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1. Le Doyen Carbonnier a mis en valeur une nouvelle science du droit : la
science de la législation dont l'objet est I'élaboration des lois (1). Cette science s'est
développée de maniére trés inégale selon les pays. En Allemagne, la méthode
législative (Gesetzgebungslehre) est enseignée dans de nombreuses facultés de droit
(2) ; en Suisse, elle fait I'objet de recherches dont la thése de Monsieur Mader sur
I'évaluation législative a connu un certain retentissement (3). I faut dire que ce
travail fournit une méthodologie législative, & savoir une méthode permettant
d'améliorer la qualité de la législation ce qui ne présente pas un mince avantage 3 une
époque oil I'on se plaint, 3 raison, de la mauvaise qualité des lois (4).

L'auteur suisse met l'accent sur une phase nécessaire du processus législatif,
I'évaluation des effets de la législation. Il montre que la loi, création artificielle de
I'homme, ne doit pas seulement étre mise au monde, elle doit aussi &tre mise en
oeuvre ; et c'est "T'analyse de la mise en oeuvre et des effets des actes législatifs
basée sur I'emploi de méthodes scientifiques” qui caractérisent 1'évaluation 1égislative
présentée comme un remede 2 la crise de la législation (5).

(1} Draoit civil, Introduction, P.UF, 1992, 21 &d., p. 63 n® 25.
(2) C.-A. Morand, préface 3 la thése de Luzius Mader, L'évaluation législative, Pour une analyse

empirique des effets de lz législation, collection juridique romande. Etudes et pratiques Payot,
Lausanne, 1985,

g&v. Compte rendu d'E. Putman in la revue des thises de la Revue trimestriclle dr.‘ civil 1993 pp. 941-

4 _i)éjh sur les lois imparfaites qui accusent un déclin du droit V, G. Ripert, Les forces créatrices du
droit, L.G.I0.J. 1955 p. 324 n° 131,
(5) L. Mader, L'évaluation législative, op. cit, p. 5.
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2. Le législateur francais, conscient des avantages apportés par la méthode de
I'évaluation législative, n'a pas mangué d'insérer dans ses lois son instrument : la
clause d'évaluation (1). Ainsi l'article 52 de la loi du ler décembre 1988, qui institue
un revenu minimum d'insertion (R.M.L}, prévoit que le Gouvernement s'engage &
adresser au Parfement un rapport d'évaluation avant le 2 avril 1992 et "au vu des
conclusions de ce rapport, le gouvernement déposera un projet de loi visant a
procéder anx adaptations qui lui paraftraient nécessaires". Parfois, la clause
d'évaluation est moins explicite. L'article 33 de la loi du 31 décembre 1989, relative
2 1a prévention et an réglement des difficultés liées au surendettement des particuliers
et des familles (2), fait obligation au Gouvernement de présenter au Parlement, dans
un délai de deux ans suivant la date de publication de la présente loi, un rapport sur
son application. Ce rapport a été élaboré par le député Roger Léron & la demande du
Premier Ministre par lettre du 7 mai 1991 (3). Porté 4 la connaissance du public, en
novembre 1991, il a fait I'objet d'un commentaire réservé d'un auteur (4) et de
rapports approbateurs des colléges consommateurs et professionnels au sein du
Conseil national de la consommation (5). Les suggestions du rapport ont été, pour
certaines, reprises dans une circulaire du 22 janvier 1993 du secrétaire d'Etat chargé de
la consommation (6) et d'un réglement n® 93-04 du 19 mars 1993 du Comité de la
réglementation bancaire.

3. Avec ce rapport et les suites qu'il a engendrées nous avons A notre
disposition des "matériaux" pour apprécier une évaluation législative au regard des
principes méthodologiques établis par les théoriciens., C'est donc une belle
oppertunité de vérifier d'une part ce qu'est un rapport d'évaluation (Partie I} et d'autre
part son utilisation (Partie IT). Avant d'étudier ces deux parties nous voulons justifier
notre choix qui s'est porié sur 1'évaluation de la loi de 1989 sur le surendettement.
Cette loi a ét€ votée & 'unanimité, elle a fait I'objet d'uné évaluation rétrospective
conformément au voeu de son initiatrice, Madame V., Neiertz (7). Le rapport
d'évaluation n'a pas laiss€ indifférent la communauté des juristes.

(1) Pour des exemples de clause d'évaluation insérées dans leg lois V. J Chevallier, Les lois
expérimentales, le cas frangais, in Evaluation législative et lois expérimentales, Actes du séminaire de
Crans sur Slerre (Valaig) 7-9 oct, 1992, sous la direction de C.-A. Morand, préface de J.-L. Bergel,
B.U. d'Aix-Marseille 1993, p. 119 et 5. Adde : l'atticle 78 de 1a loi n° 91-647 du 10 juillet 1991 relative 3
l'aide juridique.

{2) La loi du 31 décembre 1989 2 £ié codifiée dans les articles L 331-1 a4 L 333-8 du Code de 1z
consommation. .
(3) V. La lettre de mission in rapport de Monsieur Roger Féron "Surendettement des ménages”, J.O.R.F,
Brochure n° 4184, p. 113, cit€ dans la présente étude : "le rappor Léron “ou "le rapport”,

(4) G. Paisant, Vues sur le rapport Léron, Rev.tri.dr.civ. 1992 p. 232 et s.

(5) V. Rapport d'activité du Conseil national de la consommation pour 1'année 1992, B.O.C.C.R.F 18 aofit
1993, pp. 236 et 5.

