des textes d'application.

Le dossier du contrdle semestriel d’application des lois comprend donc a ce
stade final : :

- le rapport du directeur accompagné des tableaux de statistiques globales et
d'une Jiste des lois devenues totalement applicables durant le semestre considéré ;

- les notes de synthése des six commissions permanentes accompagnées des
deux listings susvisés et des fiches d'application des lois votées.

La plus prochaine Conférence des Présidents dont la date se situe dans la
deuxi®me quinzaine du mois d'avril ou du mois d'octobre, examine ensuite un dossier
qui comprend désormais le seul rapport du directeur du service des commissions. Ce
dossier est distribué 3 tous les participants de la Conférence qui doit I'approuver au
cours de sa réunion.

Un dossier plus complet comprenant outre le bilan semesttiel du directeur, un
état d'application des lois votées durant le semestre ainsi que les notes analytiques de
chaque commission est cependant toujours adressé au Président du Sénat, au
Secrétaire général de la présidence ainsi qu'aux divers services intéressés (service des
commissions, secrétariat des commissions, service de la séance et service de
l'informatique et du développement technologique). o

Il m'a paru intéressant de tirer, enfin, les enseignements tant qualitatifs que
quantitatifs des statistiques et des notes élaborées durant la neuvieéme 1égislature (23
juin 1988 - 15 mars 1993) selon les méthodes indiquées précédemment.
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DEUXIEME PARTIE -
BILAN STATISTIQUE DE LA NEUVIEME LEGISLATURE
(23 juin 1988 - 15 mars 1993)

1 - LE BILAN QUANTITATIF

)

période,
Un nombre important de lois (310) ont &té votde i
qui vient de s'écouler ainsi que I'indique le tableau qui su:ii fm couts de In Megislature

Statistiques sur les lois votées au cours de i
la législat
(23.06.1988 -— 15.03.1993) geatre

Nom];ée de lois

votées par AFCL | EC

Jotéss par ON | ETRD | SOCL | FINC | LOIS | SPEC | Totat %
Application 4

Spplic: 8 4 4 34 53 ] 107 a5
Appliquées 3 17 1 18 9 30 0 78 25
Partiellement 10 22 '

pl T 2 26 14 22 a 96 3
Non appliquées 3 7 0 3 2 10 0 25 8
Devenues sans H

A [i] 0 0 1 3 0 4 1
TOTAL 20 54 7 51 60 118 0 3o 100

Un fort pourcentage de lois (35 %) e "applicati i
. groupe des textes d'application directe.
i}fpﬁqggz lotls8 ;:ulemem oént été appliquées : 31 % n'ont été cl:ge partielle;(:;t
- 5 e n'ont pas été appliquées du tout ; i
de lois sont devenues sans objet. PP fout o iz aible pourcentage (1 %)
Ainsi, 60 % des lois votées sont devenues to i
talement applicabies. C
g:ull'ce.:ntage' est malheureusement assez représentatif du tanx d'applircj:l;.tion habitue?
‘ i’ ois. Il n'est cependant gudre satisfaisant de constater que sur 100 lois votées par
¢ arlement, 60 seuleglent sont appliquées. Ce chiffre démontre Je grand décalage
;}:;fit;:;; eqnge ltm travail g)arlementaire long et souvent difficile et son application
. an 4 4 L LN L -
Loy au caractére solennel et obligatoire de la "Loi", il est battu en bréche
Ce constat doit cependant &tre temj i i
: péré par le fait que 31 % des lois voté
sont partiell i i quées
so tol:;t. ement appliquées et que 9 % seulement des lois ne sont pas appliguées

- Divers enseignements peuvent &tre tirés des tableaux établis durant cette
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i i i les lois votées au
Statistiques sur les dispositions & appliquer pour
1 cours de la législature (23.6.1988 — 16.03.1993)

bre de i
dl‘fsgglsi:iznsa aFcL | BcoN | ETRD | socT | FINC | LOIS | SPEC | Total %

appliqqer_ par
compmission
D¥éja prises
En chiffres absolus 59 176 11 423 216 266 ] 1151 60
En % du total 47% | 8% | 79% | 62% | 68% | 8%
Restant A
appliquer
Ea chiffres absclus 66 130 3 258 101 195 0 753 40
En % dn tatal st |lo2n | 2% | 38%] 2% | 2%
TOTAL 125 306 14 681 N7 461 0 1904 | 109

60 % d'entre elles seulement ont été prises ; le fort pourcentage lde
dispositions restant 3 appliquer (40 %) indique qu'il reste encore beaucoup a‘fgl{e;
dans le domaine de I'application des lois tant de la part du Gouvernement qui doi
faire un effort de rigueur que du Parlement qui doit exercer un contrble et une

ion accrus. _ - o
presswLes délais nécessaires pour appliquer les dispositions législatives somt

également préoccupants ainsi qu'il ressort des tableaux suivants :

i lajs d' i yosi liquées
Statistiques sur les délais d'application des dispositions app
a(}l cours de la législature (23.06.1988 — 15.03.1993)
Sur des lois votées antérieurement 3 la législature

bre de

ﬁg;(l)sitions AFCL | ECON | ETRD | SOCI | FINC | LOIS | SPEC | Total %

appliquées dans un
délai

De 6moisa lan H 0 0 H {1 10 0 11 3
Dela2ans 1 1 0 16 4 8 0 KlY 7
De2d5any 11 R 0 54 4 37 2 114 26
De plus de 5 ans 17 3 i 47 70 128 6 277 64
TOTAL a0 15 1 117 78 183 8 432 106

Délai moyen (en jours) : 1 983

Délai minimum (en jours) : 242
Délai maximal (en jours) : 6 63{-
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Statistiques sur les délais d'application des dispositions appliquées
au cours de Ia législature
(23.06.1988 — 15,03.1993)

Sur des lois votées au cours 4 la 1égislature

Nombre de

dispositions AFCL | ECON | ETRD | SOCI | FINC | LOIS | SPEC | Total %
appliquées dans un
délai

De moins de 1

mois. 2 8 0 29 6 { 7 0 62 5
De 13 mois 2 18 1 73 29 2 o | 145 | 13
De 3 & 6 mois 7 | 4 2 78 52 35 0 | 26 | 19
De 6 mois & 1 an 15 | a3 8 128 | 77 86 o | 357 | =
De 142 ans 21 56 0 76 | 28 94 0 | 215 | 24
De 235 ans 12 9 0 39 1w | 2 0 96 8
TOTAL 59 | 176 | 11 | 423 | 216 | 266 | o |1151| 100

Délai moyen (en jours) : 314

Délai minimum (en jours) : 0
Délai maximal (en jours) : 1 481

Les dispositions des lois votées au cours de la législature, qui ont fait 'objet
de mesures d'application, sont certes nombreuses (1.151) mais leur délaj moyen
d'application est beaucoup trop élevé : 314 jours. Ainsi, 18 % seulement d'entre
elles ont été appliquées dans un délai de moins de trois mois, 19 % dans un délai de
3 a 6 mois et 31 % dans un délai de 6 mois & un an ; le reste, A savoir 32 %, a été
appliqué dans un délai compris entre un et cing ans. Le délai maximal d'application
durant la neuvi¢me législature a atteint 1 481 jours, ce qui est trés excessif.

