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.., INTRODUCTION

L'objet du présent guide est de présenter l'ensemble des régles, principes et
méthodes qui doivent étre observés dans la préparation des textes normatifs :
lois, ordonnances, décrets, arrétés.

Il s'agit de faciliter la tache des rédacteurs aux différentes étapes de leur travail
par le rappel des regles et des principes, des conseils pratiques et des exemples
ou contre-exemples. Ont été rassemblées, en un instrument unique, les réponses
aux questions qu'ils rencontrent le plus souvent, en puisant dans la jurispru-
dence du Conseil constitutionnel, dans celle du Conseil d’Etat ainsi que dans les
avis de ses formations administratives, dans les circulaires du Premier ministre
et dans les usages validés par la pratique.

Dés sa premiére édition en 2005, ce guide, qui s'est imposé comme « le guide de
légistique », est devenu l'ouvrage de référence pour tous ceux qui participent,
a un titre ou a un autre, a la préparation des textes normatifs. Fruit d'un travail
commun du Conseil d'Etat et du secrétariat général du Gouvernement, il marque
leur volonté de doter les administrations d’un outil efficace d’'amélioration de
la qualité du droit.

Cette troisiéme édition présente de nombreux éléments intervenus depuis la
précédente (2007) et déduits de réformes législatives et réglementaires, en
particulier l'intervention du code des relations entre le public et l'administration,
ou d‘innovations jurisprudentielles et elle comporte des fiches nouvelles.

Le guide de légistique est accessible sur le site Légifrance et y est réguliérement
mis a jour. Il est également disponible désormais, sur le méme site, en version
téléchargeable sous format ePub.

Le guide comprend une centaine de fiches regroupées autour des thémes
suivants :

- la conception des textes : cette partie introductive, qui comprend quelques
rappels sur la hiérarchie des normes et les différentes catégories de textes, vise
surtout a inciter les auteurs de textes a s'interroger d’abord sur l'utilité et leffi-
cacité de leur projet de réglementation ;

- les étapes de l'élaboration des textes : cette partie traite des questions de
procédure en reprenant pour une large part des instructions du Premier ministre.
- la rédaction des textes : les régles ou bonnes pratiques de rédaction des
textes comme des solutions aux problémes qui se posent a l'occasion de la rédac-
tion ont été recensées et organisées autour d'une dizaine de thémes ;



- régles propres aux textes internationaux et européens et a certains
mesures individuelles : des développements particuliers sont consacrés aux
questions liées a l'élaboration, au suivi et a lintroduction en droit interne des
normes internationales et de ['Union européenne et a la présentation des parti-
cularités procédurales des décisions individuelles, assorties du rappel des régles
de compétence en la matiére ;

- cas pratiques : pour des catégories de textes - ou parties de textes - trés
fréquentes, ces fiches présentent un vade-mecum : considérations juridiques,
questions a résoudre et, dans toute la mesure du possible, modeéles de rédaction.

*

* *

Ne faire que des textes nécessaires, bien concus, juridiquement solides et
clairement écrits, telle doit étre l'ambition des administrateurs et des légistes.
Le présent guide y apporte sa contribution par l'énoncé et lillustration des
techniques de conception et de rédaction des textes et des principes juridiques
qui les inspirent : la maitrise de ces techniques et le respect de ces principes
sont en effet les conditions nécessaires de tout effort d’amélioration de l'effica-
cité, de la sécurité et de lintelligibilité de la regle de droit.

Le secrétaire général du Gouvernement,  Le vice-président du Conseil d'Etat,
Marc Guillaume Jean-Marc Sauvé
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NECESSITE DES NORMES

1.1.1. Questions préalables

// Lédiction d'une norme unilatérale - loi, ,oarrete —e Qau

respect de régles juridiques de fond et de procé u'a des pr e bonne
rédaction qui sont l'objet de ce guide. =

Mais elle doit avant tout avoir pour but r@géudre un proble@ement identifié
et d'atteindre un résultat précisément orsqu'il est manifeSte que des solutions
non normatives ne le permettent pa

Une connaissance précise de l’%u droit eﬁ ere cons 1demment
un élément indispensabl fication eme ¢ hoix de la
solution. Le concepteur e dispos gard de %ux outils (voir
fiche 1.4.1).

Toutefois, au-delagde la conna1s et de l'a e r01t existant, une
réflexion doit é@nee sur la « re em ion », linsuffisance de
cette réfl

t parmi es C c&qui revient au méme, de la
modificat cessante degm@rmes.
Aigd ée d'acti bl ue donl ceuvre peut conduire a 'édiction
un e do1t1c d’'une,ana se alable, méme sommaire, destinée a

enter le ou mes aré la solution recherchée et les avantages
et mconvemen ect1fs des diffgferttes options envisagées pour la mettre en
ceuvre ; notammen ‘examiner a ce stade si des dispositions relevant

du « dr i e » nep ffire. Pour les projets de loi ou certains textes
regl S, 1lpeut
L 1mpact (voir fiche

pdu compte de cette analyse préalable dans l'étude ou
O '/ Avant de rédiger un prOJet de texte, il convient d’examiner notamment les

estions suivantes :

La réforme répond-elle a une obligation juridique
ou a un choix d’opportunité ?

Le droit n"a pas vocation a constituer un cadre intangible. Au contraire, il appartient
au législateur et au pouvoir réglementaire d'assurer ['adaptation permanente des
textes a l'évolution des circonstances de droit ou de fait qui ont initialement motivé
leur adoption. Ce principe d'adaptation peut emporter une obligation de révision des
textes pour tenir compte de l'évolution des circonstances, tout au moins de droit.

1 Voir sur ce point l'étude annuelle 2013 du Conseil d’Etat « Le droit souple », a la Documentation
francaise.

1"


https://www.legifrance.gouv.fr/contenu/Media/files/autour-de-la-loi/guide-de-legistique/2023_10_04_fiche_1.1.1_questions_prealables.pdf

Une premiére étape de l'analyse consiste donc a déterminer, aussi précisément que
possible, les dispositions devenues directement contraires ou difficilement conci-
liables avec une norme supérieure dans les textes qu'il s'agit de modifier et d’établir
la liste des dispositions nouvelles que la résolution de cette difficulté implique
nécessairement.

Plus généralement, toute réforme d’'une certaine ampleur doit étre précédée d'un
diagnostic de la situation de fait et de droit (voir fiche 1.1.2). Une fois les problémes
a résoudre identifiés, on s'attachera a déterminer en quoi ils trouvent leur source
dans une inadaptation des régles en vigueur : inadéquation des critéres, difficultés
d’application liées a des ambiguités de rédaction, lourdeur d'une procédure,
complexité excessive des régles... Parallélement, il s'agit d’apprécier les nombreux
autres facteurs explicatifs des problémes recensés. A défaut de cette analyse, il est
a craindre que les dispositions nouvelles ne se heurtent aux mémes difficultés e
l'effet escompté ne soit pas atteint en définitive. @
on exami

S'agissant d’'un décret d’application de d1spos1t1ons lé

ainsi
dans quelle mesure lintervention du leglslateur 1 ede revo1%f);%es

les critéres ou les modes d'organisation anté uelles sont |€s précisions
qu’elle requiert au niveau réglementaire. I re utlle a ade d'esquisser
une modification a minima des textes 1s d’ exa esure
la préservation de la cohérence du dis nitial app € uelleme?%
ajustements. Q

Ce travail de revue de l'état du g igueur esglendyre plus né ggissant
des mesures de transposition d t1ves de ['Unio urop v1ent d'exa-
miner, sur la base des réf] s condu1t os dés defa negoc1at1on
dans quelle mesure | % compte d t1fs fixés Rar l rective peut étre
conciliée avec l'éc générale 1sp s1t1f de % tional en vigueur. Un

tableau de;o ord e doit ét # entre IN tions de la directive et
les dispo, 1gueur en erne afif) didegifier les contradictions qu'il
convie er et @n s'im se nt fans tous les cas. Un tableau
complémengaire doit étge b et joint au el lors des travaux interministériels
et des consultations gréa s, en parficuliér celle du Conseil d'Etat le cas échéant,
faisant apparaitr aque @rtigle di projet de texte, les dispositions du droit
de U'Union eu que ce ur objet de transposer, de maniére a bien
distinguer, a@iu projet, ¢ éve des obligations de transposition et ce qui

est étrarfger @ cés obligations ou va au-dela (voir fiche 4.1.3).

QI est le niveau de norme adéquat ?
Si i e |égislative semble devoir étre privilégiée, il importe d’en déterminer préci-

sément les raisons au regard du partage entre les domaines respectifs de la loi et du
réglement opéré par la Constitution et la jurisprudence du Conseil constitutionnel.

Si le projet reléve du domaine réglementaire, on déterminera s'il s'agit d'un décret
simple ou si des raisons particuliéres conduisent a retenir une autre forme (décret
en conseil des ministres, décret en Conseil d’Etat, arrété). On se reportera sur ces
questions aux développements des fiches 1.3.

Lorsque les dispositions législatives qu'il s'agit de modifier paraissent en réalité de
nature réglementaire, il est recommandé de procéder a un déclassement suivi d'une
modification réglementaire (voir fiche 2.4.5).
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S'agissant des textes réglementaires d’application, une attention particuliére doit
étre apportée, dans la rédaction des projets de loi, au renvoi trop systématique a
des décrets d’application dont la nécessité n’est pas avérée ou dont le contenu reste
incertain. Il faut rappeler que le Gouvernement peut toujours, sans renvoi, prendre
un décret pour mettre en ceuvre une disposition législative nouvelle. Un renvoi
explicite se justifie essentiellement lorsqu’il s'agit pour le législateur de prévoir
un décret en Conseil d’Etat, lorsqu’un élément précis (seuil, procédure détaillée,
détail des conditions requises) reléve du domaine réglementaire ou lorsqu‘il s'agit
de reporter Uentrée en vigueur d’'un dispositif a la publication d'un ensemble de
mesures d’exécution.

Quel degré de précision faut-il retenir ?
La conception de la norme nouvelle doit obéir a un principe de proportion% i

(%]
o
2
X
o)
2
w
)
<
c
10
=
o
@
v
<
)
o

peut étre énoncé de la maniére suivante : ne doivent revétir un caractg rai-
gnant que les régles strictement indispensables po iftdre leswb]@que lon
s'est fixés et pour offrir aux administrés ou aux es des gara ectives,
notamment en termes de sécurité juridiqu re doi etre uvé entre,
d’une part, le souci de précision et d’ % umformerme et, d'autre
part, la préservation d’'une marge di 1on suffi po en permettre une
mise en ceuvre adaptée aux différen ations p presenter et une stabi-
lité suffisante. . é

Or, pour s'adapter a certaiigg pEfticuliers aines ¢ drfﬁcrles a

anticiper dés lorigine, iLest Squvent envis odurre des'vafiaptes, des excep-
tions dans des cas biemr'nés ou d’ qui se voudrait
exhaustive. Au stade de ("dhalyse pr' ¢ dra d’envisager une
approche altern nsrstan rle drs&tr onner aux régles appli-

cables un & us genenqu u-a reco rtie, a un autre mode de
regulat normatif.
Qs sont Ie zons
% T ass tzvzte n v u dispositif ?
ption juri R aurait étre UE sans prendre en considération les condi-

tions de son uels rvic€s seront appelés a assurer la gestion ou le suivi
du drspos quels sposent-rls a cet effet ? Quels contréles devront
étre mj re ?leré sanctions est-il adapté ? Quelles difficultés le juge
pour t -i[%encontrer erpréter les nouvelles dispositions ou les combiner

3 Q tres régles ou principes ? Autant de questions qui ne sont parfois soule-

8es«qu’au terme du processus d'élaboration d'un projet de texte et qui gagnent, au
ntraire, a étre examinées dés la phase initiale de conception.
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1.1.2. Etudes d'impact

L'évaluation préalable : principes et enjeux

Objet de I'évaluation préalable

La discipline de l'évaluation préalable repose, s'agissant des projets de loi, sur les
dispositions des articles 8 a 12 de la loi organique n° 2009-403 du 15 avril 2009 pris
pour lapplication du troisiéme alinéa de l'article 39 de la Constitution, introduit par ‘
la loi constitutionnelle du 23 juillet 2008. Les projets de loi doivent, sauf excep-
tions, faire lobjet d'une étude dimpact. o
Certains actes réglementaires sont également soumis a un i ®ion d’./al@
préalable, selon des modalités particuliéres, en particul c que définit

laire du Premier ministre du 17 février 2011 relafNjgpla Whplific es nognes
concernant les entreprises et les collectivité ales, qui pre pour les
projets de textes concernés, la production d d’ 1mpact lles que prévoit
l'article R. 1213-27 du code général des ités terr our le tes
applicables a ces derniéres. %

L'étude ou la fiche d'impact s’attac@rmr une év. prealable L me
envisagée, aussi compléte, obj factuell ossible. El o@fctre ni
un exercice formel de justificat postenon d'uné§yolution ée, ni une

appréciation technocratigmgde l’oppo e réform a1t se substi-
tuer a la décision poljti s'agit au d une th tinée a éclairer
g > argm

les choix possibl portant ement ent les éléments
d’appréciat' n s : nature cultes a vantages et inconvé-

nients d ss1bles en de |.0b_] fp suivi, évaluation détaillée
des cor%( qu1 ra1son attendues de la réforme pour
chacune ategone nnes C me pour les administrations
elles-mémes. Cette permet orié une démonstration rigoureuse de
la nécessité d’un texte et de la portionnalité de la réponse juridique
envisagée, e surer n b uilibre entre les objectifs d'intérét général

qui msp1ren rme et la ompte des différents intéréts particuliers en
presenc

see eg1france les études et fiches d'impact concourent a améliorer l'infor-
public, en permettant a chacun de prendre connaissance des éléments qui
ont eterminé les choix du Gouvernement et de 'impact des mesures proposées dans
les champs qui peuvent le concerner. Un soin particulier doit par conséquent étre
apporté a la clarté des documents et a leur intelligibilité pour des non-spécialistes.
Leffort de synthése, cependant, ne doit pas nuire a la précision de linformation,
laquelle, en ce qui concerne analyse des impacts notamment, doit étre toujours
privilégiée.

