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Forme particulidre de I'analyse des processus de décision en science de la
légisiation, I'évaluation législative consiste en une analyse méthodique des effets
constatés ou prévisibles des normes légales.

Mise en lumicre par la remarquable these de Luzius Mader (Bd. Payot,
Lausanne, 1985), cette analyse prospective et rétrospective des effets des normes
1égales représente un €lément important de la méthodologie législative. Elle recouvre
‘l'ensemble des analyses basées sur l'emploi de méthodes scientifiques et portant sur
la mise en oeuvre et les effets d'actes Mgislatifs”, Elle ne saurait se confondre avec le
simple contréle Kgislatif, qui ne comporte pas de jugement qualitatif, ni avec l'éva-
luation des "politiques publiques" qui s'est développée, depuis les années 1970, tant
aux Etats-Unis qu'en Europe et qui concerne des actions mises en oeuvre par la puis-
sance publique et non des normes juridiques proprement dites.

Portalis ("Discours préliminaire sur le projet de Code Civil") proclamait
déja : "Les lois ne sont pas de purs actes de puissance, ce sont des actes de sagesse,
de justice, et de raison. Le législateur exerce moins une activité qu'un sacerdoce. Il ne
doit point perdre de vue... qu'il faut tre sobre de nouveautés en matidre de législation
parce que, 81l est possible dans une institution nouvelle de calculer les avantages que
la théorie nous offre, il ne I'est pas de connaftre tous les inconvénients que la
pratique seule peut découvrir,... qu'en corrigeant un abus, il faut encore voir des
dangers de la correction méme...". Le législateur doit ainsi se soucier de I'opportunité
et de 1a qualité des mesures qu'il édicte. Il doit ensuite en analyser les effets et pallier
leurs insuffisances. Il ne devrait pas 1égiférer sans "étude d'impact”, autrement dit
sans une évaluation rétrospective du droit existant et une appréciation prospective de
celui qu'il élabore, '

Bref, 'évaluation 1égislative comporte 3 la fois une évaluation prospective ou
"ex ante", a priori, et une évaluation rétrospective ou "ex post”, a posteriori,

Alors que, dans certains pays étrangers, I'évaluation est souvent une obliga-
tion "en Allemagne, en Suisse, au Canada ou en Belgique" et que I'on y rencentre des
méthodes dures d'évaluation des textes {"sunset-laws "américaines, méthode de
“temporalisation” au Canada), ce qui implique de nombreuses instances d'évaluation,

.(*) A partir du rapport de synthése de l'auteur Iors de la Journde d'études du 7 avril 1994 au Sénat.
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on a 'impression que J'évaluation 1égislative est inconnue en France, Ot cela est
faux. Contrairement 2 I'Arlésienne, on en parle pet, imais on en voit beaucoup.

ce a récemment été soulignée par J'asticle 11 du projet de loi

1958, dit "projet Vedel"

Son importan
constitutionnelle der
&noncer les missions
ntrélerait 1'action du

qui propose de modifier I
générales du Parlement : non scu
résultats de la loi

gouvernement, mais il aurait aussi pour

(rapport du 15 février 1993).
La doctrine ressent €g

Serverin, "Evaluer le droit”, D. 199

évision de la Constitution du 4 octobre
article 24 de la Constitution pour
lement il voterait la 1oi et co
fonction d'évaluer les

alement lintérét d'évatuer le droit (A. Jeammaud et E.
n-1.263 et suivants).
cré ses {ravaux 4

' Atelier de méthodologie juridique d'Aix-Marseille a consa
Sous 'égide de

I'évaluation législative depuis 1991, en relation avec le Sénat.
¢flexions ont

Monsieur le Président R. Monory et de Monsieur A. Delcamp, ces I
intitulé "contrble parlementaire et ¢évaluation”,

conduit 2 T'organisation du collogue i

au Sénat le 7 avril 1994.
Oui, I'évaluation 16gislative existe aussi en Prance ! Elle y est méme en
quelque sorte institutionnalisée.
On ne s'arrétera pas ici s
le décret n° 90-82 du 22 janvier 1990 qui a créé

luation, chiargé de développer et de coordonner

matiere d'évaluation des politiques publiques.
1.e Comité interministériel de 1'évaluation arréte, sur avis d'un Conseil scien-
tifique de I'évaluation, les projets d'évaluation bénéficiant du fonds national de déve-

loppement de 1'évaluation.