Pour les lois votées antérieurement A la législature, les dispositions
appliquées sont €videmment moins nombreuses (432). Il faut noter que les délais
font perdre une grande partie de son intérét & 'application de ces dispositions ; 64 %
d'entre elles requidrent un délai supérieur 2 cing ans et 26 %, un délai compris entre
deux et cing ans. Quant au délai maximal, il atteint 6 634 jours.

Enfin, les délais d'application des lois votées et appliquées au cours de la
législature, ne relevent gudre la moyenne, puisque sur un total de 78 lois, 35 %
dentre elles ont ét¢ appliquées dans un délai de six mois 4 un an et 35 % également
dans un délai d'un & deux ans. 25 % seulement de ces lois ont été appliquées dans un
délai inférieur 2 six mois et 6 % l'ont été dans un délai compris entre deux et cing
ang, Le tableau suivant retrace ces résultats :
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Statistiques sur les délais d'application des lois votées et appliquées
au cours de la législature
(23.06.1988 —> 15.03.1993)

de loi
apﬁﬁﬁgs dans un | AFCL | Econ | ETRD | 80C1 | PNG | LOIS | sPEC | Totai | %
délai :
Elzis moins de 1 0 1 0 0 0 1 0 2 3
De 1 43 mois 0 4 0 1 2 i 0 3 10
De 3 3 6 mois 0 1 0 2 2 4 0 9 12
De 6 mois & 1 an 0 7 1 6 2 11 0 27 35
De 1 &2 ans 3 3 0 6 3 12 0 37 35
De 225 ans 0 1 0 3 0 1 0 5 6
TOTAL 3 17 1 18 9 30 0 78 1 100

Délai moyen (en jours) : 350

Délai minimal {(en jours) : 29
Délai maximal {en jours) : 1.202

N.B. : Le délai d'application d'une loi est obtenu par calcul .dc la moyenne des délais
drapplication des différentes dispositions prises pour cette loi.

. I . . . les

Les délais d'application sont logiquement aussi importants que pour
dispositions appliquées. Le délai moyen est de 350 jours et le délai maximal de
1202 jours. o o

J— Afin de tirer le plus grand enseignement possible des statistiques qui ont éé
dressées durant cette dernidre législature, il est intéressant d'en comparer les chiffres

ec ceux de la huitidme législature. o

av 1l serait peu significatif de comparer les statistiques globqles: portant sur les
lois et les dispositions 2 appliquer, concernant deux périodes aussi différentes que 15?.
huitidme législature qui a duré un peu plus de deux ans et la neuvieme 1égislature qui
a duré presque cing ans,

I])311 gevazlcl:-lli, la durée des périodes considérées n.'empéche pas de comparer les
délais d'application des lois votées pendant ces deux péqodcs: _ .

) Er?ge qui concerne les délais d'application des dlsposmops concernant }es lois

votées antérieurement 3 la 1égislature ou pendant cette période, les. délais so'nt
inférieurs pour la huiti¥me législature ainsi que I'indiquent les tableanx ci-dessous :
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Tableau n°® 1

Délais d'application des dispositions appliquées sur des lois votées
antérieurement aux deux législatures

, Délais en jours 8e législature 9e législature
Délai moyen 1154 1983
Délai minimal 71 242
Délai maximal ' 2 250 6 634

Tablean n® 2

Délais d'application des dispositions appliquées sur des lois votées
durant les deux législatures

Délais en jours 8¢ législature 9e législature

Délai moyen | 183 314

Délai minimal | ; .

Délai maximal 705 1 481

Il ressort du premier tableau concernant des lois parfois trés anciennes
puisqu'elles peavent remonter A plus de cinq ans, que le délai maximal d'application
de certaines de leurs dispositions était trois fois plus long au cours de la neuvizme
législature (6 634 jours) qu'au cours de la huitidme (2 250 jours).

I en est d¢ méme pour le délai minimal : 242 jours pour la neuvidme
législature contre 71 jours pendant la huitidme. En revanche, les durées des délais
moyens se rapprochent davantage l'une de l'autre : 1 154 jours pendant la huitizme
législature et-1 983 jours pendant la neuvizme.

En ce qui conceme les délais d'application des dispositions des lois votées
pendant les deux législatures (deuxieme tableau), les différences sont moins
importantes. Le délai moyen est un peu moins du double pendant la neuvieme
législatare (314 jours) que pendant la huitidme 1égislature (183 jours). Le délai
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maximal est un peu plus du double pendant la 9e législatm_’e (1 481 jours) que
pendant la huiti®me (705 jours). Les délais minimaux sont ré'dmts a0 '

Le troisidme tableau retrace les délais d'application des lois votées et
appliquées pendant les deux 1égislatures.

Tableau n° 3

Délais d'application des lois votées et appliquées pendant les deux

législatures
Délais en jours 8¢ législature 9e 1égislature
Délai moyen 207 330
Délai minimal 32 -
Délai maximal 574 1202

Le délai d'application d'une loi est obtenu par le calcul c'le la moyenne des
délais d'application des différentes dispositions prises pour cette 191. _

Les différences sont & peu prés semblables & celles qui existent entre les
chiffres du tableau n°® 2. Ainsi, le délai moyen est moins du do}lble pendant lz}
neuvidme législature (350 jours) que pendant la -huitiéme (207. jours). Le délai
maximal est plus du double durant la neuvidme gislature (1 202 jours) que durant

fa huititme (574 jours). La durée du délai minimal tombe de 32 jours pendant la -

huiti&éme législature & 0 pour la neuvidme, o .
1l refsort de ces comparaisons que les délais d'application des mesures légis-

latives s'allongent sensiblement malgré les engagements répétés des Gouvernements

successifs de les raccourcir et les résolutions prises par le Parlement de resserrer son

contrile.