De I'étude d'impact a la décision
Pour jouer pleinement son rdle de prévention de l'inflation normative et de linsta-
bilité du droit, U'élaboration de l'étude d'impact doit étre engagée dés le début de la
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préparation d’une réforme, puis enrichie par itérations tout au long du processus de
conception du projet de texte.

Dans un premier temps, une ébauche permet d'apprécier dans quelle mesure le
recours a un nouveau texte juridique, en particulier une loi, constitue la réponse
adéquate au regard de ['objectif poursuivi, de mesurer les marges de manceuvre dans
un jeu de contraintes multiples ou antagonistes, et d'apprécier les avantages et
inconvénients qui s'attacheraient aux principales options envisageables.
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Trop souvent, la circonstance qu’une réforme a été annoncée ou simplement que
la matiére se trouve déja abondamment couverte par des textes conduit a ne
plus envisager d’autre voie que lintroduction de prescriptions normatives plus
détaillées encore pour répondre a la question posée. Or, dans de nombre
la solution la mieux adaptée reposerait sur une combinaison de quelqu, -
sitions, mais aussi sur d’autres modes d’interventi mstruments
documents d’orientation, chartes de bonnes référen uctions
de service comportant des possibilités d’ ada ux situationS§garticuliéres.
Ily a lieu, a tout le moins, d’envisager b delag des struments
possibles avant de figer la forme juridiq réforme cons e pourra revétir.

La pratique consistant a faire 'écon cette éta rédigeant d’emblee un
avant-projet de texte et en le t a on mter s et aux
consultations n‘est jamais, deghgring ethode r jet subir blement
des modifications substant @ )

u des alo nts quin p v, t que nuire

a la clarté et a la cohé m son conteflu.§i, au contr ractensthues
du dispositif ont été a es avec précisi conce - attues préalable-
emiére veggio tude ou d'impact, la mise en
forme, ain 1see X es lignes, s'en trouvera

etn app ra pa la suite, e, que des ajustements a

largement 'li

y W({
évaluati ble se to t au long du processus normatif
ner l effets p e prendre en compte les apports de
la C certat préparer a mise en ceuvre de la réforme. Mais la

partle plu rtante des d 0sitTons ne pourrait-elle pas passer par la voie régle-
pourrat lﬁer a cette occasion le régime existant ? D'autres
regulatlon rmatlfs ne seraient-ils pas concevables pour une partie

@ positif ? Etc.
Qétude d'impact
Champ d'application

Cadre général

réflexion suE -fondé du reco la norme doit rester toujours présente : une

L'obligation pour le Gouvernement de produire une étude d'impact accompagnant un
projet de loi est fixée par le chapitre II de la loi organique du 15 avril 2009.

Son champ comprend :

— les projets de loi organique ;

— les projets de loi ordinaire ;
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— les projets de loi de programmation, autres que les projets de loi de programma-
tion des finances publiques ;

— les projets de loi de finances et de financement de la sécurité sociale, pour
certaines de leurs dispositions (voir infra) ;

— les projets de loi tendant a autoriser la ratification ou 'approbation d'un traité
ou accord international en application de l'article 53 de la Constitution, selon des
modalités particulieres.

En revanche, sont exclus du champ de L'obligation :

— les projets de loi constitutionnelle ;

— les projets de loi de ratification d'une ordonnance, a moins qu‘ils ne comportent
des dispositions nouvelles, allant au-dela de la rectification d’erreurs matérielles

— les projets de loi de programmation des finances publiques ;

dans le texte de l'ordonnance ou d’ajustements de cohérence juridique ; :‘

— les projets de loi de reglement ; 0. o
— les projets de loi prorogeant les états de crise. &

Le troisiéme alinéa de larticle 39 de la Co s% men t qugles
conditions de présentation des projets de loi, tion d’ un%d ‘impact
ne s'impose ni pour les propositions de lo, r les am ments d’on'gine
gouvernementale ou parlementaire, ni p OO_]etS d’or de l’

ou de larticle 74-1 de la Constitution n° 2009- du 9a
n° 2010-618 DC du 9 décembre 2@

Cas particulier des lo flnan Q
et des lois de fi@ement \ r|te SO
nces

Articles des pro loi de ﬁ

Lobligationgd'é{@luagion preal es proj N finances a été inscrite
par le L& % aniqued n organigye r&lative%aux lois de finances (LOLF),
aux arti 51 et 53, concerne % de loi de finances initiale et

r une partie des dispositions de

rectificativ espectw mais seu,
ces textes :
— tous les articl X, qu1l rent premiére partie ou en seconde partie

de loi de ﬁna

— les dispg s relatwes ressources de U'Etat qui affectent l'équilibre
budgéta @' sont en conséq nscrites en premiére partie de la loi de finances ;
—fles d1 ions de la seconde partie qui relévent du domaine facultatif et partagé,
éntménfes au 7° du II de larticle 34 de la LOLF (voir fiche 1.3.4).

A contrario, le champ de lobligation d’évaluation préalable n‘incorpore ni les dispo-
sitions relevant du domaine obligatoire et exclusif des lois de finances, notamment
celles qui déterminent les conditions générales de l'équilibre budgétaire, les prévi-
sions de recettes ou les autorisations de dépenses, ni les dispositions relevant du
domaine facultatif mais exclusif de ces lois.

Articles des projets de loi de financement de la sécurité sociale

De la méme facon, l'obligation d’évaluation préalable, pour les projets de loi de
financement de la sécurité sociale a été inscrite a larticle LO 111-4 du code de la
sécurité sociale et ne porte que sur les dispositions relevant du domaine facultatif
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et partagé, tel que défini au V de l'article LO 111-3 de ce code (voir, sur ce point,
la fiche 1.3.5).

Modalités de production de I'étude d'impact

La premiére phase de l'élaboration d’'une étude d’impact consiste en l'organisation
d’une réunion de cadrage par le secrétariat général du Gouvernement (service de la
législation et de la qualité du droit) a la demande du ministére porteur, dés que le
principe d’'un nouveau projet de loi est envisagé.
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La réunion de cadrage doit permettre l'identification et la désignation d'un coordon-
nateur de l'étude d'impact, la définition du projet de trame de celle-ci, la nature et la
portée des contributions ministérielles a solliciter, (a fixation du calendrier pr’Lﬁe
l'élaboration de l'étude d'impact ainsi que le nombre et la nature des coné@

a prévoir.
A lissue de la réunion de cadrage, le mim'ster d1ge und® version
de l'étude d'impact en lien, s'ily a l1eu"1 utresnmste&rectement

intéressés. Le secrétariat général du ent et, po ncerne les
mesures d’adaptation au droit europee\ crétariat ene pour les affaires
européennes sont en mesure de luif@pp@rter leur ap thodolo 1que ou leur
soutien pour mobiliser des resso

Cette version initiale es eral du ent, qui

procéde alors a une premi lecture ig ltant de la

loi organique du 15 a@O et des él de méthe de l'évaluation

préalable établis ay nive termini u besojn vite®e ministére porteur

a compléter le d@nt oua @presentah d ains développements
i servations.

iq oUr observations, aux autres

en foncti
Le prOJe d'impact %mte com
pact. Cette étape doit permettre

s& r le coor de l'étide .
rles é serves s dans les chiffrages, de collecter les
éments att de s'a e

éc

éléments de diagnostic, la présenta-
t1on des ter t10ns p es evaluat1on des incidences de la réforme
recue1llen% sensus sufﬁsan 1 un ou plusieurs autres ministéres sont en

désac certains dév pements il leur appartient de proposer une rédac-
tion #chn‘frages fs, accompagnés d’'un argumentaire détaillé. Cette
erservices rvenir avant la tenue des premiéres réunions intermi-
elles sur le projet™de loi, de facon a pouvoir éclairer utilement les débats et
1ter d’encombrer ces réunions avec des considérations de nature plus technique
que politique.
Le contenu de l'étude d'impact est ensuite complété ou ajusté par le ministére
porteur, en fonction des arbitrages rendus par le Premier ministre sur le contenu
du projet de loi. Un contrdle de la conformité de l'étude dimpact au regard des
exigences organiques est enfin assuré, par le secrétariat général du Gouvernement,
avant transmission du projet de loi au Conseil d’Etat, le cabinet du Premier ministre
pouvant, conjointement avec le secrétariat général du Gouvernement, surseoir a
cette transmission si l'étude dimpact reste insuffisante. En toute hypothése, la
transmission de l'étude d'impact ne peut étre postérieure a celle du projet de loi
lui-méme (article 8 de la loi organique du 15 avril 2009).
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Le Conseil d’Etat examine avec une grande attention 'étude d'impact, non seulement
en tant que « destinataire » du document, qui lui est particuliérement utile pour
analyser les intentions du Gouvernement et les motifs des choix qui ont présidé a
l'écriture du projet de loi initial, mais également parce que la non-conformité de
cette étude aux prescriptions de la loi organique du 15 avril 2009 pourrait étre
sanctionnée par le refus d’examen de l'assemblée parlementaire saisie (voir infra).
Les ministéres s'attacheront a préciser ou compléter 'étude d'impact en fonction
des observations du Conseil d’Etat, avant la tenue de son assemblée générale et, en
toute hypothése, avant la présentation du texte en conseil des ministres. De méme,
un soin particulier doit étre apporté a la cohérence entre le contenu de 'étude
d'impact et la teneur du projet de loi a lissue de la réunion de relecture, sous le
contrdle du cabinet du Premier ministre et du secrétariat général du Gouvernement.

Une version définitive de l'étude dimpact est jointe au dossier présenté au cons
des ministres puis, aprés la délibération du projet de lo:@c.derm'e& e

transmise avec ce projet a l'assemblée qui en est saisj ssibilité

(article 8 de la loi organique du 15 avril 2009). - d\

Il convient de rappeler que l'article 39 de la Cdipsti prévoit la , pdtr la
premiére assemblée saisie, de refuser linscrip rojet de loj@ son Ofdre du jour
si sa Conférence des présidents constate que @ gles fixées @1’ organigue en
ce qui concerne les conditions de présent@tigii*@es projgts é est-a-dirglesSen-
tiellement celles relatives a 'étudg,di ont mécon% ncegsir
ce point, la Conférence des présidwndant un i
d'un délai de dix jours suivant Qo du projet i
pas en session, ce délai est sus jusqu’ay dixiefe jour q ECelggle début de
la session suivante (arti de la loi ar@u 15 avri @

En cas de désacc Conférenccex résiden leNgoUvernement sur la

conformité de 'é ssée ou le Premier
ministre pe@t sdisir ke Conseil copstitug®nnel, qui
e

(article 38, aliné nstitution).
Il résulte’dg, L'article 1 i organiqu 03 du 15 avril 2009 que les
projets de 01 de fina nt exclu h d’application de l'obligation de

joindre une étude i lors de leur dépdt, que cette loi
organique a pré peine de refys d'insCription a l'ordre du jour du Parlement
conforméme le 39 d stitution dans sa rédaction issue de la révision

015, l'article 12 de la méme loi a complété les

articles 53 de la LOL con a ajouter aux documents obligatoirement
jofints aux projets de loi de finances de l'année et de loi de finances rectificative
u galuation préalable » de toute disposition fiscale ou ayant un effet sur les

ressources de l'année et de toute disposition relevant du domaine facultatif et non
exclusif de ces lois (voir supra et fiche 1.3.4).