Outre ce pdie exécutif de I'évaluation, qui est étranger A I'évaluation 1égisia-
tive proprement dite, il existe un pole 16gistatif d'évaluation qui la concemmne directe-
ment. La loi n° 83-609 du 8 juillet 1983 2 institué une délégation parlementaire de-
nommée "Office parlementaire d'évaluation des choixX scientifiques et technolo-
giques", qui a pour mission "d'informer le Parlement des conséquences des choix de
caractere scientifique et technologique afin, notamment, d'éclairer ses décisions”. 1L
cecueille & cet effet des informations, met en 0EUVIE des programimes d'étude et pro-
cede i des évaluations (Aricle 6 ter). 1l est assisté dun Conseil scientifique, composé

de personnalités choisies en raison de leurs compétences dans tes domaines des

sciences et de la technologie.
1'Office, bien qu'il ait été assez rarement saisi,
rapports concernant de grands thémes de I'épogue contemporai
les nouvelles technologies, le nucléaire et les sciences de la vie.
En outre, l'atticle 145 du Reglement de I'Assemblée nationale permet la

création de missions d'information par les commissions, portant sur Jes conditions

d'application d'une législation.
~ Au Sénat, le contrle de Yapplication des lois est assuré sous Pégide de la
Conférence des présidents et fait 'objet de bilans semestriels, On a ainsi constaté
qu'an cours de 1a 9ame législature (1988/1993), 60 % seunlement des 10is votées sont
devenues totalement applicables, la plupart du temps aprés de longs délais.
Quant aux lois de finances, la Cour des comptes assiste le Parlement et le
Gouvernement dans le contrble de leur exécution (Constitution article 47). Elle
compldte efficacement 1e contrdle exercé en matiere financidre, fiscale et budgétaire

par la Commission des finances de I'Assemblée nationale. :
L'évaluation 1égislative est d'ailleurs, de plus en plus, organisée par la loi

elle-méme, qui institue sa propre évaluation au terme d'un certain temps d'appli-

cation.

ur T'évaluation des politiques publiques, instituée par
un Comité inter-ministériel de V'éva-
les initiatives gouvememeutales en

a néanmoins publié 22
ne : lenvironnement,
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Tel est le cas, notamm
- >t , ent, de la loi d :
minimum d i C ) u ler décembre 1
mesures de éﬁ::ersggnq;lda: prévu un bilan au bout de trois a.n: a?iflsdiu;ule tor dos
luation. Cette Commissi ajustement des textes au vu des conr;lusions de e
sepicmbre 1989 et o dépost. nationale Gévaluation du R ML a 616 instalée Jo 14
Il s'agit 13 d'a éposé un premier rapport de synthése le: il m: installée lo 14
L'&v fll“ationune ¢valuation 2 Ia fois rétrospective et prosPect?:-se 1952
ponctuellon. Al prospective pet d'ailleurs procéder aussi, A des expéri i
porctueles. Ains,les aricles 33 59 de Ia lof n° 93.22 d 8 junvier 1993, concer.
l'expérimentation G:ga?n{lstéznéllrpsgzedet 12 défense do ses intéréts, ont éeé inib?r%gce;
3 e ins tri :
convengons avec le ministére de la jusggwm tribunaux et de certains barreaux, gar
n constate toutefois, le pli :
telle improvisati lois, le plus souvent, une absence to . ;
s, telflt';::gslaetsoln.ab;uut a une succession de textes désf)rd;irég ::«'aluaucn_ Une
nés, tels que s los de 1977, 1981, 1983, 1985, 1986, 1990 ct 1 non coordon-
ni s victimes et la création de fonds d'ind » 1990 e 991, sur l'indem-
vers. emnisation dans des domaines
Devant la coexistence d"
b une sorte d'im ionni i<lats
oncta 11 i . ' pl'CSSIOIlI]lSm l ! 4
glob aleem:itd 33"‘;‘3?‘;‘?‘5' létudge de I'évaluation 1egislaﬁ:eéﬁ‘éiltagfrzti?rgimn?s
, & e vue des méth ! : o <, plus
reléve surtout d'une problématique parﬁcu?igf-: g;'. I'€laboration législative (II), mais