- Enfin, il semble intéressant d'exposer, en troisiéme lieu, les statistiques
nouvelles qui ont ét& mises en place pour établir le bilan semestriel du contrdle de
I'application des lois au Sénat du 16 septembre 1992 an 15 mars 1993.

Ces statistiques portent sur l'origine des articles pré\.royant dgs dxsposmons a
appliquer pour les lois votées durant la période précitée et déja entrées en vigueur.

- Pour l'ensemble des commissions sénatoriales, 278 dispositions ainsi
prévues ont été adoptées. 58, soit 21 % seulement, ont &t¢ prises au cours des six
derniers mois ; 220, soit 79 %, restent encore a appliquer. Sur les 58 mesures déja
prises, 38 ont été prévues dds l'origine dans le projet de loi, 7 prfmennent
d'amendements d'origine sénatoriale, 5, d'amendements de 1:A§semb!ée nathnalle et 8
proviennent de dispositions législatives adopt€es en commission mixte paritaire. Le
nombre important de dispositions restant 2 appliquer corrobore le diagnostic
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pessimiste qui a été précédemment porté sur les délais d'application des lois votées au
cours de la législature et pendant les six derniers mois.

- Une comparaison entre les six commissions permanentes peut &tre effectuée
en dressant un tableau ventilant entre elles le nombre de dispositions prévoyant des

mesures d'application, figurant dans les lois votées au cours des six dernjers mois et
déja entrées en viguenr :

Dispositions Dispositions
prises au cours des | restant a appliquer
six derniers mois
Commission TOTAL

Nombre % Nombre %
Affaires culturelles - - 2 100 2
Affaires économiques 14 25 41 75 55
Affaires étrangdres - - - - -
Affaires sociales 15 13 100 87 115
Finances _ 17 34 33 66 50
Lois 12 21 44 79 56

Le plus grand nombre de ces dispositions (115) figurent incontestablement
parmi les lois qui furent examinées par la commission des affaires sociales. 11 faut
noter cependant que seules 15 d'entre elles ont fait I'objet de mesures d'application
alors que 100 restent & appliquer. La plupart d'entre elles figuraient déja dans les
projets de loi : 63 (55 %). Les autres se répartissent également entre les dispositions
provenant d'amendements da Gouvernement : 19 (17 %), du Sénat ; 19 (17 %), de
I'Assemblée nationale : 12 (10 %) ; 2 (2 %) seulement avaient &té introduites en
commission mixte paritaire (C.MLP.),

La commission des lois vient ensuite avec 56 de ces dispositions. Un fort
poutcentage d'entre elles : 59 %, soit 33 dispositions, étaient initialement prévues
dans les projets de loi ; 23 %, soit 13 dispositions, proviennent d'un amendement
gouvernemental ; 9 %, soit 5 dispositions, viennent de 1'Assemblée nationale; 5
également ont €t€ introduites en commission mixte paritaire et aucune ne provient du
Sénat.

La commission des affaires économiques, avec 55 dispositions, a un chiffre
proche de celui de la commission des lois. Le plus fort pourcentage (53 %), regroupe
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s dispositions déji prévues dans les projets de loi. En revanc.he, aucune
i%gzﬁfi]ﬁnlen'a éE;é ensuite Jintl:'roduite par le Gouvernement €t 1les dlsposmto(rlaﬁ
dlorigine "Assembliée pationale” sont plus nombreuses (12) que celles provenan
et oll;niuggs%(?;ltfi)rédonﬁname (76 %) de .disposit'ions figurant déﬁ: dfms ézs
projets de loi, se remarque également dans les lois examllnées par la cmlnnnflsuinl 65
finances. Sur les 50 dispositions la concernant, 38 proviennent de Pfojet:; e Dtl. d,
d'amendements du Gouvemnement, 3, d'amendements du Sénat et 3, d'amendements de

' ationale. . - .
1Assenﬁ)ﬁzsltm de cette étude que la plupart des dispos..mons concemc‘fes ﬁgurlm'ent
déja dans les projets de loi jnitiaux, les apports postérieurs aces ;é;ggéets ?:S :cll g;
répartissant assez équitablement quoique dams_des prloportmns assez ren
les commissions, entre les quatre sources possibles d' amendements.

e _k koK

itati ! '3 partir d'octobre 1990 par
Ces données quantitatives n'ont été complétées qu rd'
des constatations ponctuelles émises par chacune d.es six colmnulssw_ns permanentes
qui ont ainsi permis d'établir un véritable bilan qualitatif de l'application des lois.

2. LE BILAN QUALITATIF

L'appréciation des six commissions permanentes sut le rythme de publécatilc;r;
des textes réglementaires nécessaires & l'application deg lois votées gzn aen- a
1égislature écoulée est trés contrastée. En reva_mche, un trait commun ST : gagi 'les
rigueur avec laquelle les commissions suivent l'application des lois qu; les
concement, Le suivi est précis et s'accompagne de contacts toujours plus approfomn
avec le Secrétariat général du Gouvernement et les ministéres,

- Des appréciations contrastées

. célération de la publication des textes d'application‘a été constatée par
plusieurs[{:r(l)enf:;issions a certajxlljes périodes de la législature et z!tmbuée., entre a;tn;sa
an rappel 2 l'ordre du Président de la République lors flu_ conseil des ministres du )
mai 1990, qui avait € suivi par la circulaire du ler jum 1990 prféc:ltée prescrivan
{'élaboration de calendriers prévisionnels et fixant & 6 mois les délais maximaux pour

icati écrets d'application.