(6) B.O.C.CRF, 13 février 1993, pp. 48 et s. )
(7) Madame Neiertz, dans l'expesé des motifs du projet de loi déposé au Sénat n° 485, 2° session
exiraordinaire de 1988-1989, p, 7 résume l'article 12 en parlant d'ng "rapport d'évaluation sur
l'application de la loi".
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PARTIE I - LE RAPPORT LERON, RAPPORT D'EVALUATION

4. Selon les théoriciens de la méthode de 1'évaluation 1égislative, le rapport
d'évaluation porte sur les effets de la loi ce qui permet au égislateur d'obtenir une
information exacte sur les résultats de ses décisions (1). Ce n'est pas un simple
rapport d'activités comportant un inventaire des activités entreprises, mais une
analyse des effets selon des méthodes scientifiques (2). L'examen de la réalité qui
tombe dans le domaine de la loi évaluée est fondé sur des données statistiques
récoltées dés l'entrée en vigueur de la législation et sur une étude empirique des effets
de la loi (3).

En avant-propos le député Roger Léron indique que son rapport a &té &tabli
aprés un certain nombre de visites effectuées auprds d'un échantillon représentatif de
commissions d'examen des situations de surendettement des particuliers ; ajoute une
description des conditions dans lesquelles les mécanismes mis en place ont
effectivement fonctionné et expose les enseignements qui ont pu &tre tirés de ses
observations et les résultats qui ont été obtenus (4). En annexes (soit 92 pages), il
livre les statistiques utilisées et dresse une longue liste de personnes consultées (soit
14 pages).

Cette somme de données engrangées et traitées permet-elle d'affirmer que le
rapport Léron constitue une bonne étude d'évaluation ? Selon un auteur (5) sont de
bonnes études d'évaluation celles "méthodologiquement sérieuses, menées dans les
régles de l'art. La personne chargée de 1'évaluation connait 3 fond le probléme ou le
domaine politique en question. Elle a étudié le programme dans sa gendse, dans la
logique de ses effets et dans son contexte politique. Elle a construit un mod2le
d'effets adéquats. On dispose de bonnes méthodes empiriques pour constater les effets.
On peut se procurer les données nécessaires”...

Le rapporteur Léron présente toutes les qualités requises pour établir un bon
rapport. En sa qualité de député, il a participé aux travaux pré-législatifs (6), il a donc
la connaissance indispensable des particularités de la 1égislation ¥ évaluer. Le
Gouvernement a mis A sa disposition les moyens financiers nécessaires 2
I'évaluation : la lettre de mission le dote des services du Secrétariat d'Etat chargé de
la consommation (7). Ainsi a-t-il pu connaftre le domaine économique et social
auquel la loi devait s'appliquer !

Cependant une seule question reste sans réponse 3 propos de la gualité du
rapport Léron. L'évaluateur a-t-il bénéficié de toute I''ndépendance requise par rapport
aux autorités étatiques pour mener 3 bien 'évaluation dite inteme c'est-a-dire réalisée
sous la responsabilit€ des services gouvenementaux (8) 7 '

5. La loi du 31 décembre 1989 a, comme l'indique son intitulé, pour objet la
prévention et le réglement des difficultés lides au surendettement des particuliers et
des familles. Cette loi comporte deux volets : un volet préventif et un volet curatif
qui sont analysés scientifiquement dans le rapport Léron, :

(1) L. Mader, L'évaluation législative, ap. cit, p. 118, 3
(2) D. Freiburghaus, De l'efficacité des évaluations, nn discours en trois étapes in Evaluation et lois
expérimentales, op, cit. p, 47.

(3 L. Mader, L'évaluation législative, op. cit., p, 133,

(4} V. Rapport Léron, p. 1.

(5) D. Freiburghans, De l'efficacité des évaluations, op. cit, p. 52.

{6) Lors de I'élahoration de la Ioi du 31 décembre 1989, le député Léron a notamment établi un rappori
au nom de la Commission de la production et des &changes de 1'Assemblée Nationale, n® 1049 (annexe),
1ére session ordinaire de 89-90. .

(7 V. Rapport Léron p. 115.

(8) Sur I'évaluation interne V. L. Mader, sa thise, op. cit. p. 130.

L
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A - L'ANALYSE SCIENTIFIQUE DU VOLET PREVENTIF DE LA
LOI DE 1989

6. L'article 23 de la loi de 1989 (devenu larticle L 333-4 du Code de Ia
consommation) a institué un fichier national des incidents de remboursement aux
particuliers (en abrégé FIR.P.) afin de prévenir le développement des phénomenes
d'endettement excessif des ménages. Les régles d'organisation du fichier, fixées dans
le réglement n°® 90-05 du Comité de la réglementation bancaire du 11 avril 1990, ont
été respectées comme l'indique le rapport Léron (1) :

- Le recensement des plans conventionnels ou judiciaires adoptés a 1'égard des
particuliers surendettés a bien ét€ effectué 2 partir du Ler juillet 1990 ;

- Les incidents de paiement caractérisés ont éié enregistrés a partir de la
premiére quinzaine de février 1991.