I - UNE PROBLEMATIQUE

On réve, certes, de loi i
. ’ , ois parfaites. Mai :
utopie. Elle e ili faites. Mais la perfection des lois n' '
cotstunta mu:;élilﬁfén?hab]e avec limprévisibilité des faits, leurefnil“;);;e 1:11?St e
législatives interdit 1 es situations humaines et sociales... L'urgence d i
la perm \ a réflexion nécessaire 2 des lois parfait gence des solutions
p E:elnce qu'on leur attribue parfaites et se concilie mal avec
égisl - ‘ . -
cet effet, ideﬁltiﬁ?tc:l}afl i:é;::tﬁzmli:: :ése lsl:(z:;l cle de Tefficacité de ses lextcs. I doit, &
quiils ont produit, qui , les résultats recherchés, et appréci o '
corresPongede:s' 21?):“1, a en tirer les f:onséquences qui s'&p;i?:;f 215 l::l;e 1?;' cffets
choisir les mesures leg ;ngf: poursuivis, L'évaluation législative doit pes;'lfletft:;z ge
) g e
corrigeant les méfaits. ppropriées en en préfigurant les effets, puis en en
L'évaluation législati
d'une sorte d' . ve pIOC?,dE, alors 2 la fois d'une rationalisati .
asservissement du législateur. Elle suscite, dés lorsnfigz a:;?::rod:elfslm °
. , es.

A - ARGUMENTS
R EN
LEGISLATIVE FAVEUR DE L'EVALUATION

En faveu ' ; "

o0 o I dhvent Senmionl Qs e e e e o ot oo,
des techni ' , eilleure connaissance du mili i )
tiques et a%ie:ei:fjre rvatéon'des pl}én?mf’“es humains, sc:r:iau::l Eéllf;nfiocm grice -a
tuels de traitement dciis e lexplmtfatmn documentaire moderne et d dues opolt-
culter los phénomen :S onnées multiples. La technique .c:ontoe:mporair:::s procédé? g
sures prises afin d'e sociaux avant de les traiter, puis de contrtler les pfl;mlct daus-
Liév aluationn Comger.les imperfections ou d'en neutraliser les cftf3 tEts des me-
ourmi 25 Togtalnto s vaide 3 o e oo o ooureS legislatives peut ainsi
garantir une meilleure adgqu&alggnaéa ldéflsmn" particuligrement bénéﬁquepgillteag:ﬁi

Iuation législative conti e 1a foi au milieu auquel elle s'appli ' X
ontinue, dynami e s'applique. Une éva-

adapter 2 * que et renouvelée des te i

P tous les changements, & toutes les évolutions Ell};tfliioilttléegl ?Ee foles

' 5 corTi-
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ger, voire 2 les abroger s'il le faut, au moment opportun. Cela suppose simplement
des investigations sérieuses et constantes et la volonté de tirer immédiatement les
conséquences utiles des constats que l'on peut faire. On ne peut alors qu'étre sensible
i la nécessité d'une réflexion rationnelle sur l'art de 1égiférer, dont l'évaluation 1égis-
lative constitue une pitce maitresse.

Cela releve de I'élaboration d'une véritable science de la législation, la "nomo-
logie" selon l'expression du doyen Cornu, qui comporterait au moins I'évaluation
Iégislative et, pour la mise en forme et l'expression de 1a loi, la "égistique”.

Le Président Monory rappelait, en ouvrant les travaux du colloque sur le
controle parlementaire et I'évaluation, que "rop de lois tue la loi", si bien gu'il faut

orer la qualité, gréce 3 un contrble technique

mesurer Vopportunité des lois et en améli
et pragmatique de leur application et un effort de réflexion et d'anticipation sur les

repéres dont a besoin la société.
procurer I'évaluation prospective et rétrospective

Clest justement ce que doit
des textes. En l'assurant, les assemblées parlementaires doivent réunir maintenant les

conditions d'une reconquéte du role éminent du Parlement.

Cette élaboration rationnelle de la loi doit pourtant éviter toute mystification
d'une légitimation du droit par la science.