N pubh;%;.ﬁ;t’l ﬁ:eigmmissimf l:les affaires économiquf:s I'a constaté en octobre 193910
pour la plupart des lois récentes et particulirement importantes a cette époque : ;
loi sur 'adaptation de l'exploitation agricole a son environnement écono]gﬁqu? '
social et celle sur l'information et la protection des consomn_lateurls. e sticsn
également félicitée en avril 1991 que laloidu2 Jqﬂlet 1990 relative a 1orga-r&12a (;1 "
du service des postes et des télécommunicationsl ait pu entrer en vigueur 1'e1p11 ggizela
bien que la parution de 49 décrets ait été requise. Ellela sglué en octobre 15 2
parution de 74 mesures d'application de dispositions légisiatives dor‘llt elle avait eu ,
connaitre. Elle avait cependant tempéré "cette appatente croissance” en tem{]Iql:ﬂél
que 25 décrets concernaient les seuls statuts particuliers des personnels résu tax;l 1;
changement de régime juridique de France Télécpm. -Enﬁn", en mars 1993, e :n .
recensé 61 textes d'application de dispazitiltn}s cliégisl:?vesﬂllérs;ttferessant remarqu
insi tenu de Papplication des lois durant lc se: . o
- 1elfﬁtmgsion des aiefpaires sociales a constaté en a}rril 1-9'91 la pub:hcat;oln
rapide de testes concernant la loi n® 91-73 portant diverses dispositions relatives a la
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santé publique et aux assurances sociales (10 décrets, 1 arrété et 2 circulaires au titre
de la mise en place de la contribution sociale généralisée) ce qui tend A confirmer que
la rapidité de parution des textes réglementaires dépend moins de l'organisation
administrative que d'une volonté politique affirmée. Cette commission a noté en avril
1992 les progres obtenus en matid¢re d'application des lois, progrds qu'elle avait
attribués & I'opinifitreté mise par le Sénat 2 obtenir du Gouvemement des calendriers
prévisionnels de parution des textes réglementaires. Elle a remarqué également que
pour des textes s'appliquant 4 des domaines sensibles tels que I'indemnisation des
victimes de préjudices résultant de la contamination par le virus du Sida causée par
une transfusion sanguine, les mesures d'application 8taient plus rapidement prises.

La commission des affaires culturelles a relevé en octobre 1991 et avril 1992
des progres dans certains secteurs comme celui de la culture, progrés qu'elle a
attribués & l'action de semsibilisation accomplic par son président auprds des
rapporteurs. ' :

La commission des finances a fait, en octobre 1991, un important travail de
recension de I'ensemble des dispositions législatives depuis Ia mise en place d'un
suivi informatique. Elle a pu constater que le taux d'application des mesures pour
lesquelles le Parlement avait souhaité explicitement l'intervention d'un texte
d'application, €tait trés élevé pour les textes la concernant (environ 80 %) mais que
le pourcentage €tait en nette baisse depuis le début de la 9e législature (soit 60 %).
Elle a, également, constaté, en octobre 1992, la publication de la totalité des mesures
réglementaires prévues pour l'application de la loi du 15 juillet 1992 portant diverses
dispositions d'ordre fiscal et de 1a loi du 16 juillet 1992 relative au plan d'épargne en
actions, le niveau satisfaisant d'application de la loi de finances pour 1992 ainsi que
la publication de deux importants décrets de codification concernant le code général
des impéts et le livre des procédures fiscales, _

La commission des lois a constaté en mars 1993, une accélération de la
publication des textes d'application qu'elle a imputée 2 la circulaire du Premier
ministre en date du 2 janvier 1993 relative aux régles d'élaboration, de signature et de
publication des textes au Journal officiel. Cette circulaire rappelait l'objectif de la
publication dans les six mois suivant la promulgation des lois. La commission a
indiqué que 54 dispositions législatives avaient fait l'objet d'un texte d'application
durant le semestre écoulé, que cing lois étaient devenues entiérement applicables et
que pour ces 1ois, le délai entre la promulgation de la loi et la publication du premier
décret d'application variait entre un et douze mois.

Enfin, la commission des affaires étrangdres a signalé, en mars 1993, une
évolution importante de la situation de la loi du 4 janvier 1992 modifiant le code du
service national puisque sur les cinq textes d'application prévus, les quatre premiers
et une partie du cinqui¢me ont fait l'objet du décret du ler décembre 1992 ; quant au
rapport sur les réserves, il a été déposé le 26 mars 1993,

* A d'autres périodes, au contraire, les commissions ont constaté un
"glissement” des échéanciers de parution des textes d'application,

La commission des finances a cité, en octobre 1990, un exemple des
conséquences ficheuses que pouvait avoir la parution tardive des dispositions
d'application ; le comité permanent du financement de I'agriculture prévu par l'article
13 de la loi n? 88-50 relative 4 1a mutualisation du Crédit agricole, a fonctionn€ plus
d'un an 2 titre officieux. Elle a indiqué également que le calendrier prévisionnel des
mesures réglementaires qui devaient 8tre prises pour l'application de deux lois
importantes du 3 juillet 1990 relative 2 la détermination des bases des impbts directs
locaux et du 4 juillet 1990 relative au statut et au capital de la Régie Renault, n'avait
toujours pas été arrété au mois de septembre,
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La méme commission a souligné, en avril 1991, le caractdre incomplet de

l'application des lois votées dans son domaine de compétence et, en particulier, les

i finances : loi de finances pour 1990 (7 textes d‘app]jcatic_m non pub]iésl sur

12051)5, 3131 de finances rectificative pour 19892% décrets non publiés sur 10), loi de
1991 (18 textes non parus sur 21).
ﬁnancelaif (;lcljrmnﬁssi(on ‘a signalé elsa octobre 1992 certains rctan!s alarmants Iet, en
particulier, celui de Ia loi du 26 juillet 1991 portant diverses dls._posmons c':lordre.
économique et financier, dont six articles ne pouvatent pas &tre apphqués en raison de
la non-publication des mesures réglementaires nécessaires. o
Elle a, enfin, constaté en mars 1993 que la loi de ﬁnancels rectlﬂcgtn.re pour
1992 et le loi n® 92-1477 relative aux produits soumis & certaines restrictions de
circulation et 3 la complémentarité entre les services de poli_ce, dt? gen.dan_nene et de
douane, n'ont toujours pas fait I'objet de mesures réglementaires d apphcatmq. .
La commission des affaires sociales a noté en octobre 1990 que cgrtames lois

particulidrement complexes n'avaient regu aucune application zéglemel.ltfm:e alots que
certaines avaient été votées depuis plus de quatre ans. Elle avait cité comme
exemp{elsa.mi n° 86-33 relative 2 la fonction publique hospitalitre requérant trente-

ix di iti lementaires d'application,
51x dlsgols;tig?ill‘;égﬁ’-’jg portant de:rirses mesures d'ordre social (DMOS) requérant

mentaires, ) -

o me_SIi;esi;f gri?’ 89-18 portant DMOS requérant également sept dispositions
dapph?a::nllc’)i n°® 86-17 adaptant la 1égislation sanitaire et sociale an tll'ansfe':r.t de
compétences en matitre d'action sociale et de santé, requérant onze dispositions
R e 16 méme ordre diidée, les artiles de Ia loi n° 89-899 relative 2 la
protection et 2 la promotion de la santé, de la famille et de 1'enfance: qui a'.dlaptmeqt la
1égislation sanitaire et sociale aux transferts de compétences en matitre d'aide sociale
et de santé, n'étaient toujours pas appliqués en octobre 1991 : 15 textes sur 16