7. De plus, le rapporteur aprés avoir comparé les données prévisionnelles 2
celles réellement obtenues en octobre 1991 relatives au contenu et i la consultation
du fichier signale que "la quasi-totalité des établissements de crédit interrogés...
confirment l'ntilité de cet instrument, un grand nombre d'entre eux procédant
d'ailleurs désormais systématiquement 2 l'interrogation du Fichier avant d'accorder un
nouveau concours” (2) ;

- Pour évaluer I'effet de I'institution du fichier, le rapporteur a fait application
du critere d'effectivité qui consiste 3 comparer une sifuation réelle observable au
modele normatif prévu par le législateur (3), ce qui lui a permis d'affirmer que le
fichier répondait & un véritable besoin (4},

B - L'ANALYSE SCIENTIFIQUE DU VOLET CURATIF DE LA
'LOI DE 1989 :

8. La loi de 1989 vient organiser un cadre approprié au traitement du
surendettement des particuliers en instifuant une procédure collective. Ce dispositif
curatif s'articule sur deux phases, La premiére consiste & élaberer un plan amiable par
la voie de la conciliation sous les auspices d'une commission départementale laquelle
recherche I'accord des intéressés (créanciers-débiteur) sur un plan de remboursement

tenant compte de la capacité financiere du débiteur en proposant des mesures

d'allégement et d'étalement des dettes. A défaut d'accord entre les parties, il faudra
recourir & une phase judiciaire qui s'appuie sur une procédure nouvelle. Le juge
d'instance (5) est doté de pouvoirs exorbitants pour imposer I'aménagement de la
situation financiére du débiteur dans un plan judiciaire.

9. La réalité qui intéresse 1'évaluateur est en partic bien visible. 1l s'agit de
recenser le nombre de personnes qui ont eu recours A cette nouvelle loi, d'enregistrer
te nombre de plans amiables et judiciaires conclus pour en mesurer l'efficacité.

10. Pour répondre & la premiére interrogation, le rapporteur s'appuie sur des
statistiques d'activité des commissions d'examen (6) : au 15 octobre 1991, 144.489
dossiers avaient été déposés et une certaine recrudescence des dépdts avaient €té notée,

(1) V. p. 63,

(2) V. p. 69 du rapport Léron.

{3) V. Mader sa thdse, pp. 36 et s,

{4) V. p. 69 du rapport Léron. .

{5) Remplacé depuis la loi n° 91-650 du 9 juillet 1991 par le juge de l'exécution.
{6) V. p. 23 du rapport Léron. ]
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comme & l'automne précédent, entre le 15 septembre et le 15 octobre (prés de 6.000
dossiers),

De ces statistiques le rapporteur tire une legon sur l'efficacité de 1a loi (1) :
“l'importance de ce flux démontre, 4 tout le moins, que la loi a répondu & un
véritable besoin, ce qui n'était pas unanimement admis avant sa promulgation”. De
plus, "'examen de la répartition régionale des dossiers (cf. annexe) démontre .... que
toutes les parties du territoire sont touchées par le phénomeéne du surendettement &
des degrés qui varient, bien entendu, suivant les caractéristiques socio-économiques de
la zone concernée”.

Par ailleurs, le profil des déposants de dossiers a pu &tre &tabli 2 la suite de
plusieurs enqudtes typologiques réalisées par la Banque de France et reproduites en
annexe du rapport. De ces enquétes réalisées en juin 1990 et 1991 il résulte trois
grandes catégories de surendettés classés par I'évaluateur en fonction de la nature de
T'endettement (2) : '

- Ceux dont le surendettement est lié & une acquisition immobili¢re
représentant 41,1 % des déclarations ;

- Ceux dont le surendettement est li€ au crédit & la consommation soit 50 %
des surendettés qui ont enire deux et cing crédits a la consommation et 554 % des
déclarants qui n'ont que du crédit & la consommation et des dettes diverses ;

- Cenx dont le surendetiement est dd & des ressources insuffisantes
représentent un pourcentage relativement élevé (11,3 %) et dans cette population,
29,5 % ont un revenu mensuel inférieur 3 4.000 F.

L'analyse du profil des déposants de dossiers permet donc de découvrir une
catégorie de surendettés (la troisidéme) qui n'a pas vocation & bénéficier de la loi
nouvelle. Est-il bon de rappeler que la loi de 1989 a eu pour objet d'éviter 'exclusion
sociale et non de traiter les exclus (3) ?

11. Le rapport indique qu'au 15 octobre 1991, 42.000 plans conventionnels
ont ét¢ déclarés ce qui est supérieur aux non-accords (37.000). 1l précise £galement
que prés des deux tiers des bénéficiaires de plans sont des surendettés dits "actifs"
alors que plus de la moiti€ des constats de non-accord cencerment des surendettés
victimes d'un accident de la vie. En outre, il apparaft que les créanciers i la
consommation, les ¢réanciers divers et le Trésor Public, donnent leur accord a
environ 80 % des propositions de plan qui leur sont adressées, ce taux n'étant que de
53 % pour les préteurs immobiliers. Enfin, il en résulte que les plans conclus ont

une incidence positive sur la sitvation financidre des demandeurs dont le taux

d'endettement passe en moyenne de 60 % 24 43 % ce qui représente une diminution
relative de plus du quart de la charge mensuelle de remboursement (4). Ces
conclugions autorisent 4 dire que I'esprit de la loi est respecté par ceux qui doivent
I'appliquer. Les Commissions, par la conciliation, obtiennent plus d'accords que de
non-accords. Les Commissions s'efforcent, dans toute la mesure possible, d'élaborer
des projets de plan comportant des mesures entrant dans les pouvoirs du juge afin que
ce dernter puisse s'en inspirer en cas d'échec de la procédure amiable (5).