La décision n° 2014-12 FNR du 1* juillet 2014 constitue le premier exemple de
la mise en ceuvre de ce dispositif. Dans sa décision, le Conseil constitutionnel
reléve, d'une part, que le projet de loi relatif a la délimitation des régions, aux
élections régionales et départementales et modifiant le calendrier électoral est
accompagné d'une étude d'impact qui a été mise a la disposition du Sénat dés la
date de son dépét et, d'autre part, que cette étude d'impact expose les raisons des
choix opérés par le Gouvernement et en présente les conséquences prévisibles et que
son contenu répond a celles des autres prescriptions de l'article 8 de la loi organique
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du 15 avril 2009 qui trouvent effectivement a s'appliquer compte tenu de l'objet
des dispositions du projet de loi en cause. A cet égard, le Conseil constitutionnel
indique qu'il ne saurait étre fait grief a cette étude d'impact de ne pas comporter
de développements sur l'évolution du nombre des emplois publics dés lors que le
Gouvernement ne mentionnait pas la modification de ce nombre dans les objectifs
poursuivis par ce projet de loi.

Selon sa jurisprudence issue de la décision n° 2015-718 DC du 13 aodt 2015, le
Conseil constitutionnel, lorsqu’il est saisi d'une loi votée avant sa promulgation en
application de l'article 61 de la Constitution, n‘examine les griefs tirés de la mécon-
naissance des exigences relatives au contenu de l'étude d'impact que si la question
a été préalablement évoquée devant la Conférence des présidents de la prew{e

assemblée saisie.
‘s . o

Forme et contenu de |'étude d |mpact ®

Le contenu des études d'impact accompagna e ets de lo1 1 par les
dispositions de larticle 8 de la loi org avn ables soit
directement, soit par renvoi pour ce ¢ e les prOJet i d finances et
les projets de loi de financement de l ité sociale ous reserve de certaines

adaptations prévues a l'article 11 de loi organigu
Un mémento relatif a lelabora es étude® %t est mi %posmon
des administrations centr: tranet d rat géné ernement
(http://extraqual.pm.a &

Cas des p gpts de I0|

En régle géné de d’lmpact ccomp ojet de loi prendra la forme
d'un doc ufiique. La ulat1on ret néanmoins une certaine
soudesﬁr a prése l’étud

possi L l uct1o eur etudes d'impact traitant de volets
dlSt ncts d pr0]et de utant que ces documents permettent

vrir l’ens es articl de’loi ;
- en autoris a ement la proflugkion d'un seul document d’étude d'impact a

lappu1 de ielrs proje @d 0sés simultanément et ayant un objet analogue
ux

3 DC r 2010, loi organisant la concomitance des renou-

gts des conse et des conseils régionaux) ;
permettant en ‘appuyer sur un rapport préexistant, tel qu'un rapport
Valuation ou dinspection qui présenterait l'essentiel de la matiére ; dans cette
pothése, 'étude d'impact proprement dite doit présenter la synthése du rapport
auquel elle se référe et le compléter sur les questions qu'il ne traite pas ou pas

assez, de sorte que l'ensemble des prescriptions de l'article 8 puissent étre regardées
comme satisfaites.

L'article 8 comprend une énumération détaillée des informations attendues.
Il convient d'éviter de considérer cette liste comme un simple « questionnaire ». Elle
refléte une progression dans l'analyse, tout en insistant sur la précision nécessaire
de certaines informations. Le format de l'‘étude et le degré d’approfondissement de
l'analyse peuvent étre assez variables selon les projets de loi, le principe étant qu'ils
soient proportionnés a l'importance de la réforme envisagée, a la difficulté de la
matiére et a l'importance des impacts qui en résulteront pour les particuliers ou les
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entreprises, y compris s'ils ne concernent qu’une petite partie d’entre eux, mais avec
de lourds enjeux. De méme, ['approche devra étre adaptée en fonction de la nature
du texte et des marges de manceuvre juridiques disponibles.

Lorsque le projet de loi porte sur un dispositif bien identifié ou un seul théme, ce
cheminement logique peut directement étre retenu pour structurer le contenu de
'étude dimpact. Pour des projets de loi comportant plusieurs volets répondant a
des considérations assez éloignées les unes des autres, il est souvent préférable de
croiser 'approche thématique et les étapes de l'analyse pour concevoir la structure
du document, par exemple en mettant en facteur commun le diagnostic, 'énoncé de
l'objectif poursuivi et la présentation des consultations (l'annonce du plan permet-
tant de s'assurer que toutes les dispositions du projet de loi ont été évaluées au
regard des exigences de l'article 8). On évitera, dans toute la mesure possible,
formule consistant a procéder a une analyse article par articl an%une collecti
fiches distinctes, ce qui ne permet pas d’appréhender ['é général®

et ses enjeux principaux. &

-~
Motifs du recours a une nouvelle leglslx 0
utile de

Pour la clarté de la présentation, il est géné ire brievement la
situation de fait (caractéristiques gener res de gr les pr

textes qui régissent la matiére, avant de ans le de 1sons p
une intervention publique. Lappr@ - it étre ici llementf tu lle,"d la

différence de l'exposé des mot1

galeme e rappel n des
textes en la matiére et de four s éléments pertipents de mterna-
tionale. Q Q
Toutefois, cette pgé de la s1tua fait &\ a attester de la
nécessité d'un n u texte. Let 1mpact dojt ttacher a retracer
« l'état d'agplic droit su, s 07re na Mj e ou les domaines visés
par le prdfet > o tou s ont-i gagdes pour exploiter au mieux
les dispoSiifs existant pothes tes en vigueur n‘ont été que
partielleme appliqué‘ t on en f l1cat1on (mauvaise information,

inertie, complexité e de moyens s d'application pris avec retard ou
inefficaces) ?

3 Q’étude d'impact d’établir dans quelle mesure

I appartlenth aux réda
les ques aiter trouve @ entiellement leur source dans l'inadaptation des

eur Dans de nomBreux cas en effet, d'autres paramétres entrent en
li e d ompte : moyens humains et financiers, partage des roles entre les acteurs
ou isation des services, défaut de connaissance du dispositif... Il y a donc tout
lieu de croire que la modification des textes sera d’'un effet limité si ces déterminants
non juridiques demeurent.

Il s'agit en outre de s’interroger systématiquement a ce stade sur l'utilité d'une
simplification ou d’une clarification du régime en vigueur. La conjonction de plusieurs
mécanismes concurrents, ['accumulation de régles particuliéres ou dérogatoires a
un régime de base, le zéle réglementaire conduisant a restreindre les marges de
manceuvre laissées aux gestionnaires nationaux ou locaux, la complexité des régles
peuvent expliquer dans certains cas un impact modeste des politiques publiques
menées jusqu'alors.
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Objectifs de la réforme

Lobjectif (ou les objectifs) de la réforme peut découler naturellement du diagnostic
qui précede.

Cependant, il est important de toujours énoncer cet objectif ou ces objectifs, de
fagon explicite mais concise, pour plusieurs raisons :

— 'homogénéité du texte et sa bonne compréhension par le public sont largement
tributaires de la clarté et de précision de cet énoncé ;

- celui-ci constitue un préalable indispensable pour aborder la discussion des
options et sous-options.

Dans certains cas, l'objectif résulte simplement de l'application d'une n@:
supérieure qu'il suffira de rappeler.

Comparaison des options Q
Cette partie de l'étude dimpact permet de pre de Justlﬁer 0ix opérés
par le Gouvernement dans le projet de lgi, e t les enviggdgeables en
premiére analyse, puis en écartant cen;\ re elles smt q es ne permettent
pas véritablement de répondre a 'obj gné, so1t s soient incompatibles
avec certaines régles supérieure d auges d‘intér, éral, soit
enfin qu'elles apparaisseng i ou trés d1 mettr v

i 3 n le champ

A partir de Uoption princ des quel
du projet de loi, il est %lement néc
sous-options, en allant general rticulier, p, i squ’aux modalités

de mise en ceuvr ispositif. e d'un tel'Qarbfegle décision » s'apprécie
sure coheren emble des propositions.

au cas pa? illant a a
Let de m doit rece s optio, &h en dehors de lintervention de
ch

% nouvelles ,dgit donc d er systématiquement si des alter-
la no peuve e de répondre, en tout ou partie, aux
diffi@ultés renc x nd auw pourrait-on envisager, a droit constant,
a

des dlsposmé ifs, conventi [s ou librement consentis par les acteurs en
présence, ant d'att e meilleure efficacité du droit en vigueur au

r

regar ct1fs éqandgs Wans d'autres cas, des actions de communication ou
1on des me ganisation des services, un renforcement des moyens
i ou de contr ne modulation des sanctions ou le développement de

c niques de médiation pourraient-ils permettre d’escompter une meilleure effica-

e du droit en vigueur ? Méme si l'étude d'impact conclut qu’une intervention
législative conséquente constitue la meilleure option, il convient d’en apporter une
démonstration rigoureuse.

La loi organique du 15 avril 2009 prévoit également de justifier « larticulation du
projet de loi avec le droit européen en vigueur ou en cours d'élaboration, et son impact
sur l'ordre juridique interne ». Un soin particulier doit donc étre apporté, dans la
discussion des options, a la vérification de la conformité aux principes et régles
supérieurs, qu'ils soient constitutionnels, internationaux ou européens, ainsi qu‘aux
conséquences indirectes que la modification législative envisagée est susceptible
d’emporter sur d'autres pans du droit.
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Analyse des impacts des dispositions envisagées

Cette partie est consacrée a l'analyse de limpact stricto sensu. Lapproche retenue
par la loi organique est trés large quant au champ de ['évaluation : 'étude d'impact
expose « avec précision » :

— « l'évaluation des conséquences économiques, financiéres, sociales et environne-
mentales » de la réforme ;

- l'évaluation « des colits et bénéfices financiers attendus des dispositions envisa-
gées pour chaque catégorie d’administrations publiques et de personnes physiques et
morales intéressées » ;

- « l'évaluation des conséquences des dispositions envisagées sur l'emploi public ».

Le Gouvernement doit expliciter, le cas échéant, « la méthode de calcul retenue »
pour procéder a ces évaluations. Il s'agit donc d’envisager et de chiffrer, chaque foj
que cela est possible, non seulement les bénéfices escomptés d la reforme o
aussi 'ensemble des répercussions, méme indirectes et m
susceptibles d’en résulter dans tous les champs d'analy:

certame’

nts. Il est dOWgU 1le
de dresser linventaire des différents champs dés % nduc s chg¥ges
et d'obtenir le concours de plusieurs sources x complémenta

L'approche a retenir est triple :

— une approche macro-économique ou e de en la col
nationale, en ce qui concerne les,i 1m 1aux et e menta

sociale, non-discrimination, s1tua egard de [ ntre lesh

femmes, santé publique, equ1h gerritoires, pement d ection

du milieu naturel...) ;
— une approche catégoy selon | e@ ou type %nses les plus
concernés, ou, s'agis n@partmul% les catégo les ou profes-
sions touchées pa%ures envis ( part1cul' onnes en situation
de handica Q

— une apgro oint de vu v1ces de collect1v1tes territoriales
ou de l@ ocial peuve effet, selon les cas, acteurs de
la réforme S« destmat S NouV; éme titre que les personnes
privées ou concerneﬁn chet parferfhin€S mesures.

Les enjeux qui nt a la maitrise®de l'évolution des finances publiques
commanden ttent1 @wre soit apportée a 'évaluation des colts
induits p erentes c "intervenants publics. Les incidences de la
réforme s finances pu se mesurent en premier lieu au co(t direct de la
mgSure, une perspective pluriannuelle jusqu'a ce que soit atteint un « régime de

cr&@gié@®. Il convient de mesurer également les charges de structures induites, la loi
organique prévoyant notamment de chiffrer les conséquences sur l'emploi public. Il
s'agit enfin d’estimer les éventuelles charges auxquelles les collectivités territoriales,
les établissements publics, les caisses de sécurité sociale ou les organismes privés
chargés d'une mission de service public pourraient se trouver indirectement exposés.
Dans le cas ol un transfert de charges entre administrations peut étre suspecté,
l'étude d'impact devra s'efforcer d’en estimer 'ampleur et le degré de certitude.

Une parfaite exactitude scientifique n’est pas toujours possible dans tous les champs
d'évaluation. Pour certains d’entre eux, seule une appréciation qualitative pourra
étre menée, faute d’éléments statistiques ou en raison d'une incertitude impor-
tante sur lampleur des effets induits. Il conviendra néanmoins dans ce cas de s'en
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expliquer et de s'appuyer sur des données aussi factuelles que possible (exemples,
expérimentations, analogie avec des situations comparables).