"étai ubliés. .
i étmelgrf ?)Sc}:)obre 1992, la commission s'est, de nouveau, inquiétée Elu retarfl pris
dans I'application des lois. Aucun texie réglementairq appliguant .la loi du 12 juillet
1992 relative aux assistantes maternelles, n'avait été _ publié. Le caller'ldmer
prévisionnel d'application de la loi du 29 juillet 1991 relative au revenu mimmum
d'insertion a suscité des réserves de la part de la commlssmn.'De plus, certaines
dispositions de 1a loi du 31 décembre 1991 relative a 1?. formatllon prqfessmnnelle
n'avaient pas encore fait 'objet d'un décret ; la commission a esuqlé qu un-tel retard
compromettait 1a mise en oeuvre du dispositif global de fm:matlon de§ jeunes en
alternance ainsi que le financement de ce dispositif dans les petites entreprises.

La commission a regretté que la loi du 12 juillet 1990 relative aux agences de
mannequins, soit entrée en application plus de deux ans aprés son adoption alors que
sa date d'entrée en vigueur avait été fixée au ler janvier 1991. o

La commission a, enfin, signalé les nombreux projets de loi sociaux restés en
suspens en octobre 1992, soit dix projets de loi concernant des sujets aussi

. importants que la régulation des dépenses de l'assurance malladle ou les profesm.()ns de
santé ou encore la pharmacie et le médicament... Elle s est posélt‘: la question de
savoir si "le meilleur moyen de ne pas appliquer les lois” n'était pas .désorlmals de ne
plus les soumettre au vote définitif du Parlement lorsque les délibérations de ce

ier ne satisfont pas le Gouvernement". : _
dermerE: mars 199%, la commission signalait que les lois du 4 janvier 199.3 relative
aux conditions d'attribution de la carte du combattant et relative aux relations entre
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les professions de santé et I'assurance maladie n'avaient fait I'objet d'aucun texte
d'application, Elle s'inquiétait également qu'aucun calendrier prévisionnel de parution
des textes réglementaires ne lui ait 6té adressé alors qu'elle avait pris contact avec les
cabinets des ministres d&s la promulgation des lois.

La commission des affaires culturelles signalait en octobre 1990 que la loi du
6 janvier 1988 relative aux enseignements artistiques, pourtant adoptée en urgence,
n'était entrée que partiellement en application. Il en allait de méme peur les lois du

13 décembre 1985 sur [a communication audiovisueile et du 28 Jjuin 1989 relative 2
la prévention et & la répression de l'usage des produits dopants.

La commission estimait en mars 1993 que "les délais annoncés étaient
rarement tenus et que ies dispositions présentées comme les plus urgentes ou les
plus importantes n'étaient pas toujours celles qui étaient le plus rapidement
appliquées™. :

Ainsi, la loi du 20 juin 1992 relative au dépdt égal n'avait encore regu aucune
mesure d'application,

Les premiers textes d'application de la loi du 13 juillet 1992 relative aux
réseaux clblés ne sont intervenus qu'aprés le 15 mars 1993,

Le délai annoncé par le ministre en commission, au mois de novembre 1992,
pour la publication des textes d'application de la loi du 13 Jjuillet 1992, A savoir le
premier trimestre 1993, n'a pas été respecté. Deux décrets seulement étaient parus
avant le 15 mars.

Quant 2 la loi du 13 juillet 1992 relative aux organismes génétiquement
modifiés, qui assure la transposition des directives communautaires, d'avril 1990,
deux décrets d'application seulement sont parus avant le 15 mars. Le Secrétariat
général du Gouvernement prévoyait que la loi serait totalement applicable & l1a fin du
premier semestre 1993 alors que les directives devaient étre appliquées dans les Etats-
membres avant le 23 octobre 1991,

Quant & la commission des lois, elle relevait en octobre 1990 que I'article 3 de
la loi du 22 juin 1987 concernant la création et l'organisation des &tablissements
publics pénitentiaires qui avait pourtant fait l'objet de débats importants, était
toujours inappliqué. Le constat était le méme pour plusieurs articles de 1a loi du 22
Jjuin 1987 relative a ['organisation de la sécurité civile et 2 1a protection de la foret.

La commission signalait également en octobre 1991 des retards d'application
pour !

- la loi du 31 décembre 1987 portant réforme du contentienx administratif,

_ - 1a loi du 2 acft 1989 concernant les conditions de séjour et d'entrée des
étrangers en France,

- 1a loi du 29 décembre 1990 dont aucun des quatre décrets prévus pour la
suppression de la tutelle administrative et financidre sur les communes du territoire
de Nouvelle Calédonie, n'était encore paru.

En octobre 1992, la commission a mis en exergue les conséquences
dommageables de I'application tardive de la loi du 10 juillet 1989 relative 3 diverses
dispositions en matiére de sécurité routidre et en matidre de contraventions. Le retard
mis 3 publier les dispositions nécessaires 4 I'application du permis & points qui
devait entrer en vigueur le ler janvier 1992, avait entratné un lourd contentieux.
L'entrée en vigueur n'était intervenue que le Ter juillet 1992 et, outre les
mouvements sociaux qu'elle avait entrainés, avait permis au tribunal de police de
Saint-Dizier de refuser d'appliquer le dispositif du permis & points au motif de
l'iliégalité du décret d'application paru postéricurement a la date prévue dans la loi.