12, Dans un deuxidme temps, le rapport s'est liveé A une évaluation des-

procédures judiciaires sur la base d'un examen statistique global de I'activité des

{1) ibidem.
{2) V. p. 26 du rapport Léron,

(3) V. Exposé des motifs du projet de loi de Madame Véronique Nelertz, p. 8 précité.
{4) V. p. 28 du rapport Léron.
{5) V. p. 33 du rapport Léron,
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tribunaux. Ainsi est-il constaté : "De mars 1990 & juin 1991 les juges d'instance ont
&t saisis de 34.165 demandes relatives aux différentes procédures prévues par Ia loi
dont :

- 61,4 % sont des demandes d'ouverture de redressement judiciaire civil,

- 21,8 % des recours contre les décisions des commissions sur la recevabilité,

- 16,8 % des demandes de suspension des voies d'exécution” (1).

- En ce qui concerne les deux dernigres procédures citées, le rapportenr note
une nette diminution des demandes et des recours en 1991 par rapport 2 1990 ce qui
témoigne de l'esprit manifestement plus coopératif des créanciers dans le cadre des
procédures amiables (2). .

Le rapporteur n'a pas manqué de relever que l'application de la loi de 1989 a
alourdi notablement la charge des juges d'instance (3) ce qui ne les a pas empéchés
d'accomplir correctement leur tiche : 66,7 % des demandes de redrless;nlle'ntjudiciaire
jugées au fond ont abouti & 1'élaboration d'un plan ; 6.713 plans judiciaires ont étés
élaborés (4). o

L'application judiciaire de la loi n'emporte pas que des louanges. La situation
sociale du surendetté i traiter est urgente. Or, la durée totale de la procédure pour
aboutir & une solution apparaft relaiivement longue : celle de la procédure judiciaire
est, en moyenne, de 3,9 mois lorsqu'un plan est élaboré et de 3,5 mois lorsque la
demande de redressement judiciaire est rejetée. Mais surtout, en tout état de cause, la
durée actuelle minimale du traitement d'un dossier aboutissant & un plan judiciaire ne
peut &tre (compte tenu de Ia phase amiable préalable) inférienre en moyenne a six
mois. En pratique, précise le rapporteur, elle est trés fréquemment supérieure 4 ce
délai (5). :

13. A ce stade de l'analyse, il eut été souhaitable que 1'évaluateur indique le
taux de réussite des plans amiables et judiciaires conclus. Ce regret ne constitpe pas
un reproche car l'on a conscience que l'évaluateur ne pouvait attendre 'exécution ou
la non-exécution des plans qui, pour la plupart, s'inscrivent dans le moyen voire le
long terme pour obtenir cette information. Si nous insistons sur l'absepce de cette
donnée c'est pour montrer que I'appréciation des effets de la loi & partir du critére
d'efficience ne peut éire effectuée. C'est bien regrettable ! Pour se convaincre de
T'utilité d'une loi ne faui-il pas prendre en considération le rapport entre les moyens
utilisés, ici le colt de la procédure qui incombe a la collectivité (frais de
fonctionnement des commissions assurés par ta Bangue de France et budget de la
justice pour I'entretien des fonctionnaires) et les résultats visés (venir en aide aux
débiteurs en difficulté) ? : )

Une certitude : ce n'est pas cette lacune qui a empéché l'utilisation de ce
rapport par les politiques et les scientifiques,

(1) V. p. 35 du rapport Léron.
(2) V. p. 36 du rapport Léron,
(3) ibidem,
(4) V. p. 37 du rapport Léron.
(5) ibidem..
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PARTIE II - L'UTILISATION DU RAPPORT D'EVALUATION

14. Un auteur a souligné les contradictions et les lacunes du rapport Léron (1)
et a dénoncé son caractdre prématuré sous-entendant que le rapporteur n'avait pas
correctement appréhendé tous les effets de 1a loi de 1989 (2).

Nous ne partageons pas complétement cette opinion. Comme dans toute
évaluation, on trouve dans ce rapport des données scientifiques 4 des fins
d'information, d'adaptation et de Iégitimation de la loi. C'est dire que I'évaluateur
insiste sur les trois fonctions reconnues a I'évaluation Kgislative (3).

A - LA FONCTION D'INFORMATION DE L'EVALUATION
LEGISLATIVE

15. I a &€ montré que le savoir acquis des évaluations péndtre les sphéres des
décisions politiques (4). Cette fonction cognitive ne concerne pas seulement le
1égislateur.

16. Ce savoir contenu dans les rapports d'évaluation est utilisé par les
commentateurs de la loi ou de jurisprudence.

Ainsi tels auteurs s'interrogent sur I'exigence et la nature de la bonne foi
comme condition de recevabilité des demandes fondées sur la loi de 1989, L'un (5
n'hésite pas & appuyer son opinion sur une proposition du rapport Léron qui tend 4 sa
suppression ; I'antre (6), pour conclure 2 l'exigence d'une bonne foi contractuelle,
tire argument d'une donnée statistique du rapport Léron (un taux d'irrecevabilité des
demandes pour absence de surendettement).