Les effets juridiques et administratifs sont en toute hypothése a prendre en considé-
ration, qu‘il s'agisse des conséquences sur la sécurité des situations juridiques, sur
lintelligibilité et Ueffectivité du droit ou de la réduction des formalités qui pésent
sur les particuliers comme sur les entreprises.

Par ailleurs, l'article 8 du décret n° 2015-510 du 7 mai 2015 portant charte de la
déconcentration dispose que : « I. — L'étude d'impact prévue par la loi organique du
15 avril 2009 (...) doit permettre, s’agissant des projets de loi ayant des conséquences
sur les missions ou l'organisation des services déconcentrés de ['Etat, de vérifier les
colits et bénéfices attendus, notamment [‘adéquation entre les objectifs poursuigl et
les contraintes et moyens des services déconcentrés. »
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Sont enfin a signaler trois circulaires du Premier mjnistre qui dema ne
attention particuliére soit portée a certains impact&p ojets d® lo
- la circulaire n° 5598/SG du 23 aolt 2012 rgti a prise en e dans la

préparation des textes |égislatifs et régle ireS™le leur en t@mes d'éga-

lité entre les femmes et les hommes, quINg S on'enta%ﬁcu iéres en vue

de la prise en compte, dans les travaymgieWpluation préggmble, de la dimension des

droits des femmes et de ['égalité themmes e %mes ;

- la circulaire n° 5602/SG du 4% r%e ala pris%mpte du
qu

mbre 2
handicap dans les projet précise ons da doivent
étre insérées dans les i loi des d# ns adaQ‘a tuation des
Q a

personnes handicapées

— la circulaire n° 5857 u 2 mai 6 a

jeunesse des pro lois et (& glementalgs.

Consultw

Uarﬁcle@ a loi or @du 15 N révoit que l'étude d'impact
O%E précisio %onsultation ui Ot été menées avant la saisine du
eil dEtat » l@ onne ég%

de l'impact sur la

tNil y a lieu, « les suites données par le

GouWrnement q ¢ Conseilgmgn e, Social et environnemental ».

Tant le Cons%at que les asse s parlementaires ont été amenés a préciser

que cette% 10N ne saugait se¥limiter a la communication d'une simple liste

des a par L 'n% consultatives dont la consultation est légalement
i du sens de l'expression du vote.

nsultations opérées, méme a titre facultatif, et présenter l'essentiel des obser-
tions émises lors de cette phase de la préparation du texte, en précisant le cas
échéant, les réponses qui leur sont apportées par le Gouvernement.

re ssortie de |
G@parﬁe de l'étu mpact doit, au contraire, faire état de l'ensemble des
a

Dans U'hypothése ol un processus de consultation ouverte a été mis en ceuvre, il
convient d'en faire état avec précision.

Conditions d’application

L'efficacité d'une réforme est largement tributaire du soin apporté a sa mise en
ceuvre. L'étude d'impact s'attachera par conséquent a déterminer les conditions
d’application a réunir : information des administrations et des publics concernés,
adaptations nécessaires en termes d’organisation des services ou de définition de
nouvelles procédures, moyens informatiques a déployer notamment.
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La mise en ceuvre de la loi suppose également de prendre dans les meilleurs délais
les mesures réglementaires d'application nécessaires, qu'il convient d’envisager dés
la préparation du projet de loi. Aussi, la loi organique du 15 avril 2009 impose-t-elle
de produire la liste prévisionnelle de ces textes. Il est de bonne méthode a cet égard
d'identifier, pour chacun d’entre eux, le service qui sera principalement en charge de
leur préparation, ainsi que les consultations ou autres étapes procédurales préalables
a prendre en compte dans le calendrier d'application de la loi. Cette liste sera par la
suite ajustée a la marge dés la publication de la loi.

Enfin, l'élaboration de l'étude dimpact doit fournir l'occasion d’examiner en détail
les conditions d’application dans le temps : entrée en vigueur différée pour assurer
aux entreprises ou aux particuliers une prévisibilité suffisante et adapter leurs choix
en temps utile, dispositions transitoires permettant de garantir la secunte]und1q
pour les situations constituées ou les procédures en cours, analyse de l'impac
rétroactivité, le cas échéant, de certaines d1spos1t10ns leg 6

Cas particuliers de certaines disp sﬂ@ \
ou catégories de projets de loi \ @

Dispositions habilitant le Gouverne prendr onna
sur le fondement de I’article 38 de%)nstltutﬂ fiche 2.3.
Les articles des projets de loi qui 0 - objet, en on de la la
Constitution, d’habiliter le Go nt a pre r rdonna nt un
délai limité, des mesures qui so malement du aine de i ppent pas

ige le deuxieme

a l'obligation de proced ne evalua ble com

alinéa de larticle rgamq nl 200

Une dlfﬁculte tient a ue le"contenu % s appelées a étre
inscrites d@s c nances s sou u au stade de l'habili-
tation, etall ni arfois dansl omie générale. Il apparait
donc d& nalys % e, sino hypothethue, limpact de la
réforme qui®s’agit de

Le législateur organi outefois enten e le Gouvernement amorce au moins
le travail d’évalua%realable pourqgotiver la demande d'habilitation : le deuxiéme
alinéa de la récité légam’que du 15 avril 2009 prévoit ainsi que
l'étude d'i ournit, sur ispositions, les seules informations mentionnées
auxgieu a septiéme alin a l'avant-dernier alinéa de larticle 8 de la méme
loNorgagique, ce qui exclut les rubriques non pertinentes a ce stade : analyse des
im proprement dits, consultations menées et liste prévisionnelle des textes
d’application de l'ordonnance. En revanche, la présentation de l'objectif poursuivi
et des options possibles, mentionnée au deuxiéme alinéa, entre bien dans le champ
de l'analyse.

Dispositions des projets de loi de finances ou des projets de loi

de financement de la sécurité sociale (voir fiches 1.3.4 et 1.3.5)
L'évaluation préalable des dispositions des lois de finances qui sont soumises a cette
obligation se présente sous la forme d’'un document budgétaire, figurant au nombre
des annexes jointes aux projets de loi de finances et loi de finances rectificative qui
présentent un caractére obligatoire en application des articles 51 et 53 de la LOLF.
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Ces documents répondent a des régles de présentation et de délai propres prévus
par la LOLF.

Méme si les articles 51 et 53 de la LOLF ne renvoient pas au premier alinéa de
l'article 8 de la loi organique du 15 avril 2009, qui prévoit que les documents sont
joints dés leur transmission au Conseil d’Etat, il convient d’appliquer cette régle aux
dispositions des LF et LFSS soumises a évaluation préalable.

La grande diversité des dispositions contenues dans le projet de loi de finances
conduit a retenir par commodité la formule de fiches dimpact s’attachant a un
groupe d'articles connexes, voire a un seul article. En revanche, si le projet de loi
de finances comporte une réforme d’ensemble, en matiére fiscale ou budgétaire, il y
a lieu de procéder a son évaluation préalable sous la forme d'un seul docume

d'un chapitre distinct, comme pour un projet de loi autonome. a

Les mémes régles particuliéres s'appliquent aux pro%ets de loi de fin
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la sécurité sociale, en application des articles LO L0 11@-4 e de la
sécurité sociale.

Dispositions des projets de loi d r matlon (a%q

les projets de loi de programmatio inance

Les lois de programmation mentionnantepenultre néa de ['ggticle 34 de la
Constitution ont pour objet de d er « lewb] laction t ». Pour
autant, elles ne sont pas4li éwde l'obli at1 ré e, méme
si celle-ci ne peut générawrendre F rme q spositions

normatives. Q

L'évaluation des d osrtr ro ation doit re la justification,
méme sommair choix o wpte tenuWyes osrtrons existantes,
linsertio fenvrsag e cadre iqlg interne et son articulation
avec led opéen, l'an esrmpact % termes d’emplois publics,
am’ u§ onsultat1 e nat es il a été procédé. Lorsque les
ns de pri on figu s un rapport annexé au projet de loi,
is a lapp u Parleme dmis de procéder par référence aux
déve oppement rapport onces de fagon suffisamment précise par

rapport aux efjgeiyes orgamques
Lorsque c%s de programf@gtion comportent également des dispositions norma-
tives{le(Ng-C1 doiven Qjet d’une évaluation qui expose avec précision tous
L énumérés jcle 8 de la loi organique du 15 avril 2009. En consé-

,ily a lieu d'or er ['étude de sorte que l'impact de chaque article normatif
Q ensemble d'articles normatifs soit traité de maniére distincte et non simplement

oqué a l'occasion de considérations générales.

Dispositions de transposition d'une directive de 'Union européenne
ou visant a I'application d’'un reglement européen

L'évaluation de dispositions transposant une directive de 'Union européenne ou
appliquant un réglement européen présente certaines particularités car leur contenu
est largement déterminé par la teneur des actes européens, ce qui n‘exclut toutefois
pas certaines marges d'adaptation.

La circulaire du Premier ministre du 27 septembre 2004 relative a la procédure
de transposition en droit interne des directives et décisions-cadres négociées
dans le cadre des institutions européennes prévoit l'élaboration, dés le stade de
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la négociation du texte européen, d'une analyse d'impact : « Limpact de [‘acte en
préparation doit étre apprécié le plus en amont possible, pour permettre, a la fois
d’arréter les positions de négociation de la France en connaissance de cause et de
préparer la transposition. »

Une fois la directive de 'Union européenne publiée, ['étude d'impact des mesures de
transposition doit avant tout fournir une démonstration précise de la nécessité et

de la pertinence juridique de ces dispositions, en fonction des termes de la norme
européenne en cause. A cet effet, on s'emploiera a distinguer entre les objectifs de la
directive et ses dispositions précises et inconditionnelles. L'étude dimpact analysera

si, et dans quelle mesure, le droit en vigueur est incompatible avec ces objectifs

ou contraire a ces dispositions inconditionnelles. Réciproquement, elle veillera a

faire apparaitre les marges de manceuvre qui sont laissées aux Etats membres pour ‘
atteindre ces objectifs. LU'étude doit, par conséquent, comporter un ou plusieuo
tableau(x) de concordance, établi(s) suivant le modéle ﬁmm annexe g

fiche 4.1.3, afin d'identifier avec précision les dispositi tinterne

a la directive, cerner les marges de manceuvre jurig ouvertgs pour la Wgns-
i en matiere nis&ion

administrative, nécessaires pour en tirer toute séquenc

La mise en ceuvre des réglements européens @ lle généra ue des

position et déterminer l'ensemble des mesures&

i ures
techniques limitées, destinées a perme%er plein@®a 10n et des

é Tes. I.’étm t

d'abrogation, le cas échéant, de ntérieur

se bornera a établir la nécessité de ¢ ptations des di tiofisgPeffet
direct du texte européen.

Projets de loi tendan utoriser r%ation ou ’Wntion

d’une conventign int ionale

Une évaluation d(%roduite dégle stade de l'oyve¥tu négociation d’'une
conventiongntefliatjgiale et de fion de t& adre de cette négocia-
tion (cogghe a la fiche §4t-

Par aille le dernier @ i organique du 15 avril 2009

prévoit un ntenu@xe pour &q‘mpact produites & l'appui des

projets de loi présend§s a titre de larticl e la Constitution.

L'étude d'impact, cas:

— dresse un § ieux ;

— précis jectifs pours r le traité ou l'accord international ;

- im conséquences miques, financiéres, sociales et environnemen-
taes ;

- e ses effets sur l'ordre juridique francais ;

- présente U'historique des négociations, 'état des signatures et des ratifications,
ainsi que, le cas échéant, les réserves ou déclarations interprétatives exprimées par
la France.

La fiche d'impact

A l'exception des dispositions du II de l'article 8 du décret n° 2015-510 du 7 mai 2015
portant charte de la déconcentration qui conditionne la légalité externe d'un projet
de texte réglementaire concernant les services déconcentrés de U'Etat a la produc-
tion d'une fiche d'impact et de celles de l'article R. 1213-27 du code général des
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collectivités territoriales qui prévoit la transmission au Conseil national d'évaluation
des normes, a l'appui de tout projet de texte créant ou modifiant des normes appli-
cables aux collectivités territoriales, « d’un rapport de présentation et d’une fiche
d'impact faisant apparaitre les incidences techniques et les incidences financiéres,
quelles qu'elles soient, des mesures proposées pour les collectivités territoriales »,
aucun texte ne rend obligatoire, de facon générale, la production d’'une évaluation
préalable pour les projets d'acte réglementaire.
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Par une circulaire du 17 février 2011 relative a la simplification des normes concer-
nant les entreprises et les collectivités territoriales, publiée au Journal officiel du
18 février, le Premier ministre a donné instruction aux membres du Gouvernement de
procéder a une « analyse d'impact circonstanciée » pour tout projet de texte co -
nant des mesures concernant les entreprises, c’est-a-dire susceptibles d’&

incidence sur elles, particuliérement sur les petites et moyennes entreprifys ePsur

les entreprises du secteur industriel. Le secrétariat g@méragdu Go%er t, rendu
destinataire de cette analyse d'impact a l'appuj de texte, siellea
été conduite de maniére satisfaisante.