On peut songer & un processus normatif qui intégre une évaluation perma-
nente et interactive de la loi. Mais la question est de savoir si cette évaluation de la
loi préexistante et en gestation doit s'imposer dans le processus d'élaboration et de
révision législative. Cette insertion de T'évaluation dans le processus d'élaboration de
la loi, si elle fonde celle-ci sur une meilleure connaissance du milieu et une réflexion
plus éclairée sur les choix, recle aussi des inconvénients techniques et politiques.

B - ARGUMENTS CONTRE L'EVALUATION LEGISLATIVE

Techniquement, Vintroduction de P'évaluation 1égislative et de lois expérimen-
tales dans le processus législatif le transforment en un phénomene empirique fondé
sur une politique expérimentale.

Or, les lois sont des régles de conduite. Ce ne sont pas de simples expé-

riences. Le Parlement n'est pas un laboratoire et la régle de droit n'est pas une €qua-

tion. Un droit aseptisé méconnaitrait les réalités concrétes qu'il est desting A régir. Un
droit constanment révisé menacerait la nécessaire sécurité juridique par une excessive
instabilité, Trop scientifique pour épouser linfinité des comportements individuels et
l'imprévisibilité des évolutions sociales, 1a loi devient inutile et les faits se
développent hors du droit. Alignée sur les fantaisies des faifs sociaux, la régle de

droit oublie les valeurs sur lesquelles se fonde une société.
Trop de rationalisation dans la confection de la loi risque de méconnaitre

T'irrationalité des faits. Traditionnellement, 1a loi est Vexpression de la volonté de la

Nation qu'expriment ses élus. Elle procéde de débats conduisant 2 des compromis
acceptables par tous, et non de simples studes scientifiques engendrant des lois qui,
pour &tre savantes et rigoureuses, seraient inapplicables.

11 faut ajouter que, si I'évaluation législative était généralisée, son codt et sa
durée freineraient l'action législative pour des résultats souvent insignifiants. On ne
peut qu'observer d'importantes distorsions entre les agendas des décideurs politiques et
des évaluateurs. La Nation ne peut s'offrir les sacrifices financiers qu'exigerait une
généralisation de I'évaluation législative. L'urgence des solutions nécessaires ne s'ac-
commoderait pas d'une paralysie de la production législative par de trop longues
évaluations.

Politiquement, I'évaluation 1égislative suppose que le 1égislateur délegue sc8
choix 2 des comités d'experts et se soumette 2 la réalité objective que ceux-ci lui

—_——m
—_——————
e

parvenir 4 un but, Con
législative met en. ro dos.
. oeuvre des moyens i
:f:mt asmgpés. Apprécier l'évalu:tion (:gtermmés
Ppose d'en connaitre les objectifs (A) e

des deux foncti i
_ A ons qu ; .
fonction "pratique" ) peuvent hui étre assignées,
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révelent. Ainsi, 1a techn, i
- ) ocratie éluderai :
technique et [ erait la démocratie, | iti
loi$ eXpétimen Parlement aux technocrates. En un mot filpolmqu-e S¢ soumetirait A Ia
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. . .
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arbitre, qu'elle est seulement susceptiblz gee
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i résultats
dance ou la dlscordancel des
o ation de V'efficacité d;n fexte ;;a;l-l
Itats recherchés & travers
o it,, D. 1992 - I- 263

i i d'évaluer la conc
terminés et qui supposent la cos :
ggtenus et des objectifs recht;rchés.) Amm,éllapprédtéls :
ticulier "requiert l'identification preal?.ble':l du ou S e
é:iiction" (A Jeammaud et E. Serverin, Evaluer le .
‘ ' étermi éside
* smvarft.“;ﬁn" c}i%g-d'une loi particuliere ou d'un ensemb}c dett_n;mgsi :;1;5 ;'é:gl}ﬁz; rd side
ff; tfansc;lobtention du résultat rechercht_’a par 1'astuto1'1.ttz,]l'c;1§1ﬂi 1:: S portée.;; L
o baisse, la situation de Temploi s'améliore, les flux d'a S PO O etat e
S ibuna fJ"‘S(':i‘h;linuent le traitement de dossiers ou de ht:lges‘: s Sevem,! ot i
;rtilr);t:l:;t}:ement des i)articuﬁers diminue... (A. Jeammaud € B. ,