La commission a, également, souligné qu'en relevant A douze le nombre de
points attribués & chaque conducteur, le Gouvernement avait rejoint la position




1196 R.R.J. 1994-4

adoptée par le Sénat qui avait vainement tenté de faire prévaloir sa position lors de la
i ion de la loi du 10 juillet 1989, ] .
dlscussi?coﬁxmﬁssion av;it cité un autre exemple fache}m d'abstention du pouvoir
réglementaire. Elle a indiqué que la non-publication des décrets attendu's pour 1a loi n
91-1390 du 31 décembre 1991 relative  la titularisation d'agents de Toffice frangais
de protection des réfugiés et apatrides, €tait a l'origine d'une gréve déclenchée par les
de 'OFPRA. . N
e La commission a déploré que des lois dont le vote a été imposé dans 1a..
précipitation par le Gouvernement restent inappliqqées. Elle cite en lexer!lple 13 l(ln
organique relative au statut de la magistrature, exalmn.ée dfms les derniers _]101_3.1-3I e .z:
session d'hiver 1991 et en session extraordinaire en janvier 1992 ; cette loi n'avai
1 aucun décret d'application. _ ) N )
cncoreie;,‘ commission craignait, enfin, que certaines d1§po_51t10ns de leis plus
anciennes risquent de n'étre jamais appliquées b.ien. qu'ayant été votées en grande héte
pour certaines d'entre elles, en sessions extraordinaires.
Elle citait ainsi : . ‘ o
- 1a loi du 31 décembre 1990 qui avait créé les sociétés d'exercice libéral

i rofessionnelles, » , .
intere - 1a loi du 3 février 1992, relative aux conditions d'exercice des mandats

locaux,_ et 1a loi du 6 février 1992 concernant la réalisation du schéma départemental
ération intercommunale. .

dole C(}Josl::rg‘;?nﬁssion des affaires étrangéres soulignait en octobre- 1990 gut:d 1 une
des dispositions de 1a loi du 8 juillet 1983 modifiant le cod:? du. service national, tcllgz
prévoyait la définition d'un nouveau cas de dispense def ol:thgatmns du1 service tI::. fo-
nal ne pouvait toujours pas £tre app]iqué.e. Leldécre':t n'était pas par;, e ungljfs:f fo o8
timant que les possibilités existantes avaient "jusqu'a p‘résen.t lrépon u alﬁ{ ifer
besoins sans qu'il soit nécessaire d'avoir recours 4 des. dispositions nouvelles .h

La commission a signalé en octobre 1992 1‘1mmob11llsme_ qui s attac i: fm.i
lois la concernant. Deux textes étaient encore attendus pour‘l apprhcatlon dt;r la oi Sn?1
90-588 du 6 juillet 1990 pertant création de !’agence pour 1 enselgnementd a’tm:;mme
l'étranger. Quant 2 la loi n° 92-9 du 4 janvier 1992 rpodlﬁant le code du serv
national, aucun des textes d'application nécessaires n'était encore paru. v

La commission des affaires économiques a dresfsé en octobre I 9391 un re e;
trés précis permettant de constater qu'aucune d.es dix lois promulguées n'avait dregu “:
commencement d'exécution. Au total, 24 lois relevapt de la compétence de ceb
commission ont attendu en vain des mesures d'application Ientre mars et octg re;
1991. Parmi les autres dispositions attendues, 1'absence de l'une denf.re clles_ éta%t
particulidrement dommageable pour I'équilibre des structures commermqles, qu:j éta:
pourtant I'un des buts poursuivis par la loi du C.H décembre 1989 relaféve an vctla-
loppement des entreprises commerciales et arnsanglcs {art. 4 sur la o paruum; dl;
surplus de la taxe sur les prandes surfaces au profit notamment du commerc
détml)'Pamli les lois importantes votées depuis plus de lsix mois en orl:tobrle 1?91,(113.
commission avait cité des exemples de textes ayant subi des retards‘d application du
fait de la non-parution (totale ou partielle) des textes réglementaires nécessaires.
Ams: . Des crainies étaient formulées avec raison, comme nous 1‘f1vons vu
précédemment, quant au respect de la date du 1.er j"an\ner 1992 paurl 1 f,t}triegt;n
vigueur des dispositions relatives au "permis 2 poinis _ {art. 19 a 21' de laloi n ui
469 du 10 juillet 1989). Méme chose, pour des raisons financidres, en ¢e q
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concernait certaines dispositions relatives 2 la sécurité routizre (loi n° 90-977 du 31
octobre 1990). :

- Il en allait de méme pour des lois adaptant la Iégislation francaise dans
d'autres secteurs importants du marché unique européen : n° 89-1014 du 31 décembre
1989 adaptant le code des assurances, n° 91-3 du 3 Jjanvier 1991 reiative 2 la
transparence et A la régularité de Ia procédure des marchés.

- Enfin, était signalée la non-parution d'un décret appliquant la loi du 11
Juillet 1991 modifiant le code des postes et télécommunications. Le décret devait
définir les conditions d'assermentation des fonctionnaires pouvant rechercher et
constater des infractions 2 la 18gislation des télécommunications. La commission
rappelait qu'il s'agissait d'une disposition destinée & réparer une erreur sanctionnée par
le Conseil constitutionnel dans une loi votée le 29 décembre 1990 et qui avait &€, en
son temps, trés explicitement dénoncée par le Sénat. .

Ensuite, la carence du pouvoir exécutif a été soulignée par la commission des
affaires économiques en avril 1992 dans un cas précis, celui de la loi relative a
l'organisation interprofessionnelle des péches maritimes et des élevages marins, et 4
l'organisation de la conchyliculture du 2 mai 1991 dont certains textes prévus
n'étaient pas encore parus 2 la date fixée par le Iégislateur. Celui-ci a donc été conduit
4 modifier le délai dans le cadre de la loi n® 91-1406 portant diverses mesures d'ordre
social du 31 décembre 1991 afin de remédier aux carences du pouvoir réglementaire.

Enfin, [a commission donnait, en mars 1993, un exemple de loi votée dans
des conditions d'extréme rapidité et aprds déclaration d'uzgence, sans qu'aucun des
décrets nécessaires 2 son application ne soit encore paru, avec la loi n°® 93-24 du 8
janvier 1993 sur la protection et la mise en valeur des paysages et modifiant certaines
dispositions législatives en matidre d'enquétes publiques.

- La rigueur du contrdle de 'application des lois

Les six commissions permanentes du Sénat approfondissent leur méthode de
travail chaque semestre et enrichissent de fagon continue le contréle exercé sur
I'application des lois par les contacts qu'elles ont établis avec les services
ministériels et le Secrétariat général du Gouvernement.