Les projets d'ordonnance constituent @‘t]cuher En git d'actes
de nature réglementaire, jusqu'a leu C

ation par arlefent. Il en résulte
qu‘ils doivent faire l'objet d'une étud @ pact dans l@presente ci-dessus ol
est prévue une obligation relatig€ guR*dactes rigle es, gu'il. nent les
collectivités territoriales prises. De fa\ s génér, tenu de
la teneur de leurs disposit @t de bon ode de pr, e évaluation
préalable aussi complée lle qui au exigée p

La circulaire du Prem1er istre du Zgajuillet 2013 r mise en ceuvre du
gel de la reglem n prevo ot nt que 'eQglua préalable des projets

de textes res concerne rmais 'g/Mgm s textes applicables aux
collect1v1 riales, a ntrepnses et altigy s, a l'exception des textes
um‘le t ) hcable mstrat' 'EWIt.

re du Pre re dul e 2015 rappelle que les projets de texte
a cables aux jtés temto% écessitent a ce titre la consultation
du Conseil nati gvaluatio n , doivent étre systématiquement accom-
pagnés d'u Q d'impact. Cha rojet de texte précité, accompagné d'une
fiche d'im enselgnee avg soirret de maniére précise, doit étre soumis a l'avis
i du Gouvernement disponible sur son site extranet

eurs (par exemple, les entreprises ou les particuliers), ['‘évaluation les concer-
t doit figurer dans la fiche d'impact sauf si l'impact est considéré comme non
significatif (voir infra).

s collectivités oriales sont également applicables a d'autres catégories
C

La circulaire du 12 octobre 2015 prévoit également que ces projets de texte doivent
systématiquement étre accompagnés d'une fiche d'impact (http://extraqual.pm.ader.
gouv.fr) dés lors qu'ils ont un impact significatif qui s'apprécie en termes de charges
nouvelles ou d’économie pour les entreprises et le public. Le ministére porteur du
ou des projets de texte doit apprécier, de maniére pragmatique, le caractére signifi-
catif de 'impact en prenant en compte les spécificités du secteur auquel le texte a
vocation a s'appliquer. En tout état de cause, le secrétariat général du Gouvernement
s'assure que les projets de texte ayant un impact significatif sur les entreprises ont
donné lieu a des échanges avec le conseil de la simplification pour les entreprises.
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Dans le cas contraire, il examine si ce ou ces projets doivent faire l'objet d’'un « test
PME ».

La circulaire du Premier ministre du 2 mai 2016 prévoit que les projets de loi et de
textes réglementaires doivent donner lieu a une évaluation de leurs impacts sur la
jeunesse. La version dématérialisée du modéle de fiche dimpact est disponible sur
le portail de la qualité et de la simplification du droit (http://extraqual.pm.ader.
gouv.fr).

Enfin, la circulaire du Premier ministre du 26 juillet 2017 relative a la maitrise du
flux des textes réglementaires et de leur impact subordonne l'entrée en vigueur d’un
décret réglementaire comportant des mesures constitutives de normes nouvelles
contraignantes opposables aux acteurs de la société civile (entreprises, associations,

particuliers), aux services déconcentrés de I'Etat et aux collectivités territoriales a‘

'adoption simultanée d'au moins deux mesures d'abrogation ou, a titre subsidiai

de deux mesures de simplification de normes existantes. 0 ® o
Ces abrogations ou ces simplifications doivent mterv

- dans le méme champ ministériel ou dans le ca me p e pu

que la norme créée, et,

— apparaitre qualitativement de niveau équiy; t non pas siggplemént répondre

a cet objectif quantitatif.

A l'exception des projets de decret qui Qpar natuf@ pact sur |
administrative des acteurs de la Ve et de c ur la pr e -
cation d’'une loi ou d’une ordon us les au isgima ré ela
double compensation. é

A compter du 1% septem 01 che ref@hive 3 la maifyi fluX"de la régle-
mentation (fiche « deux n ») et L a act générag q crit lensemble
des impacts d’ un ecret rég men ire, dont s sont annexés a la
note n° 5960/5 aout 2017 opt la vers1 ial¥sée est disponible

sur le port® d alité et l1ﬁcat1 , doivent étre jointes a
tout pr e cret entr p at1on du dispositif de 'évalua-
tion préatg§le. La sa1s nahsee iat général du Gouvernement
est effectu€e en ay a urs a la ttres fonctionnelle suivante :

sgg-impact-reglem (E pm. gouvf

OO
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EFFICACITE DES NORMES

1.2.1. Concevoir une réglementation

\!

Quel que soit son niveau dans la hiérarchie des no, , @ text j lae - loi,

décret, arrété — doit avoir un contenu normz ent éno ondant
aux questions posées. Il doit traduire ug ayanigpermis lstinguer
« l'intention de l'action, le possrble ble, l'acces: e [€Sssentiel, le
licite de l'illicite » (Rapport annuel du d'Etat - 1991).
Il convient en conséquence de ne clure des d ions ou roclamations
qui n‘ont aucune porteeJund1qu ent uge p us adequa l'exposé
des motifs, le rapport de t not1 ve et hc ainsi
que d'éviter les formulatio lgues ouj s qui ‘incertitude
juridique (voir fiches 3 Q
Le Conseil constitutionne edu1t de le 6 de la Décfiirafjon&es droits de 'homme
et du citoyen de% selon le 7 est ' exp io la volonté générale »
et de len autres nor e valeur titQionnelle relatives a l'objet
de la loi us réserve is os1t1o évues par la Constitution
(pa @ es lois d mat1o nent les objectifs de l'action
'Et a loi a on deé es régles et doit par suite étre revétue
portée n es d1sp0 normatives sont donc, en principe,
inco st1tut1 t par suj bles de censure (CC, n° 2005-512 DC du
21 avril 200 ‘orientation et rogramme pour l'avenir de U'école). Il n'en

au se l’ icle 3 titution, c'est-a-dire fixent des objectifs a l'action
de dans un do erminé (CC, n° 2016-745 DC du 26 janvier 2017, loi
e a l'égalité et toyenneté ; voir fiche 2.2.9).
Qvt été censurés comme dépourvus de portée normative, en application de cette
risprudence, les énoncés suivants :

— « Lobjectif de l'école est la réussite de tous les éléves. Compte tenu de la diversité
des éléves, ['école doit reconnaitre et promouvoir toutes les formes d'intelligence pour
leur permettre de valoriser leurs talents. » (CC, n° 2005-512 DC du 21 avril 2005) ;
— « L'assemblée générale ordinaire peut désigner un administrateur chargé du suivi
des questions d'innovation et de transformation numérique. » (CC, n° 2016-741 DC du
8 décembre 2016, loi relative a la transparence, a la lutte contre la corruption et a
la modernisation de la vie économique) ;
- « La Nation reconnait le droit de chaque jeune atteignant a compter de 2020 l'dge
de dix-huit ans a bénéficier, avant ses vingt-cing ans, d’une expérience professionnelle
ou associative a ['étranger. » (CC, n° 2016-745 DC du 26 janvier 2017).

va autre ue si ces disggsitio™s ont le caractére d'une loi de programmation
\CC}
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Le législateur a, en outre, l'obligation d’exercer pleinement sa compétence et de
respecter les objectifs de valeur constitutionnelle d'accessibilité et d'intelligibilité
de la loi (CC, n°99-421 DC du 16 décembre 1999, cons. 13) qui lui imposent l'adop-
tion de dispositions suffisamment précises et de formules non équivoques afin de
prémunir les sujets de droit contre une interprétation contraire a la Constitution
ou contre le risque d’arbitraire. Il ne doit pas non plus reporter sur les autorités
administratives ou juridictionnelles le soin de fixer des régles dont la détermination
n’a été confiée par la Constitution qu'a la loi (CC, n° 2005-512 DC du 21 avril 2005 ;
CC, n°2011-644 DC du 28 décembre 2011 et CC, n° 2014-694 DC du 28 mai 2014).
Dans le méme ordre d’idées, le Conseil constitutionnel a censuré des dispositions
fiscales d'une « complexité excessive » au regard des exigences constitutionnelles
résultant des articles 4, 5, 6, 14 et 16 de la Déclaration des droits de 'homme et du
citoyen (CC, n° 2005-530 DC du 29 décembre 2005, loi de finances pour 2006)

ne justifiait « aucun motif d'intérét général véritable ». Un (ﬂtwn cgnpé
une erreur de rédaction la rendant inintelligible s’ex ent a un

(CC, n° 2008-567 DC du 24 juillet 2008, loi reladw p&ntrats& r%
n° 2016-745 DC du 26 janvier 2017, loi relatw\a é et a lacit té)?

Pour sa part, le Conseil d’Etat juge opéran rd d'un a dm1mstratnc le

moyen tiré de la violation de l'objectif et di m e de l

(CE, Ass., 24 mars 2006, Société KPMG tres, n° 29 t annule e

sitions contraires a cet obJect1f obre 20 c1at1on L

rade et des calanques et autres, ;11dé €015, Po aise,

n° 378622).

Si elles sont nécessaires garant1r [ un texte ces exigences

sont toutefois insyffi effet, il qu un e origatif se suffise a

lui-méme pour q%gles qu'i ent application.
a lwi'apporter g ordres :

ntaires (voir fiche 3.5.1).
l01 L , 4 mai 1928, d'Ornano, Rec.

plication lefent nécessaires a son entrée
€ pour respec répartition des compétences entre

1r réglemegtaire le qu’elle résulte de l'article 34 de la

— les loj
Si, enp
p. 547), de 1sp051t10
en vigueur, ne serai
le législateur et

Constitution fighe 1.3.2 Il souvent de méme s'agissant de décrets dont
la mise e eut étre ¢ ee par lintervention de décisions réglemen-
taires, p @ a plupart du te ar la voie d’arretes m1mstenels

dinstructions pour la mise en ceuvre d'une politique publique. Ces circulaires dont
le volume ne doit pas excéder cing pages, adressées aux préfets avec copie pour
les services concernés, sont intitulées « Instructions du Gouvernement » et signées
personnellement par les ministres (voir fiche 1.3.7). Elles sont diffusées sous la
responsabilité du secrétaire général du ministére ;

— en outre, une information des usagers sur la modification de 'état du droit et les
conséquences qu’elle emporte sur leurs droits et obligations est le plus souvent indis-
pensable. A cet égard, il convient de rappeler que le site service-public.fr comprend
un guide des droits et démarches composé de fiches rédigées par les administrations.
L'élaboration d'une notice explicative pour certains décrets et arrétés, par ailleurs,
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https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000019268905&fastReqId=545450698&fastPos=1
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https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000031603917&fastReqId=1487476798&fastPos=1
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000019241018&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20110211
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000027721598&fastPos=2&fastReqId=1311393356&categorieLien=id&oldAction=rechTexte
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vise a aider les destinataires de la norme a mieux appréhender la portée du texte
(voir fiche 3.1.2) ;

- il est également fréquent que des moyens humains et matériels doivent étre
dégagés pour donner son entiére application au texte ;

— enfin, des dispositifs d’évaluation peuvent étre mis en place pour sassurer que
L'objectif poursuivi par l'édiction de la norme a été atteint ; tel doit étre notam-
ment le cas lorsque la norme est édictée a titre expérimental en application de
l'article 37-1 de la Constitution (voir fiche 5.11).