Tel autre (7) ne manque pas de justifier un arrét de la Cour de cassation qui
adopte une interprétation extensive du domaine d'application de la loi du 31 décembre
1989 en s'appuyant sur Ia tendance jurisprudentielle décrite dans le rapport Léron,

I7. Mais peut-on aller plus Ioin comme le suggdre les théoriciens de
Pévaluation législative (8) ? Le juge peut-il prendre en considération les effets de la
loi évaluée pour l'interpréter ? 11 semble que la Cour de cassation accepte de recourir
A cette nouvelle forme d'interprétation. Le rapporteur constate que la rédaction
actuelle de l'article 12 de la loi de 1989 (devenu Farticle L 332-5 du Code de la
consommation) qui fixe le pouvoir des magistrats pour élaborer un plan judiciaire
suscite de leur part un certain nombre d'interrogations et rectle quelques
imperfections (9). Il propose alors un certain nombre de modifications législatives
notamment celle de modifier I'alinéa 2 de l'article précité en permettant le cumul de ta
régle d'imputation prioritaire sur la capital et de celle de la réduction du taux de
lintérét en précisant que cette dernigre peut aller jusqu'a la suppression dans les cas

(1) G. Paisant, Vues sur le rapport Léron. Rev. Tri, dr, com, 1992, page 232.
(2) G. Paisant, obs. sous Civ. lare, 12 janvier 1994, Rev. Tri, dr. com. 1994, page 1]8.
(3) Sur les trois fonctions de I'évaluation. I. Chevallier, Les lois expérimentales, in Evaluation 1égislative
et loiy expérimentales, op. cit., p. 132, .
(4} D. Freibutghaus, De l'efficacité des évaluations, in Evaluation gislative et lois expérimentales, op.
Cit, p. 50 et nate 6.
(5) F. Osman, Bonne foi et surendettement des particutiers, G.P 1992 doct., 1 sem, p. 261.
{6) M. Poulnais, Les conditions du droit du débiteur civil au bénéfice des procédures de la Ioi du 31
décembre 1989, Contrats, cotcurrence, consommstion, aveil 1993, p. 4,
g%)s(gibls. sous Civ. lére, 31 mars 1992, Bull, d'actualité Lamy droit économique n® 48 de février 1993, n®

(8} V. Notamment L. Mader, sa thése, pp. 158 et s,
(%) V.1a p. 89 du rapport Léron.
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ol elle est justifiée (alors que 1€ texte actuel contraint les juges 2 user d'artifices pour
parvenir i ce résultat en fixant des taux dérisoires de I'ordre de 0,1 2 0,01 %)

Sans attendre une intervention du législateur, la lere chambre civile de la
Cour de cassation vient, dans un arrét du 12 janvier 1994, d'autoriser le juge &
"prévoir, parmi les mesures de redressement qu'il ordonne, que les échéances reportées
ou rééchelonnées ne porteront pas intérét" (1). '

La Cour de cassation estime donc que le concept de réduction du taux d'}nté:rét
contenu dans 1z loi puisse s'entendre jusqu'a sa suppression. Cette libre intcrpretahpn
a été vivement critiquée "ce n'est pas & la Cour de cassatiop qu'il appartient de‘ refaire
la Ioi" {2). D'un point de vue prospectif, elle peut s'expliquer par .la volonté de re-
connaitre aux organes judiciaires une capacité A assimiler les connaissances relatives
aux effets des normes légales. Augmenter Ie r6le d'interprétation de la Cour de cassa-
tion c'est mieux délimiter la fonction d'adaptation des autres instances étatiques |

B- LA FONCTION D'ADAPTATION DE L'EVALUATION
LEGISLATIVE

18. Lors du vote de 1a loi de 1989, son initiatrice Madame Neiertz, a expliqué
le bien-fondé de la clause d'évaluation en ces termes : "C'est un projet mgdeste et
nous apprécierons, aprés deux ans d'expérience sur le terrain, si les solutions que
nous serons arrivés i dégager doivent ou non &tre maintenues en l'état'.' (3). .

Le Rapport d'évaluation Léron a été exploité par les pouvoirs pub}lcs non
seulement pour améliorer le volet préventif mais également curatif du dispositif

nouvedu.

19. Apras avoir constaté certaines imperfections contenues dans les textes
réglementant le fichier (F.LR.P.), le rapporteur a préconisé des corrections _dans un
souci d'efficacité et/ou d'équité pour lui permettre de remplir de maniér_e optimale sa
fonction de prévention (4), Certaines préconisations ont éié reprises Qans un
reglement n° 93-04 du 19 mars 1993 du Comité de la régleme_ntanon bancaire : par
exemple l'allongement du délai de conservation des informations des incidents de
paiement, fixé 2 trois ans dans le réglement n° 90-05 a été porté & 5 ans comme le

souhaitait le rapporteur (5).

20. Dans son rapport fouillé, le député a exposé les dysfonctionnements du
dispositif actuel (6) et a proposé des moyens nécessaires pour améliorer le
fonctionnement des procédures de traitement de surendettement (7). _

Pour I'heure, les pouvoirs publics se sont contentés de tirer les enseignements
de 1'évaluation en prenant une circulaire, sous la signature de Madame Neiertz en daie
du 22 janvier 1993 relative & 'amélioration du traitement des dossiers devant les
commissions départementales d'examen des situations de surendettlem'ent des
particuliers et des familles (8). Cette circulaire adressée aux préfe}:s 1pd1que les
pratiques développées par quelques commissions aﬁn_de renforcer-l cﬁ.‘macnté des
procédures prévues par la Ioi et de mieux traiter les dossiers les plus difficiles.

(1)D, 1994, LR. 44 ; D, 1994.339.
(2) V. G. Paisant, op, cit. p. 116.
(3) 1.0. Débat, Ass. nat, 15 décembre 1989, p. 6109,
(4) V. p. 100 du rapport Léron,

(5) V. p. 102 du rapport Léron.

{6) V. pp. 38-50 et pp. 58-63 du rappont Léron.

(7) V. pp. 79-96 du rapport Léron.