* La présentation des appréciations portées par les commissions sur
l'application des lois s'améliore de fagon continue,

Ainsi que cela avait été signalé précédemment, la commission des finances
avait fourni en octobre 1991 un travail de recension considérable de 'snsemble des
dispositions législatives adoptées depuis l'instauration d'un suivi informatique,

La commission des affaires sociales avait réalisé pour sa part, & la méme
époque, pour les textes adoptés au cours de la session de printemps 1991, un tzbleau
faisant apparaitre non seulement les textes prévus par le législateur, mais aussi ceux
qui, aprés concertation avec le ministdre, &taient nécessaires 3 l'application effective
des dispositions votées. L'exemple de la loi n° 91-748 portant réforme hospitaliére
montrait & I'évidence que les textes d'application prévus explicitement par le
l6gislateur étaient nettement moins nombreux que les décrets nécessaires 3 I'entrée en
vigueur effective de l'ensemble des dispositions législatives (dans ce cas précis, la
différence portait sur 21 décrets, ce qui est considérable).

L'une des difficultés rencontrées pour ce travail, confirmée par ailleurs par
I'expérience de la commission des affaires écononiiques (A propos notamment du
texte du 31 décembre 1989 relatif & la prévention et an réglement des difficultés Lides
au surendettement des particuliers et des familles) est que le Gouvernement demeure
libre non seulement du nombre, mais également de la forme des décrets ou autres
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textes d'application. C'est ainsi, par exemple, qu'un seul décret d'application de la loi
sur le surendettement visait 18 des 34 articles de ce texte. Le contrdle ne peut donc
&tre seulement formel. Il suppose pour chaque texte paru au Journal officiel une
analyse au fond, complétée par la collecte de renseignements complémentaires
(exposé des motifs -non publié- du texte d'application par exemple).

La commission des affaires sociales s'est, depuis, attachée 2 rendre trs lisible
par le moyen de plusieurs tableaux, son bilan sur I'application des lois. Ce procédé
permet d'attirer I'attention sur le décalage surprenant enire les dispositions prévues
par la loi et celles qui sont recensées au moyen d'un calendrier prévisionnel obtenu
aupres des ministres concernés.

D'autres commissions ont également adopté cette présentation en tableaux.

Ainsi en octobre 1992, la commission des lois a fait apparaftre dans un
tableau, pour les cing lois entiérement applicables qui la concernaient, le délai
intervenu entre la promulgation de la loi et la publication de son premier décret
d'application, soit en moyenne plus de dix mois.

A la méme épogue, la commission des affaires économiques a dressé deux
tableaux répertoriant les textes réglementaires qui devraient &tre pris pour qu'entrent
en vigueur des lois n'ayant fait I'objet d'aucun texte d'application depuis leur
promulgation. La commission a également présenté un tableau retragant pour chacun
des articles de la loi n® 89-412 du 22 juin 1989 modifiant et complétant certaines
dispositions du livre deuxizme du code rural, qui renvoient & un décret, I'état de son
application et, éventueilement, les motifs justifiant 'absence de publication du texte
attendu. :

Les commissions ont amélioré ainsi, de fagon sensible, la présentation de
leurs appréciations qualitatives sur l'application des lois. Les textes sont également
répertoriés en quelques grandes rubriques qui rendent les commentaires plus clairs et
permettent de dégager des constats d'ordre général.

« Enfin, les contacts accrus avec les services ministériels et le Secrétariat
général du Gouvernement permettent d'effectuer un meilleur contrble et d'essayer de
résoudre les problémes liés au manque d'homogénéité des données informatiques.

En octobre 1991, I'effort de concertation amorcé par certains ministéres avec
les commissions des assemblées était relevé. Deux exemples étaient cités au Sénat ;
le secrétariat d'Etat aux anciens combattants se proposait de soumettre trois textes
d'application de la loi n° 91-626 modifiant le code des pensions militaires
d'invalidité, au président et au rapporteur de la commission des affaires sociales. Le
ministére de la justice, quant & lui, comme cela avait été le cas pour la précédente
réforme, avait entrepris d'élaborer les textes d'application de Ia loi n® 90-1259 du 31
décembre 1990 portant réforme de certaines professions judiciaires et juridiques en
concertation avec les commissions des lois des deux assemblées.

Etait, cependant, soulignée au méme moment, la difficulté d'établir des
statistiques sur les textes réglementaires prévus par la loi dont le nombre differe
sensiblement de celui des textes nécessaires pour que ladite loi soit effectivement
appliquée.