Norme de base, normes dérivées, instructions et moyens d'application, dispositif
d'évaluation forment un tout nécessaire a l'efficacité de la norme. Comme tels, ils
doivent faire 'objet d’'une réflexion préalable d’ensemble, alors méme que le tggte
en cause n‘aurait pas donné lieu a la réalisation d’une étude ou d'une ﬁche@ .
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Les décrets d'application d'une loi doivent ainsi, dans toute la mesure dudgos

Pour ne citer que quelques exemples :
— le renvoi par une loi a « une loi ul
pas et ne saurait avoir le moindre e
élaboré dans de bonnes conditi

ee unmtt% 1 ne peu onorée ;
il n'est pas non plus de b cti¥de de nfi c% s une ‘u rtie des
éléments d'une réforme et voyer ;& nnancﬁa ighe 38 le soin

d'achever le travail légi@;
— la pratique consistan sérer dans un pr¥jet de loj

» pour la ifierou la compléter n'a
idique ; il m ue le texte n'a pas été

tions qui ont fait

'objet de discus interminiggéri t d'arbitrdges eflagenvoyer a des décrets

d'applicatign e régler l& mes n SOWS, utre qu'elle est évidem-

ment porte isques jurighques, affecte lot¥defheptNes délais de mise en ceuvre

de |g nofine, d¥ fait des 1 @évitab s&a gendre, quand elle ne conduit

D, px et simple@ obligation\e mdWifier le texte égislatif dont 'appli-
ifh sest révagceJ-poSTle ; \

i leWait pour une autorité, le plus souvent

- «§incompéte egutive »,
le législateury, deQge“pas avoir Tnement sa compétence dans le domaine
considéré, gmt ent le résultat e réflexion trop sommaire sur l'état du droit ;

- l’ou%’ %isposit'onﬁogation de textes ayant partiellement ou totale-

men e objet qWm veau texte en est également le signe, ainsi que,

ﬁ, ralement, '3 @ de dispositions transitoires (entrée en vigueur prévue

e d'un délai, ab€nce de solution de continuité entre le régime actuel et

Orégime futur, etc. ; voir fiches 1.2.2 et 3.8.2) qui garantissent pourtant qu'une
eforme sera correctement mise en ceuvre et, de ce fait, mieux acceptée.

Au total, ainsi que le prévoit la circulaire du Premier ministre du 7 juillet 2011
relative a la qualité du droit, chaque projet de norme nouvelle doit ainsi étre soumis
a un examen de nécessité et de proportionnalité aussi circonstancié que possible, au
regard de ses effets prévisibles et des exigences de stabilité des situations juridiques.
Son élaboration doit en outre étre l'occasion d’'un réexamen du bien-fondé des régles
quil est prévu de modifier et de la cohérence d’ensemble de la réglementation
correspondante.
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1.2.2. Application dans le temps

Larticle 1° du code civil, ainsi que les articles L. 221-2 et L. 221-3 du code des
relations entre le public et 'administration, fixent la plupart des régles relatives a
l'entrée en vigueur des lois et réglements.

Au-dela de ces régles juridiques, le succés d’'une réforme est le plus souvent subor-
donné aux modalités fixées pour son entrée en vigueur. Il est donc indispensable,
lors de l'élaboration d’un texte, de s’interroger sur ses modalités d'application dans ‘

le temps. :

Entrée en vigueur et publicité Q. ° o
Les lois et les actes administratifs existent dés le r pr ation ou leur sw%ure
ntré® en

vigueur est subordonnée a des mesures de p nsi qu'aux re spec1ales
fixées par le code général des collectivités

ess ag1ss®is actes soumis
au contréle de légalité). Tant que la p n‘est p nue, L me
nouvelle ne peut pas étre opposée aux 1%E 13 dec&& 7, Barr
Rec. p. 675) et elle ne peut ni étra \ €€ par euxgm naitre de r
profit. En vertu d’un principe géné eroit (CE, 1 decemb
des commissaires et hauts fon@nes de la pol@g national

), lauto-
rité administrative a l'obligation de pubh’er un delai raigofin réglements
qu’elle édicte. \t

quin‘a

mais, sauf pour certaines décisions administ, x 1v1duelles
ub

Les principes son%lm ou un rg té Wublié ne peut servir
de base & ale actes (C p ctobre 1 ily Rec. p. 389), que
ladminis tatuer d rmes et s cedure prescrites par les
lois et en vigu te de ¢ciSjon, enfin, que la légalité d'une
décision a mstratwe%nt quan é%) nce de son auteur, s'apprécie
au regard des d1sp051t1 vigueur té%Plaquelle elle est prise.

Ilest cependant des mesures ré entaires soient prises pour l'applica-
tion d'une dis existante maiSigon encore publiée, dés lors que ces mesures
n‘entrent paémemes eny vant que la disposition sur laquelle elles se
fondent lierement @. e opposable aux tiers (décision Barrot précitée).

ssible de prépare®et de signer un texte d'application de dispositions
Qe publiées, mais l'entrée en vigueur de ce texte ne pourra intervenir, au
qu’a la date d’entrée en vigueur des dispositions dont il fait application (CE,
27 janvier 1961, Daunizeau et autres, Rec. p. 57). Cette faculté n’est toutefois offerte
qu‘afin de prendre des dispositions réglementaires nécessaires pour l'application d'un
premier acte réglementaire, autrement dit sans Lintervention desquelles ce premier
acte ne pourrait entrer en vigueur. En pratique, les deux actes pourront étre datés du
méme jour et publiés le méme jour. En revanche, lorsque des dispositions sont prises
en application d'un acte réglementaire, celui-ci doit étre entré en vigueur avant que
ces dispositions soient adoptées (CE, Sect., 30 juillet 2003, Groupement des éleveurs
mayennais de trotteurs - Gemtrot, n° 237201 ; CE, 4 mai 2007, Association « Les
amis du comité des travaux historiques et scientifiques et des sociétés savantes » et
autres, n° 291481 ; CE, 9 mars 2016, Société Astrazeneca, n° 385130).
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Une délégation de signature, qui est un acte réglementaire, autorise son bénéficiaire,
dés son édiction, a signer des actes réglementaires, sous la réserve, bien siir, que ces
actes n'entrent pas en vigueur avant la délégation elle-méme (CE, 29 janvier 1965,
Mollaret, n° 59853).

En revanche, une mesure individuelle ne peut étre prise tant que les dispositions
réglementaires qui en sont le fondement ne sont pas entrées elles-mémes en vigueur.
L'acte réglementaire et la mesure individuelle ne peuvent donc étre signés le méme
jour.
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Sur les modalités de signature et de publication des actes, voir les fiches 2.1.7,
2.1.8 et 2.1.9.

Entrée en vigueur (droit commun) ‘

La loi entre en vigueur, en application de lartj Dy coge CQ auquel
l'article L. 221-3 du code des relations entre L nvoie -,

l'administiag
le lendemain de sa publication au Journal rée enawiggeur deSpactes régle-
X mesures licite requises :
u

mentaires est, de facon générale, sub
publication au Journal officiel de lab jque francaisg o ns un bulletin ou

recueil officiel.

Toutefois, comme le rappelle l'a
tratifs publiés au JournaRgf

/
date d’entrée en vigueur de ces mes, ». Ainsi, g | produira ses effets que
lorsque les décr @pplicatio s@ht effecti
eux-mém 165 (Par exemple, juillet , S

s de France, n° 213439).
ront en vigueligalBrs méme que ce i, ou ce réglement, renverrait a des mesures

s lois et le dminis-
défaut, le lendemain d
cessaires, auront été
CE, 15 dg e 2000, Féd@@dtion nation esffari
Et e modifie ogdhtérieur iWe disparaitra effectivement de
4 ncement juc ue lorsque lagouvelle loi aura fait l'objet des mesures
encore adqgtées.

Nha la datdqUiils fi%ent ou, a

v lles de leurs

dispositions dont ['exéd % st reportée a la
jété Fougerolle, n° 147921 ;

lication g e. Enre sWles dispositions de la loi ou du régle-

ment sont suffi nt précism immédiatement appliquées, elles entre-

Les iridividuel isent leurs effets deés leur signature lorsqu’il s'agit
d; vorables au ssés, tels que des actes conférant des droits (CE, Sect.,
embre 1952, D attei, Rec. p. 594).

Qntrée en vigueur différée et mesures transitoires

L'auteur d'une norme réglementaire comme le législateur sont, en principe, libres de
décider, en fonction de considérations d’'opportunité, que la date d’entrée en vigueur
de la norme sera postérieure a la date qui résulterait des régles de droit commun.
Toutefois, un texte législatif ou réglementaire atténuant une sanction ou la suppri-
mant doit, en principe, étre d'application immédiate. En outre, un texte transposant
un acte de 'Union européenne dont le délai de transposition n’est pas expiré ne peut
prescrire une entrée en vigueur au-dela de la date limite de transposition (CJCE,
9 aolt 2004, Bund Natur Schutz in Bayern, aff. C-396/92) ; une disposition régle-
mentaire méconnaissant cette régle est illégale, sauf si le délai prévu est justifié par
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des motifs impérieux d'intérét général (CE, 3 novembre 2014, Fédération autonome
des sapeurs-pompiers professionnels, n° 375534 ; 26 juin 2015, Association France
Nature Environnement, n° 360212).

Le procédé de l'entrée en vigueur différée présente, notamment, l'avantage de
donner le temps aux destinataires des mesures de prendre leurs dispositions pour s’y
adapter et s’y conformer ; il permet également a l'administration de mettre en place
les dispositifs d'accompagnement nécessaires.

La circulaire du Premier ministre du 17 juillet 2013 relative a la mise en ceuvre du
gel de la réglementation prévoit ainsi que :

— les textes réglementaires applicables aux entreprises doivent comporter une
disposition prévoyant leur entrée en vigueur a des « dates communes d’entrée en
vigueur » (DCEV) - le 1¢ janvier, le 1% avril , le 1* juillet ou le 1% octobre ;

— pour U'ensemble des textes, un différé minimal doit étre laissé aux destinataj
afin de leur permettre de s'adapter aux régles nouvelles (v@ﬁ&&l). ¢
Le différé de prise d'effet d'une norme nouvelle est@Bu u controle ge
administratif : -~ -~

— le juge administratif contrdle que le délai m dapté (CE, rs 2013,
Association des magistrats des chambres régi i

enduits et vernis - Association francais industried® colle®Madhésifs et ,
n° 375853 et autres) ; ce contr j éférés
'exécution des dispositions d'u date d'eptig

et territo des comptes et
autres, n° 357945 ; CE, 17 juin 2015, Syn% aonaldes i ig5 des pe@,
p

duire le e

e ueur

’

— pour les actes réglementaireS pris en apmbication d'un

tratif contréle notamm e est pas tri ne (CE, Sect.,

9 juillet 1993, A o« Collectif polla défen drQit et des libertés »,

n® 139445) ; en une date tr S%e ntrée en vigueur
Sre€ d

u réglement pris pour

d’une loi pd® le Guclement d'u en vig

son ap i autorité mtive mégannaitrait {a volonté du législateur.
Ainsi que Y@appellent s L. 221-5%2 du code des relations entre
le public et ’adminim enden u ypothéses, et y compris dans le

cas de mesures d’agp n de la loi, ce ré ainsi que la définition de mesures
transitoires (not%nt : conditiofig,d’application de la nouvelle réglementation
aux situation@ rs, énon egles particuliéres pour régir la transition entre
l'ancien ouvelle rég, ation) simposent, pour des motifs de sécurité
jurigiu défaut de disp ns législatives contraires, a l'autorité investie du
p@g ementaire dans 'élaboration d'une réglementation nouvelle. Il en va en
pa r ainsi pour les régles nouvelles susceptibles de porter une atteinte exces-
sive a des situations contractuelles en cours : a défaut de prévoir des dispositions
transitoires, l'acte édictant ces régles nouvelles encourt la censure pour méconnais-
sance du principe de sécurité juridique (CE, Ass., 24 mars 2006, Société KPMG et
autres, n° 288460). Il peut également en aller ainsi lorsque L'entrée en vigueur de
la nouvelle réglementation impose a des entreprises de s'adapter a des prescriptions
nouvelles (CE, Sect., 27 octobre 2006, Société Techna SA et autres, n° 260767 ;
17 juin 2015, Syndicat national des industries de peinture, enduits et vernis,
n° 375853 ; 8 juillet 2016, Fédération des promoteurs immobiliers, n° 389745) ou si

son application immédiate entrainerait, au regard de l'objet et des effets des dispo-
sitions nouvelles, une atteinte excessive aux intéréts publics ou privés en cause (CE,
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Sect., 13 décembre 2006, Mme Lacroix, n° 287845 ; 13 juillet 2016, Société natio-
nale d’exploitation industrielle des tabacs et allumettes, n° 388777). Une disposition
expresse d’entrée en vigueur immédiate peut également étre annulée, pour erreur
manifeste d'appréciation, eu égard a ses conséquences sur le fonctionnement du
service public (CE, 7 décembre 2016, Union des chirurgiens de France, n° 389036).

Pour des motifs similaires, le législateur peut également étre tenu de prendre des
mesures transitoires (CC, n° 2016-741 DC du 8 décembre 2016, cons. 20).