{8) B.O.C.C.R.F 13 février 1993 pp. 43 et s.
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21. Selon la circulaire de 1993, Ie renforcement de l'efficacité des procédures
prévues par la loi passe notamment par l'allégement du traitement administratif des
dossiers au cours des phases de saisine et de recevabilité. En effet, la procédure de
réglement amiable a été jugée trop lourde par le rapporteur : "en l'état actuel des
textes, la simple cuverture de la procédure de réglement amiable comporte deux
phases, I'une dite de saisine ... I'autre dite d'examen de recevabilité au cours de
laquelle la commission examine si le demandeur remplit les conditions pour
bénéficier de la procédure. S'agissant d'une procédure visant simplement 2 organiser
unte conciliation, l'existence de ces deux phases apparait exagérément lourde d'autant
que chacune d'entre elles doit, en principe, donner Lien & I'envoi d'une série de lettres
recommandées an débiteur et & chacun de ses créanciers”,

Il approuve donc 1a pratique qui a fort opportunément fusionnée ces deux
phases ce que confirme la circulaire. La réalisation de cette simplification n'est pas
conforme 2 la recommandation du rapporteur qui i'a subordonnée 2 une modification
des articles 9 de la loi et 10 du décret (1),

De méme, contrairement i la 1égalité, la circulaire accepte de modifier l'article
9 du décret en consacrant la pratique consistant 4 substituer 2 1'accusé de réception
postale un accusé de réception émanant du créancier. Certes la modification de
T'article précité s'impose : le rapporteur a remarqué 'effet pervers de la notification
aux créanciers des décisions d'irrecevabilité dans la mesure ol des personnes qui n'ont
pas €t€ admises au bénéfice de la procédure font néanmoins I'objet de mesures de
rétorsion (retrait de chéquiers ou de carte bancaire, par exemple) de la part de leurs
créanciers (2).

Méme si I'on comprend la nécessité d'alléger le travail des commissions,
quand on sait qu'au 15 octobre 1991, 1.053.260 letires recommandées ont été
envoyées (3), on ne peut accepter la remise en cause de principes supérieurs tel celui
de la hiérarchie des normes (4).

22. Tout aussi critiquable est [a carence des pouvoirs publics qui n'ont pas su
encore réformer le délai I6gal de deux mois imparti aux commissions pour traiter les
dossiers (3) alors que, comme I'ont montré les statistiques du rapport Léron, ce délai
n'est pas tenable d'un point de vue technique : 38,853 plans conventionnels conclus
sur les 42.035 l'ont été aprds le délai de deux mois (6). Est-il encore besoin de
rappeler qu'une loi régulierement violée perd son autorité 7

23. La circulaire est-elle mieux inspirée pour traiter les questions plus
délicates qui ont ét€ mises en évidence par 'évaluateur 7 Ce sont les demandeurs du
bénéfice de la loi de 1989 dont les problémes ne résultent pas d'un excds
d'endettement bancaire mais d'une insuffisance chronique de ressources entrainant une
incapacité de faire face aux dépenses de la vie courante, et qui ont accumulé, en
conséquence, des arriérés pour la plupart liés au logement (loyers, énergie...) (7). De

(1) V. p. 82 du rapport Léron.

(2) V. p. 83 du rappoit Léron.

(3} V. p. 129 du rapport Léron, :

{4} V. dans un autre domaine, la liberté de circulation et le permis i poiats, des atteintes an principe de
16galité : rapport de M. 'avocat général Claude Garnier, G.P 3-4 juin 1994, p, 8,

(5) Réforme préconisée, p. 33 du rapport Léron,

(6) V. p. 129 du rapport Léron.

(7) V. p. 79 du rapport Léron. Selon le rapport d'activité du Conseil national de la consommation pour
l'année 1992, B.O.C.C.R.F, 18 aoQt 1993, p, 236 : an 30 octobre 1992, 11 % du total des dossiers traités
posent difficulté,
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toute évidence cette catégorie de surendettés ne relévent pas de la loi de 1989 (1).
C'est pourquot le rapporteur se contente de recommander aux commissions de diriger
ces personnes sur le Fonds de solidarité pour le logement mis en place par la loi n°
90-449 du 31 mai 1990 tout en suggérant que "d'un double point de vue technique et
psychologique, il ne parait ... pas souhaitable que les dossiers dont il s'agit soient
déclarés purement et simplement irrecevables par les commissions au motif qu'il
relévent d'un autre dispositif" (2). La circulaire du 22 janvier 1993 reprend i son
compte ces suggestions et organisent une meilleure coordination entre les deux
instances départementales (3).

24. En revanche la circulaire travestit une des propositions de I'évaluateur. Il
est vrai que le député Léron souhaite une modification de l'article 12 en donnant
expressément au juge le pouvoir d'accorder des délais de grice tout en sursoyant &
l'exécution des poursuites (4). Cette possibilité d'imposer des remises de dettes ou
abandons de créances ne peut s'appliquer aux créanciers que dans le cadre de la
procédure de redressement judiciaire civil et non dans celui de 1'établissement d'un
plan de redressement amiable comme le laisse entendre la circulaire (5).

25. Cette mauvaise utilisation des travaux de 1'évaluateur par le
Gouvernement n'est pas étonnante car une bonne étude d'évaluation n'est pas toujours
facile a lire et & comprendre.

Si nous qualifions de "bonne" 1'étude du député Léron c'est parce que nous
estimons gu'elle contient des éléments de nature 2 justifier la 1égitimité de la loi de
1989. Il est temps maintenant de vérifier la fonction de légitimation de I'évaluation
législative mise en relief par les théoriciens (6).