En avril 1992, le manque d'homogénéité entre les données émanant de
T'exécutif &t celles du Sénat, était également souligné. La commission des affaires
sociales citait, & cet égard, pour l'application de la loi favorisant la stabilité de
"emploi par l'adaptation du régime des contrats précaires du 12 juillet 1990, la
discordance enire la base de données LEX -le fichier législatif et réglementaire du
Gouvernement- qui ne faisait état an 15 mars 1992 que d'un seul décret, le rapport du
Gouvernement sur I'évolution du recours au travail précaire pard dans la premiére
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quinzaine de mars qui annoncait quatre décrets, deu &té i i
base duhiépatéquil dénombrait cing décrets, cing arrétgsaertri?xect:ig:ﬁ;if‘;culms’ o
ais également, A la méme époque, afin d'améliozer et d'applzofondir le
X galemen : _ d'a ur
cnfélfiigi: ;%ItrL aé)il;lh:;t;gfl des lois, certaines commissions ont pris des initiatives qui
Ainsi, la commission des affaires culturell 'i iai
prfis_ident M. Maurice Schumann, a adressé 2 Mmee%dli)flf éiﬁiﬁégigei’ﬁnfg:
ministre, un courrier en date du 10 décembre 1991 demanda’nt que soient
comnp_umquées aux rapporteurs des projets de loi les informations sur le calendrier
prévisionnel de parution des décrets d'application et sur leur contenu, De plus, les
L?th?orteurs dela Fomnﬁssiqn des affaires culturelles demandent systémzlitiquemen,t, et
o a:gn;ent parfois, les projets de mesures d'application des textes dont ils ont la
o ]_Elnﬁn, on peut noter que, pour un texte, la loi du 3 jui i
['Tnstitution nationale des invalides, la commission des affai:esJ lsl(lylcl:?;l:sg gi)lfe ;ﬁ::l: :ué-‘
dle}a du contrﬁ.le d'application des lois en instaurant, grice A I'accord du secrétaire
QEtat aux anciens combattants d'alors, M. André Méric, une sorte de contrle sur
1 éélaboratloq des textes réglementaires. En effet, M. Méric, qui s'était engagé en
séance Ipubh.que_, au Sénat, & consulter la commission des affaires sociales sur les
textes d'application avant publication, a effectivement soumis les projets de décret an
président de la commission, M. Jean-Pierre Fourcade, qui a émis des observati
dont lei‘ décrets pu(l;r]iés ensuite ont effectivement tenu compte, o
e constat ssé en octobre 1992 était, cependant, mitigé.
de commissions ?.vaier}t bénéficié des calendﬁersegrévisionnelt;g;a;iji?:t?éi 211::: F:il;
pré\fus dans: la cgcu]mr_e du Premier ministre du ler juin 1990. La commission des
af_fmres sociales signalait avoir obtenu fa communication de ces calendriers pour sept
lois Ia_cc_mcemant et la commission des lois pour deux d'entre elles (la loi nl?’ 92—641-]3
du 13 juillet 1992 relative A 1a modernisation des entreprises coopératives et la loi n®
90_-125_8 du .31 décembre 1990 relative a l'exercice sous forme de sociétés des
professg:o::‘st. l_lbérales soumises 3 un statut 1égislatif ou réglementaire)
ertaines commissions s'étaient, éga z . ui
devaicnltl étre enfretenus avec le Secrétariat g%niéiglle&:: ,£:3$ﬁ§t des rapports qul
a commission des affaires sociales avait compar i ati illi
par la commission avec la base établie par le Sccrétefria? lgzsn%fagriaté%tsv?:;ﬂ:;s
Elle a constaté que le Secrétariat général du Gouvernement avait rattaché i la loi n‘;
91-1406 portant diverses dispositions d'ordre social (DDOS) 21 décrets relatifs au
statut particulier des corps de la poste et de France-Télécom. Dans la mesure od le
texte concernant essentiellement ce secteur est la loi n® 90-568 relative 3 I'organi-
sation du seryice public de la poste et des télécommunications, la commissigon a
sagement décidé sle e pas prendre en compte ces décrets. En ha}monie avec cette
position, lzll commission des affaires économiques les a considérés comme relevant du
domaine d a’l)p]lczilnon de la loi n® 90-568. La position du Secrétariat général du Gou-
vernement etalt_c?autant plus étonnante que l'article 39 de la loi n® 91-1406 portant
dwersles dispositions d'ordre social n'était intervenu que de fagon marginale en ce
don:flame: en qumt applit;able aux €tablissements autonomes de droit public I'obli-
'%‘Zt]l;:) ];Il enclptl(;}u fiels handicapés qu_i s'a'ppliquait autrefois & la poste et & France-
mentajre.. e cle 39 ne prévoyait, d'ailleurs, la publication d'aucun texte régle-
‘ lLa commission des affaires économiques avait souligné l'o; ité d'atti
1 attention du Secrétariat général du Gouvernement sur la ngessitgpéjert;r%gsgraﬁgg
parfmtement_ que possible les visas des textes d'application. Elle a cit€ deux exemples
concernant la loi n° 90-1260 du 31 décembre 1990 relative aux professilzms
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commerciales et artisanales qui semblait jusqu'a présent dépourvue de mesure d'ap-
plication. Or, cette loi a pourtant fait I'objet du décret n® 92-150 du 17 février 1992
qui se réfere au seul code général des impdts et non 2 la loi n® 90-1260 dont Ia direc-
tion du commerce intérieur estime pourtant qu'il est un des textes d'application. Doit
également étre considéré comme rattaché a cette loi, le décret n® 92-952 du 3
septembre 1992 fixant les régles d'organisation et de fonctionnement des fonds
locaux d'adaptation du commerce rural qui se référe uniquement 2 l'article 1648 AA
du code général des impdts.

Les rapporteurs de la commission des affaires culturelles, pour essayer de pré-
venir les retards constatés dans l'application des lois, demandent désormais systéma-
tiquement au Gouvernement la communication des avant-projets des textes d'applica-
tion des projets de loi dont ils ont la charge, ainsi que leur échéancier de publication.
Les résultats de cette démarche méritent d'8tre signalés. Ainsi pour les textes adoptés
lors de la session de printemps 1992, Ies rapportenrs ont eu communication d'avant-
projets de décrets concernant des dispositions importantes de la loi relative au dép6t
1égal, de la loi sur Ia lecture publique, de la loi relative au contrdle des organismes
génétiquement modifiés, de la loi relative 2 la validation d'acquis professionnels et
portant diverses dispositions relatives a I'éducation nationale.

Cependant, la commission des affaires cuiturelles, comme l'ensemble des
autres commissions, a constaté que la circulaire du ler juin 1990 est trés imparfai-
tement respectée : "Nombre de projets de textes d'application ne sont pas €laborés en
méme temps que les projets de loi et les prévisions relatives aux délais de parution de
ces textes apparaissent souvent trés optimistes”.

Enfin, en mars 1993, les commissions ont insisté sur l'importance des
contacts avec le Secrétariat général du Gouvernemenit et les services ministériels.

La commission des affaires sociales a souhaité que les rapports se développent
davantage avec les ministeres et a déploré que, malgré les contacts pris avec les
cabinets ministériels, aucun calendrier prévisionnel de parution des textes réglemen-
taires ne lui soit parvenu les six derniers mois.

La commission des affaires économiques a pris également contact avec les
ministéres pour obtenir des prévisions sur la parution des décrets d'application ainsi
que la plupart des aatres. commissions.

F_se xRk

Le contr6le de I'application des lois effectué au Sénat entre bien dans la voca-
tion de la Haute Assemblée, plus éloignée que 'Assemblée nationale, des préoccupa-
tions politiques du moment. Le Sénat peut se livrer & un travail technique suivi dont
T'origine remonte maintenant 3 presque vingt-deux ans, Ce travail n'a cessé de s'amé-
liorer dans ses méthodes et de s'approfondir dans son suivi. L'impact de cet important
travail sur le Gouvernement est cependant un peu décevant puisque nous avons vul
que les délais d'application ont crl sensiblement durant Ia neuviéme législature. Nous
pourrions cependant trouver quelqu'espoir d'amélioration dans les statistiques du
dernier semestre (16 mars - 15 septembre 1993) puisque nous avons pu noter une
baisse du délai moyen d'application des mesures législatives votées au cours de ce
semestre (28 jours contre 33} et une accélération du rythme d'application des lois:
récentes ; de plus, durant le premier semestre de la nouvelle législature, le nombre de
lois ne requérant aucun texte d'application pour entrer en vigueur a beaucoup
augmenté (52 % contre 9 %). Il ne reste plus qu'a espérer que cette tendance s'am-
plifie et que la pression exercée par les commissions du Sénat porte enfin ses fruits.