- ' ité des:
n® 8). e fois se limiter & mesurer I'efficac
' jon législative ne pent toute Eed \ récier éga-
Lft‘;zﬁ:;‘f :illiﬁgldegté de réalisation de leur pp]et;tlf. Ef?:cgzg Z&P - pe,utgse
tcmes,tzi‘effect.ivité des normes, c'est-3-dire leur uuhsau(d)én end aussi des diverses
}fm'in a une effectivité statistique des lois, car elle depel
imiter

i 11 OEUVIe, ) o qui
mmﬁrﬁﬁaﬁiﬁf gozt g'attacher, plus général%m':ntcae lqlﬁ?;e 3§Sd't:;;e:ppré :;lia-
' iner tous les effets et & Jeur efticien
suppose d'en déterminer x offici
i - $ mesures const _
fion &2 ;;a ppfgtgzggt E’?{Iﬁg‘;ﬁfﬁ? iveret a détecté dans les relations entre le savant et le
ce ,

iti i "enjen démocratique”. ] . g
pohthu; ur:‘ ‘::in‘;:igr l?gz'lluation légiglative doit avoir pour objet de recueillir des
ou .

L]

A : laives.

i e des modifications législative o e

suscltﬁfhigizogf;gﬁcévaluations font abstraction des quec:1f:i£§gfrisq1:11:; eﬁt los

i ici ont incertains et § C .

ceux-ci, rarement explicites, sont e

texw]ilp:mglgl;ereposent souvent sur des donnees mcomplét;iss e:) ;tiltéizt;s e oatives

o uis. difficile d'imputer une situation donnée aux Aisp
toujo

: ] . itiques
considérées. ésulte une défiance réciproque du législateur et des experts: 1;1:1:(1?: lauglies
. ei}'r S.u'xticm des technocrates dans la décision dempcr'at;%uziuaﬁon iégisla-
redoutalgé lli;-;:lllt l'absence de scientificii€ des pqhugues. ~ nSIE;se: sur une certaine
:;l;er;iur I.:.atisfaite les objectifs qui lui sont asii‘ﬁnes’ i?:;erﬁg des experts. Celle-ci
. he des homumnes po quesl S des
con;zrsie;g: F::t;;{}:ﬁ iéﬁzli‘; confiée & une "instance d'évaluation indépendante de:
sup

Fou' 01TS F lehcs Et des g‘[E u‘Fes de prESSan at‘ :UIHF 08 ée a 1a‘ fDlS da F a‘tlenlentzut s

i i ‘abri CiON.
! incontestés, grice a des modes de désignation & T'abri dge I:Hf:uzgnsewer ,
* dexplt:rt;; 14 un prc’)bléme institutionnel : les assemblllé;;réc;:ﬁon v dos
i 'é jon, mais 'évaluation doit reposer sur 1'a on objective (o8
mag:::: %enl::ta;l: a;}g\?aluation ne se congoit que grice & une coordination
ex . . ; .
entaires.
assemb}-‘é:ilgzrﬁl;née J'évaluation législative ne dépend plus

moyens mis en oeuvre.

alors que de T'efficacité des

B - LES MOYENS

i ig] 1égales
L'analyse méthodique des effets accomplis ou prévisibles des notmes 5

is objective et systématique. ndépen-
ose une démarche 2 la fois ObJective ¢ -ci soit strictement INACP
supp! L'objectivité de P'évaluation implique que celle filv o don qui me soil asser-

i i tance d' :

, Pévaluation nécessite une ins e SO
d:'mte.. A cet é\%zirlfl en place, ni aux organisations ou groupes éle pres::zr:) e de
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personnalités dont la notoriété en la matidre est reconnue. L'évaluation législative a,
en effet, pour vocation de parvenir & des décisions publiques fondées sur un débat
démocratique éclairé,

Toute &valuation Iégislative suppose d'abord de mettre en évidence les effets
accomplis ou prévisibles des mesures considérées afin de pouvoir les apprécier en-
suite, selon des crittres définis. Cela rectle diimportantes difficultés méthodo-
logiques,

La récolte des données repose sur l'observation des comportements et des faits
en fonction de critéres et d'indices considérés comme particuliérement révélateurs des
effets recherchés.