C- LA FONCTION LEGITIMANTE DE L'EVALUATION
LEGISLATIVE :

26. Les interventions des pouvoirs publics dans la vie sociale et économique
ont besoin d'une légitimation. D'une manidre classique, la Iégitimité de l'action de la
puissance publique est fondée essentiellement sur la régularité de ses démarches ; la
légalité de la procédure législative. Aujourd'hui, la légitimité est plus exigeante ; les
lois doivent susciter 'adhésion des destinataires.

27. Légiférer est donc devenu une opération risquée (7). Dés lors, le légis-
lateur contemporain s'interroge, avant de décider, sur le besoin social de loi, sur
I'opportunité de son intervention.

28. Les travaux préparatoires de la loi de 1989 montrent que les parlemen-
taires ont, a priod, réfléchi sur 'opportunité de 1égiférer sur le traitement du surendet-
tement des ménages pour répondre 4 "l'impérieuse nécessité de mettre fin 4 la situa-
tion dramatique dans laquelle se trouvent de nombreuses familles, souvent & revenus

(1) V. supra »° 10. Faisant ce méme constat, G. Paisant, La jurisprudence de la Cour de cassation et la
question de la réforme de la loi sur le surendettement des particuliers, D. 1994, p. 176, n° 15 demande
une réforme législative.

{23 V. p. 80 du rapport Léron,

() B.O.CCRFEp. 50.

{4) V. p. 91 du rapport Léton,

(5) V. B.O.C.C.RF, p. 50. (TTD).

(&) V. notamment L. Mader, sa thése, pp. 1il et s. .

(7) A. Holland, L'évaluation 1égislative comme auto-chservation du droit et de Ia sociéts, in Evaluation
législative et lois expérimentales, op. cit., p. 21.
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_modestes, du fait de leur incapacité 2 faire face & leurs engagements, souscrits parfois

dans des conditions de transparence discutables” (1). L'exposé des motifs du projet de
loi fait état de pius de 200.000 familles surendettées,

29. A posteriori, le travail de P'évaluateur permet de conclure sur le caractére
positif de la loi de 1989 "dont chacun s'accorde aujourd’hui, & reconnaitre qu'elle a &t€
utile, est une bonne loi” (2). D'abord, elle a révélé un probléme ; le surendettement
des ménages - dont l'existence était certes soupgonnée mais dont 'ampleur était trés
généralement mésestimée. Les statistiques collectées par I'évaluateur indique au 15
octobre 1991 que 144,489 dossiers ont été déposés. Des statistiques plus récentes
confirment I'évaluation prospective du légistateur : au 30 octobre 1992, 211.817
dossiers ont été déposés (3) ; au 31 aoiit 1993, 267.828 (4). Ensuite, la loi a résolu,
aun moins partiellement, un certain nombre de difficultés : prés de 50.000 familles
ont bénéficié de mesures conventionnelles et judiciaires (5). Enfin 1a loi a institué un
mécanisme de traitement, jusqu'alors totalement inconnu du droit frangais, d'un
certain type de difficultés rencontrées par les particuliers reposant sur une
commission administrative pratiquant la conciliation ce qui a permis de décharger la
justice d'un certain nombre de différends li€s 2 la vie quotidienne (6). L'évaluateur
souligne l'importance et la qualité du travail accompli par les Commissions et, en
particulier, par les secrétariats gérés par la Bangue de France. _

L'évaluateur justifie ainsi le bon choix du législateur qui avait, en
commission mixte paritaire (7), retenn l'allégement de la composition de la
commission d'examen administrative dans un souci de plus grande efficacité (de plus
de dix membres elle est passée 4 cing).

30. L'évaluation rétrospective permet également de se prononcer sur l'inop-
portunité de I'instanration d'une procédure de faillite civile inspirée de celle existant
en Alsace-Moselle comme étant inadaptée au traitement des situations de surendet-
tement des particuliers (8).

De plus, l'évaluateur suggére dans une vue prospective l'extension du
dispositif de la faillite civile existant actuellement en Alsace-Moselle sur tout le

territoire car il permet de régler de maniére efficace les difficuliés des membres des

professions libérales qui, en 1'état actuel du droit francais général, ne reldvent
d'aucune procédure collective. Ainsi les connaissances mises & jour par I'évaluateur
sont-elles utiles pour I'élaboration de nouvelles mesures 1égislatives (9) |

31. Larichesse du rapport d'évaluation, dans les limites de cet article, ne peut
pas étre entidrement exploitée. Toutefois nous exposerons une derniére question qui
montre toute la finesse de 'analyse de la réalité par I'évaluateur. A la question de
savoir si la loi de 1989 a réalisé Fobijectif d'obtention des changements dans la
distribution des crédits sans pour autant porter aiteinte au fonctionnement d'un
systéme de crédit qui satisfait le plus grand nombre (10), l'évaluateur essaie de

(1) Observations et amendements de Gérard Bapt, rapporteur pour avis, Annexe n° 1049, AN., lére
session ordinaire 1989-1990.

(2) V. p. 109 du rapport Léron.

(3). V. Rapport d'activité du Conseil national de 1a consommation, précité p. 236.

(4) Statistiques aimablement communiquées par 'Union Fédérale des consommateurs de Rennes, UFC
35 que choisir, 48, bonlevard Magenta 35000 Rennes que je remercie.

(5) V. p. 109 du rapport Léron.

(6) V. Ihidem. . :

(7) Rapports AN, n® 1085 annexe an PV, de la séance de 12 décembre 1989,

(8) V. p. 78 du rapport Léron.

(%) V. Propositions de G. Paisant, D, 1994, p. 178, 0° 19 et 5.