Dans le cas des situations régies par le droit de 'Union européenne s’appliquent,
outre le principe de sécurité juridique, celui de confiance légitime, qui tend essen-
tiellement a imposer au législateur ou au pouvoir réglementaire de ne pas tromper
la confiance que les destinataires de la norme ont pu placer dans la stabilité
situation juridique en modifiant trop brutalement les régles (CE, Ass., 11 juille
Fédération nationale des syndicats d’exploitants agricoles et autres, n°
autres).

e - O
Non-rétroactivité & \
@peche pas qu’un

Le principe de non-rétroactivité d m1n1'str ifs n
texte réglementaire attache des eff urs a une si passée. L'exercice du

pouvoir réglementaire 1mpl1qu poufgs eur, co rappelle
l'article L. 243-1 du code e entre le 'admi a possi-
bilité de modifier a tout les norm eﬁm WS personnes
auxquelles sont, le c €8 nt impo nouvell tes, puissent
invoquer un droit au m n de la ré leme ation e

Si les nouvelles
tement, L non- retroa des a ratifs fait obstacle a ce

qu’une ré lle sapp au sens o % rait en cause, a des situa-
tiong dé ituées s mwe de & egles (CE, Ass., 25 juin 1948,
ié urnal LA 94511 le L9221-4 du code des relations entre
lic%et U'ad n@
Une Situation e ifée de < » orsqu’elle est juridiqguement parfaite,
C'est-a-dire @vement fixee a l'intervention de la régle nouvelle. Tel est
le cas lor t interve cette date le ou les faits dont la réalisation
condl pphca n egle de droit, qu‘il est possible de qualifier de « faits
ge ». Sont ples de situations constituées celles résultant, en
d urbanisme, élivrance du permis de construire, ou en matiére finan-
a t en particulier fiscale, de lintervention du fait générateur de la dépense,
cette, dette ou créance, comme la date de l'ouverture du droit a pension. Ainsi, un
décret ne peut, en l'absence de dispositions législatives 'y autorisant expressément,
rendre applicable a des bénéfices réalisés au cours d’exercices clos avant son entrée

en vigueur le nouveau taux de limp6t sur les sociétés qu’il détermine (CE, Ass.,
16 mars 1956, Garrigou, Rec. p. 121).
Les situations contractuelles de droit privé restent, sauf disposition législative

contraire, régies par le droit en vigueur a la date de conclusion des contrats : une
dérogation expresse a ce principe caractérise une rétroactivité de la loi.

s edlcte rincipe v@gati appliquer immédia-

Il est jugé, en revanche, que les nouvelles reégles de procédure s'appliquent a
l'ensemble des procédures préparatoires a des actes qui n‘ont pas été pris a la
date a laquelle elles entrent en vigueur. De méme, dans les régimes d'autorisation

35

(%]
o
2
X
o)
2
w
)
<
c
10
=
o
@
v
<
)
o



https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000008251716&fastReqId=30815806&fastPos=1
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000032892419&fastReqId=2038645105&fastPos=1
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000033551451&fastReqId=1021360901&fastPos=1
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000033609260&fastReqId=1435111340&fastPos=1
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000008018920&fastReqId=999343361&fastPos=1
https://www.legifrance.gouv.fr/affichCodeArticle.do;jsessionid=41EE5BFA8FA7F10AA494D22538DB2CE7.tpdila11v_1?idArticle=LEGIARTI000031367675&cidTexte=LEGITEXT000031366350&dateTexte=20170502
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000007636309&fastReqId=1423951935&fastPos=2
https://www.legifrance.gouv.fr/affichCodeArticle.do;jsessionid=41EE5BFA8FA7F10AA494D22538DB2CE7.tpdila11v_1?idArticle=LEGIARTI000031367549&cidTexte=LEGITEXT000031366350&dateTexte=20170502

administrative, les conditions d’obtention des autorisations sont celles fixées par les
régles en vigueur a la date a laquelle 'administration statue.

Dans plusieurs cas particuliers, la jurisprudence admet cependant que des mesures
produisent des effets rétroactifs. Il en est ainsi :

— selon un principe général, pour les sanctions pénales plus douces, qui s'appliquent
de facon rétroactive (CC, n° 80-127 DC du 20 janvier 1981) ;

- lorsque l'objet de la mesure est de combler un vide juridique, notamment en
matiére statutaire (CE, Sect., 11 décembre 1998, Ministre de la Justice c¢/Angeli,
n° 170717), ou de tirer les conséquences d’une annulation contentieuse (CE,
26 décembre 1925, Rodiére, n° 88369).

Le principe de non-rétroactivité n’est en régle générale pas opposable a la loi, qui

y compris aux situations contractuelles. L'article 2 du code civil aux termes duque

peut autoriser 'application d'une réglementation nouvelle aux situations en cours, :‘

« La loi ne dispose que pour l'avenir ; elle na point d'effet ré peut
par la loi, ainsi que le rappelle l'article L. 221-4 du cod& ions entre

et 'administration.
s@ pas sans h@n fet,
ves, il negeut € Faire qu’en
rve de pe pas
=) h

Encore cette faculté dont jouit le [égislateu
s'il a la faculté d'adopter des dispositions 1

priver de garanties légales des exigenc

18 décembre 1998, cons. 5; n° 2

ne pas porter atteinte aux « situ@ DC
du 29 décembre 2005, cons. 4Q février 2 - 4). Le
Conseil constitutionnel a fait & juri rotection
accrue de la sécuritéjun’ﬁ en jugeamt %r « ne saurait,
sans motif d'inté uffisant, ni uxSitudtions légalement
acquises ni reme % i t étre attendus de
telles s:tuaf‘msg cons. 14)

Le Cons

eeno s de larticle 6, § 1, de la
conventigiifeuropéenn ssde homme et des libertés fonda-
mentales, qUe linterve afeur-au profit de 'Etat doit reposer
sur dimpérieux moti érét généralet egard des stipulations de l'article 1¢

du premier proto ionnel a tte c@fvention, qu'un juste équilibre doit étre
ménagé entre aux digit: lant de lois en vigueur et les motifs d'intérét
général susc de la justa WAss., 27 mai 2005, Provin, n° 277975 ; Sect.,
8 avril 2 s oc1at1on Alcd gutres, n° 290604 ; Plén., 9 mai 2012, Ministre du

P rs, la non-rétroactivité de la loi a valeur constitutionnelle en matiére
répressive, entendue dans un sens large, incluant les sanctions administratives
(CC, n° 82-155 DC du 30 décembre 1982 ; n° 2001-456 DC du 27 décembre 2001,
cons. 21).

Bﬁet, omptes publics et'de la Fonction publique c¢/société EPI, n° 308996).

Pour les questions liées a la rédaction des dispositions d’entrée en vigueur et d'appli-
cation dans le temps, voir les fiches 3.8.1 et 3.8.2.
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1.2.3. Application dans I'espace

Un texte législatif ou réglementaire est en principe applicable de plein droit sur
l'ensemble du territoire de la République. Le principe inverse, dit « de spécialité
législative », en vertu duquel les textes ne sont pas applicables sauf mention
contraire prévaut toutefois pour certaines collectivités d’outre-mer mentionnées
par larticle 74 de la Constitution et, pour la Nouvelle-Calédonie, par son article 77
(voir fiche 3.6.1). Il est a noter qu’un texte national peut ne pas étre applicable a
une collectivité d’outre-mer pour deux types de raisons : parce que le texte int; r&t
ﬁe)w
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dans une matiére qui reléve, sur le territoire de cette collectivité, de la co e
de la collectivité et non de celle de U'Etat, ou bieggparce que le te que
relevant de la compétence de U'Etat, n"a pas été r icable l@toire de
la collectivité lorsque le principe de spécialité

Dans certains cas, il peut apparaitre le necessa1re le champ
d'application territorial d'un texte. Enlx de cause, cet uest1on doit étre

systématiquement examinée lors de ptlon de -Ci, spec1alement en ce

qui concerne son application a l’a
De maniére générale, et s@ es hypoth 1sagee l1m1ta-

tion du champ d'applicati dispositj nc ou ré ire 3 une ou
plusieurs parties du terQ tional n'e ible que d exceptionnels
ou cette rupture d'égali trouve tifieepar une e situation carac-
térisée ou un in eneral oir sur c&poi x décisions en sens
é t1tut1onl& -270 d embre 1989, qui admet

ituti taxe sur lisage de bur ule région Ile-de-France,
2000 un dispositif d'apurement des

p o1tants ag ole stalles en Corse).
ulation d "application territorial d'un texte

ipal les suiva
- led1ct1on onsmons speci a la Corse », aprés consultation de 'Assem-
VOIr

blée de C fiche 3

- la it de di séadaptees aux départements et régions d'outre-mer

e ication de l'artg e la Constitution pour tenir compte de leurs caracté-
s et contraint iculiéres, qui doit étre précédée de la consultation des

blées locales (voir fiches 3.6.1 a 3.6.12) ;

l'extension et l'adaptation aux collectivités d’outre-mer, au sens de larticle 74 de
la Constitution, et a la Nouvelle-Calédonie, régies par le principe de spécialité légis-
lative ; cette extension obéit a des régles de compétence et de forme particuliéres
(voir fiches 3.6.1 a 3.6.12).

On doit en outre signaler les possibilités suivantes :

— l'expérimentation sur une portion du territoire, prévue par larticle 37-1 de la
Constitution (voir fiche 5.11) ;

- l'entrée en vigueur progressive : le Conseil d'Etat a admis dans certains cas la
légalité de dispositifs prévoyant l'application progressive (dans le temps et dans
l'espace) d'une réglementation (CE, 21 février 1968, Ordre des avocats a Cour d'appel
de Paris et autres, n° 68615 ; Sect., 26 octobre 1988, Gaudet, n° 59096 ; Sect.,
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13 octobre 1967, Peny, n° 64778). Une telle possibilité doit toutefois n'étre utilisée
qu'a bon escient car elle met en cause le principe d'éqalité et parait donc a priori
exclue dans le domaine des libertés publiques (CC, n° 93-329 DC du 13 janvier 1994).

Il est en tout état de cause indispensable de s‘interroger lors de 'élaboration
d’un texte sur son champ d'application territorial. Cela est particuliérement vrai
lorsque le texte en projet modifie une réglementation existante - ce qui est le plus
fréquemment le cas - afin de s'assurer du champ d'application territorial de celle-ci
et mesurer ainsi, du point de vue de leur application territoriale, la portée des
modifications envisagées. Cette réflexion doit étre consignée dans l'‘étude d'impact
ou la fiche d'impact (voir fiche 1.1.2).

Nombreux sont en effet les domaines caractérisés par la coexistence d'un régime de
droit commun et d'un régime propre a une portion du territoire (par exemple collecti-
vités d'outre-mer ou départements d’Alsace-Moselle), sans que l'existence du secoo
apparaisse toujours a la lecture du premier. De nombreux Qompr

divisions consacrées au droit applicable outre-mer, qui n tout ou

droit métropolitain ou l'adaptent et auxquelles
une vue d'ensemble de la réglementation.

i e se r@r:i poureayoir
Si le principe de spécialité législative fait e s'agissagdades COllectivités
d’outre-mer, a ce que la modification du ré e droit com mpo
des conséquences sur le droit apphcabl es coll.ct1 oir ﬁche%

3.6.12), cette question peut se rd des d1s s app
les départements d'outre-mer ou e-Mosell, sont rce
principe (pour une hypothese rAant appli du code ion en

Alsace-Moselle, voir CE, 6 Jum , Archevégue d@Strasho n 53) voir
fiche 3.7.1). @ @

Dans le méme or n doit prend ea ce isposition ne faisant
référence qu'aux « Yegions » ment1onne « la collectivité de

i comm etre appliquée a celle-
ci. Il co enw ire fi stemat1 nt c te collectivité territoriale
si le texteyth est appli es (a refere ions (voir fiche 3.7.2).
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... HIERARCHIE DES NORMES

1.3.1. Différentes normes

En vertu du principe de légalité, chaque norme juridique doit se&xer a
T (o

l'ensemble des régles en vigueur ayant une force gagérjeure dans hie des
normes, ou du moins étre compatible avec ¢ s. La m&%

principe est non seulement source de dés igliques @ajs e nstitue égale-
ment une faute de l'auteur du texte illé& ptible d%r [d responsabilité
t

ionales, de l'Union

de la collectivité publique en cause es juridigkions

européenne ou internationales. I s lors, i de veiller scrupuleuse-

ment a ce que les nouvelles dis %ns édicgee ouvent @ harmonie avec la

hiérarchie des textes déja € r ou@ de!wydate a laquelle
S

ces dispositions prendro u droit dérivé de
'Union européenne en co tionales en voie de

(lois ou ents
"élaboratio™igo ventio%
ratification...). 0 0 (»
i io\nellefb\

uridique interne. Elles comprennent

@
Elles t} met de g
l’en% « bl Ttuti m> composé des régles suivantes :
- le pré@mbule et ticles de la CoNgfitution du 4 octobre 1958 ;
le préambule éonstitumw% ;

- la Déclara es droits e et du citoyen de 1789 ;

la Ch nvironne

les gaigi@pes fondamentauX reconnus par les lois de la République ;
e cipes et objectifs de valeur constitutionnelle.

andl'ordre interne, les normes constitutionnelles prévalent sur toutes les autres,
y compris les engagements internationaux (CE, Ass., 30 octobre 1998, Sarran,
Levacher et autres, n° 200286).