A cet égard, l'identification des effets propres d'une loi est toujours incertaine,
méme en cas d'évaluation rétrospective. En effet, les situations examinées se seraient
modifiées naturellement en 'absence des textes considérés. L'imputabilité des trans-
formations constatées aux textes 4 évaluer ou 2 d'autres facteurs est toujours aléa-
toire. Elle supposerait de connaftre ce qui se serait passé sans l'infervention législa-
tive étudiée pour détecter ses incidences réelles. La recherche de ce lien de cause 3

effet constitue manifestement I'un des écueils essentiels de I'évaluation rétrospective.

L'évaluation prospective est, quant 3 elle, tributaire de techniques telles que la

simulation, Ie jeu, le test pratique, ou le recours i des lois expérimentales (L. Mader,
thése précitée p. 46). La simulation consiste & établir un modele reproduisant les
€léments essentiels de la situation réelle et & ['utiliser pour des expériences destindes
a détecter les effets prévisibles des mesures envisagées sur la réalité. Or, I'adéquation
du modele et de 1a réalité n'est jamais parfaite. Il peut ainsi dtre préférable de procéder
par des expérimentations partielles, dans certaines régions, ou par secteurs ou par
groupes, pris comme tests,

Cette méthode permet des études comparatives avant et aprés la mesure expé-
rimentée et avec ou sans les mesures concernées. L'analyse cumulée de ces tests
comparatifs permet de mieux détecter les effets des mesures 2 évaluer et d'apprécier ou
vérifier leur imputabilité. 11 s'agit en quelque sorte de procédures itératives ou
interactives d'investigation. '

Les lois expérimentales, quant 2 elles, consistent 4 1égiférer 2 l'essai, avant de
légiférer pour de bon. Leur utilisation traduit une volonté de privilégier le souci
d'adaptation de la loi au milieu, d'apprécier le consensus au lieu de le forcer et de
mesurer I'efficacité de 1a loi pour la conserver, la modifier, voire 'abroger, en
fonction des résultats obtenus.

Le débat sur le choix de méthodes quantitatives, telles que les méthodes expé-
rimentales, les statistiques et les sondages d'opinion, ou de méthodes qualitatives,
reposant sur I'analyse de documents, des entretiens et de simples observations, est
trop réducteur. La gualité et la sécurité de 1'évaluation législative repose sur la mul-
tiplication et la conjonction des différentes méthodes. Cela permet de diversifier les

€léments d'appréciation et de corriger les imperfections de tel ou tel procédé grice aux
apports des autres,

e

EN CONCLUSION, il n'est pas douteux que plus de rigueur et moins d'im-
provisation peuvent améliorer la qualité des lois. A cet égard, I'évaluation 1égislative
peut manifestement &tre utile. |

On se souvient de l'observation de Georges Ripert : "il existe une génétique

des lois. C'est une science 2 développer "(G. Ripert, “les forces créatrices du droit”,
n°® 28),
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Toutefois, par I'évaluation législative, la législation est placée sous le
controle continu des expetts. Le 1égislatenr est constamment inspiré et jugé de l'ex-
térieur. On peut y voir une forme de démocratie directe permanente. On peut aussi y
discemner un déclin de la démocratie sous les assauts de 1a technocratie, Le recours 2
I'évaluation législative parait ainsi susciter un sentiment mitigé de confiance et de
défiance.
Les ressources de I'évaluation législative ne peuvent, semble-t-il, éire mises

en oeuvre qu'a condition d'en avoir le temps, les moyens €t l'opportunité.
Cela parait exclure toute ingsertion systématique et obligatoire de I'évaluation
dans le processus d'élaboration des lois. Mais cela met en lwmizre I'absolue nécessité
_d'y recourir pous I'expérimentation et P'appréciation des textes dont les effets peuvent
ou doivent étre minutieusement mesurés, qu'il s'agisse d'évaluation quantitative en
matidre éconemique, sociale, financiere ou fiscale, ou d'une appréciation qualitative
des réflexes de l'opinion devant les grands choix de société.