(10) Sur cet objectif V. le rapport J. Simonin, Sénat, 12re session ordinaire de 89-90, p. 28.
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mesurer, avec méthode, I'impact de Ia loi sur la distribution du crédit. Avec humilité,
il déclare qu'on ne saurait tirer du fléchissement récent du taux de croissance annuel
portant sur la totalité des crédits i court terme aux particuliers, mis en évidence par
les statistiques monétaires, des conclusions hétives ni guant aux origines de ce
phénomene (incidences de la loi sur le surendettement ou conséquence du contexte
économique et politique international) ni surtout quant & sa durabilité (1). Avec
fermeté, il ajoute "qu'on ne saurait ... imputer & Ia loi le phénomene de resserrement
quantitatif du crédit aux particuliers constaté au cours de I'année écoulée™ (2).

- Avec plus d'assurance, on peut affirmer que 1a loi de 1989 a influencé les
établissements de crédit pour améliorer leurs pratiques de distribution de crédit :
'Association francaise des banques a émis, en février 1990, des recommandations
concernant la publicité et l'offre de crédit aux consommateurs (3). Comme le
souhaitait le secrétaire d'Etat chargé de la consommation la loi a "suscité, auprds des
professionnels, I'élaboration des régles déontologiques adéquates” (4),

- La loi a donc modifié le comportement des préteurs (5) et des emprunteurs
qui redoutent d'étre fichés.

32. Que conclure de notre tentative d'appréciation d'un rapport d'évaluation 7

Deux enseignements : :

- Premi&rement, I'évaluation a été menée dans les régles de l'art, Dans un
rapport nuancé ont été utilisés les criteres scientifiques d'évailuation, Le critre
d'efficacité (6) a permis de constater que la nouvelle législation avait, en grande
partie, atteint ses buts : dénombrer les surendettés et tendre A résoudre leur
surendettement. Le critére de mise en oeuvre (7) a mis en lumigre le rdle des
commissions administratives et des juges qui ont concrétisé I'application de Ia lot
dans l'intérét du débiteur. Plus discret est le rapport sur le critére d'efficience (8) : le
résultat a-t-il £t€ obtenu an moindre coflt 7 L'évaluateur ne s'interroge pas sur le colit
des sacrifices des créanciers ef sur les répercussions aux dépens de ceux qui honorent
habituellement leurs engagements (9). Mais avec beaucoup d'honnéteté, le rapporteur
indique un effet pervers, c'est-d-dire non voulu de la nouvelle 1égislation. La
coexistence de la loi de 1989 avec la procédure de faillite civile applicable aux
particuliers dans les départements d'Alsace-Moselle pose des problémes dans cette
zone : "elle améne, en effet, les différents partenaires intéressés (particuliers,
créanciers, magistrats ...} a opéré un choix, souvent délicat mais parfois calculé entre
les deux procédures existantes, situations peu satisfaisantes au regard du principe
d'égalité des citoyens devant Ia loi, et elle permet, en outre, un certain nombre
d'iniquités ou de fraudes, lides, par exemple, aux fausses domiciliations dans les
départements concernés, encore plus choquantes au regard du méme principe” (10).

- Denxiémement, i'utilisation par les pouvoirs publics de cette évaluation
n'est pas assez rigoureuse. Les legons de 1'évaluation de la loi sont partiellement

(1) ¥. p. 6 du rapport Léron.
{2) V. p. 109 du rapport Léron. !
{3) I. Jamet, Le surendettement des particuliers, Monchrestien p. 123.

{4) V. Exposé des metifs du projet de loi n® 485, Sénat, p, 3.

(5) V. p. 52 du rapport Léron.

(6} V. Supra notamment n® 10 et 11.

(7) V. Supran® 11.

(8) V. Supran® 13. :

(9) En ce sens, V. G. Paisant, op. cit., p. 234.

(10) V. p. 78 du rapport Léron.
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tirées (1) mais surtout font fi des grands principes fondamentaux. Nous avons vu
comment le ministre, initiateur de la loi, a, par une simple circulaire, essayé de
régler les dysfonctionnements constatés dans 1'évaluation (2). La Cour de cassation,
face & la carence du gouvernement, modifie la loi par une interprétation audacieuse au
risque de la violer (3). Au nom de l'utilité de I'évaluation de Ia loi on justifierait 1a
violation de la regle de la hiérarchie des normes et celle de la séparation des pouvoirs,
Ca serait alors le triomphe de l'efficacité qui devient la condition et 1a caution de la
légitimité du droit (4). Or il n'est pas acceptable que le droit ne soit plus qu'un
instrument qui n'a pas de valeur en soi. En présence d'une loi dans laquelle est insérée
une clause d'évaluation, c'est au gouvemement de prendre ses responsabilités ; tenu
d'évaluer les effets de la loi, il doit aller jusqu'au bout du processus de transformation
de la loi évaluée c'est-a-dire procéder aux modifications, justifides par ['évaluation (5).
En acceptant l'évaluation législative, on accepte qu'un concept normatif puisse
s'exposer 2 des corrections empiriques : toute une révolution de mentalités !

Aix-en-Provence
Juillet 1994

{1) V. Supra n® 22.

(2) V. Supran® 20 et 21.

(3) V. Supran® 17,

E‘;)Sgn chsens V. I Chevallier, La rationalisation de la production juridique, L'Etat propulsif, Paris
, p. 19.

(SE‘I En ;g sens, C.-A. Morand, L'obligation d'évaluer, in Evaluation iégislative et lois expérimentales, op.
cit., p. . )