Prévues par la Constitution en vue de préciser les modalités d'application de
certaines de ses dispositions, les lois organiques ne font pas pour autant partie du
« bloc de constitutionnalité ». Cependant, une loi ordinaire ne peut empiéter sur le
domaine de la loi organique (CC, n°84-177 DC du 30 ao(it 1984), ni méconnaitre les
dispositions d'une telle loi (CC, n° 60-8 DC du 11 ao(it 1960).

Les normes internationales

Issues des engagements internationaux de la France et régulierement introduites
dans notre droit, elles simposent a toutes les normes de droit interne excepté
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celles qui ont valeur constitutionnelle. Cette primauté englobe le droit dérivé, créé
par les organisations internationales instituées par les traités. Le droit dérivé des
institutions de UUnion européenne (réglements, directives, décisions a caractére
réglementaire) y tient une place toute particuliére du fait de 'abondance et de la
variété des normes qui en sont issues. Tout texte de loi ou de réglement de droit
interne est ainsi susceptible d'étre écarté ou annulé pour incompatibilité avec les
régles de droit international opposables. Seule la non-application d'un traité par
l'autre ou les autres parties est susceptible de priver les stipulations de ce traité de
leur force juridique.

Le Conseil d'Etat (Ass., 20 octobre 1989, Nicolo, n° 108243) et la Cour de cassa-
tion (Ch. mix., 24 mai 1975, Société des cafés Jacques Vabre, n° 73-13556), par
application de larticle 55 de la Constitution, veillent a la prééminence du dro
international, y compris le droit dérivé, sur les lois et réglements. Une loi, fiit
postérieure a une régle de droit international opposable, ne peut meconrwd }
une telle régle et cette interdiction s'étend a tous les sbréglemgn

juge administratif peut contrdler a ce titre la com d’une lof ique
avec un traité international, dans la mesure osmorﬁ cau$® ne se
bornent pas a tirer les conséquences necessawe% ositions co utlonnelles
(CE, 6 avril 2016, M. B. et autres, n° 3805 Conse1l t sanctionne en
outre le maintien et l'application, apré on du transposition, de
dispositions réglementaires qui n i ﬁ avec u prective.
Il admet également que tout justj ala n'recours
dirigé contre un acte admim’straé

inconditionnelles d’une diregive, [Orsque l’ ! i élais impartis
par celle-ci les mesures de pos1t1 a1res (
Mme P., n° 298348). %& décisio se1l d
dispositions i 1nc3n lles et pré d une Qm
sition.

Le Conseil c t1tut1onn x;&e paﬂF cipe, la compatibilité avec les

engagements internation éens de [MFrance des lois qui lui sont déférées
avant leur promulgat rlav

question prioritaire de constitutionna-
lité (CC, n° 2010- 12 mai s. 10, 11 et 16). Un tel contrdle incombe
aUXJur1d1ct1ons 1strat1ves e iaires (CC, n° 2010-612 DC du 5 ao(t 2010,

ait l'effet direct des
ssé le délai de transpo-

cons. 4 et 5 1-217 QPC du 3 février 2012, cons. 3 et n° 2015-727 DC du
21jan cons. 31 et 39).
Mais il que la transposition d'une directive communautaire constitue, au regard

de larticle 88-1 de la Constitution, une obligation non seulement communautaire
mais constitutionnelle, sous réserve que la transposition ne saurait aller a 'encontre
d’une régle ou d’un principe inhérent a l'identité constitutionnelle de la France, sauf
a ce que le constituant y ait consenti (CC, n° 2006-543 DC du 30 novembre 2006 ;
n° 2010-79 QPC du 17 décembre 2010, cons. 3, et n°2011-631 DC du 9 juin 2011,
cons. 45).

Le Conseil constitutionnel a décidé qu’il n‘appartient qu'au juge de U'Union
européenne, saisi le cas échéant a titre préjudiciel, de contréler le respect par une
directive de l'Union européenne des droits fondamentaux garantis par larticle 6 du
traité sur 'Union européenne (CC, n° 2014-373 QPC du 4 avril 2014, cons. 53 7, et
n° 2015-726 DC du 29 décembre 2015, cons. 2 et 4 a 8).
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Ainsi, lorsqu’une loi qui a pour objet de transposer une directive lui est déférée
avant sa promulgation, il se reconnait le pouvoir, par application de l'article 88-1
de la Constitution, de vérifier quelle n'est pas manifestement incompatible avec
cette directive (voir, pour la synthése de cette jurisprudence, CC, n° 2010-605 DC
du 12 mai 2010, loi relative a l'ouverture a la concurrence et a la régulation du
secteur des jeux d’argent et de hasard en ligne). Lorsque la loi n'a pas pour objet de
transposer une directive, il ne controle pas du tout sa conformité au droit de 'Union
européenne.

En revanche, lorsqu’une loi est contestée devant lui par la voie de la question priori-
taire de constitutionnalité, le Conseil constitutionnel ne contrdle pas le respect de
l'exigence de transposition car celle-ci n'est pas au nombre des droits et libertés
mentionnés a l'article 61-1 de la Constitution (CC, n° 2010-605 DC du 12 nQOlO,
cons. 19).

Que ce soit dans son contréle préalable a la prgmylggtion oy oie de la
question prioritaire de const1tut1onnal1te le onstituti abstient de
contrdler la constitutionnalité de disposj tl ative ent a tirer les
conséquences nécessaires d'une dlrectw% et inconditi lle sous réserve de
la mise en cause d'une régle ou d’'un inhérengfdPidentité constitutionnelle

de la France (CC, n° 2010-79 QPC vrier 206 . 3, ean® 2014-690 DC du
13 mars 2014, cons. 30 a 3
Les lois &

Elles s'imposept 2 ble de \ réglem@gta L’élaboratwn d’'un décret
doit toujours porter un des ch compétence respectifs de la

loi et do r le ent et s t da p de compétence de la loi, un

ormes & s ares \ r fiche 1.3.2). Si une loi qui empiéte
sur le maine du t n'en «j our autant déclarée inconstitutionnelle
(CC, n° 82-143 D ui let 1982, loiSur les prix et les revenus, et n° 2012-649 DC
du 15 mars s 10 re@dement qui empiéte sur le domaine de la loi est
nécessair egal D le juge administratif se refusant a apprécier la
consti l1te des lois s réserve de la procédure particuliére de la question

i @ e constitutionnalité), un réglement contraire a une loi, alors méme que
%m serait intervenue dans un domaine réglementaire, est systématiquement
ré illégal.
Les textes réglementaires d’application des lois doivent également se conformer aux
éventuelles réserves d'interprétation formulées par le Conseil constitutionnel lors de
son examen de la conformité des lois a la Constitution soit avant leur promulgation
(article 61 de la Constitution), soit, depuis le 1 mars 2010, dans le cadre d'une
question prioritaire de constitutionnalité (article 61-1 de la Constitution) (voir
fiche 2.2.6).

On notera qu'ont force de loi les actes dits « lois du gouvernement de Vichy »
maintenus en vigueur lors du rétablissement de la légalité républicaine
(CE, 2 juin 1948, Thomas fréres, Rec. p. 242), les ordonnances prises par le gouver-
nement provisoire de la République entre 1944 et 1946 (CE, 22 février 1946, Botton,
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Rec. p. 58) et les dispositions prises par le premier gouvernement de la V¢ République
sur le fondement de l'article 92 de la Constitution (CE, Sect., 12 février 1960, Société
Eky, Rec. p. 101).

Les ordonnances

Dés lors que les ordonnances prises sur le fondement de l'article 38 de la Constitution
interviennent, par principe, dans le domaine de la loi, leurs dispositions simposent
aux détenteurs du pouvoir réglementaire avant comme aprés leur ratification
par le Parlement. Il en va de méme des ordonnances prises sur le fondement de
l'article 74-1 de la Constitution. La ratification na dincidence que sur la nature du
contréle de légalité susceptible d'étre exercé sur une ordonnance et sur les modalités
de modification de celles de ses dispositions qui auraient un caractére réglementair*
Avant ratification, lordonnance, regardée comme un acte administratif, est so

par le Conseil d’Etat au respect des normes constitution lleget interngg

et des principes généraux du droit (CE, 4 novembre sociatiof®, gnse
des sociétés de course des hippodromes de provan 7162) & moing que la
loi d’habilitation ne permette de déroger a ce@)- , 29 octo@O v Sueur,
n° 269814). Le Conseil d'Etat vérifie égale e l'ordongance®¥ respecté les
limites de l'habilitation. Les dispositions rBonnance n ifiée qui sont de

nature réglementaire peuvent étre mod par dége%onseil ministres

et en Conseil d’Etat (CE, 30 juin ératio & le oy ud-Est,

n° 236571, Rec. p. 292). &

Aprés ratification, U'ordonnance atquffert valeur leGRglative % eut plus étre

contestée, comme une loi, @ar la voi d%eption m ionnalité, c'est-

a-dire de contrariété a e intern& , ou 3 %ﬂ ne question priori-
ﬁ i e par la loi, méme pour

taire de constitutio le ne peyfl plus etre
ses dispositio ﬂ%@e réglemmﬂ' ous r\ r ces derniéres, de la mise
éiro €

en ceuvre d d alinéa, de la Constitution).

ure pé\& artict«
Les normes I'ég taire

IT existe une hié
s'imposent aux
des autorité

mes réglementaires. Ainsi, les décrets
ires émanant des autorités de ['Etat comme
ralisées (voir fiche 1.3.3).

Les ac@mduels doivent respecter les actes réglementaires en vigueur dans le
domain ils interviennent, méme si l'acte réglementaire émane d’'une autorité
subordonnée, dés lors que celle-ci est intervenue dans son champ de compétence
(CE, Sect., 3 juillet 1931, Ville de Clamart, Rec. p. 723).

En outre, de maniére générale, une autorité administrative est tenue de se conformer
aux dispositions réglementaires légalement édictées qui fixent les régles de forme
et de procédure selon lesquelles elle doit exercer ses compétences. Ces dispositions
s'imposent a elle tant qu’elles sont en vigueur et alors méme que cette autorité en
serait elle-méme lauteur (CE, Ass., 19 mai 1983, n> 23127, 23181 et 23182, Club
sportif et familial de la Féve, Rec. p. 204) ou qu'elles émaneraient d'une autorité
qui lui est subordonnée. Une décision a caractére réglementaire ou individuel prise
en méconnaissance de ces régles de forme et de procédure est en principe illégale
(CE, 16 mai 2008, Département du Val-de-Marne et autres, n° 290416).

42  Conception des textes


http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000006527647&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20110214
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000019241024&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20110214
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do;jsessionid=A117E00A9A4317F1E7A839A4402FCBBD.tpdila08v_1?idArticle=LEGIARTI000019241101&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20170206
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000007936217&fastReqId=106322012&fastPos=1
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000008156191&fastReqId=1738974928&fastPos=1
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000008183634&fastReqId=91689640&fastPos=1
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do;jsessionid=A117E00A9A4317F1E7A839A4402FCBBD.tpdila08v_1?idArticle=LEGIARTI000006527508&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20170206
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000007686926&fastReqId=420464182&fastPos=1
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000018802779&fastReqId=1869702001&fastPos=1

La jurisprudence

Les principes ou regles issues de la jurisprudence, au premier rang desquels figurent
les principes généraux du droit, doivent étre respectés par les actes réglementaires
et les décisions individuelles.
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1.3.2. Domaine de la loi
et domaine du reglement

Il appartient au rédacteur d’un projet de loi ou d'ordonnance ou d'un projet de décret
de veiller scrupuleusement au respect du partage entre la loi et le réeglement.

En effet, une disposition législative ne prévoyant pas 'ensemble des régles relevant
de la loi ou renvoyant au pouvoir réglementaire le soin de fixer de telles régles est
contraire a la Constitution (CC, n° 84-173 DC du 26 juillet 1984). Elle pourra do

&tre censurée par le Conseil constitutionnel pour « incompétence négative », ‘
a-dire pour méconnaissance par le législateur de l'étendue de sa propr

tence (voir, pour un exemple, la décision n° 2016-608 Q 94 janvier @)
annulée par le Conseil d’Etat s'agissant d'une or, on on rat1ﬁe Ass.,

7 juillet 2006, France Nature Environnement, ng

Si, en sens inverse, une loi contenant des 1ons de pature¥eglementaire
n’est pas inconstitutionnelle (CC, n° 82 u3o0 Ju1ll 2, dite « Prix et
revenus »), il importe d'éviter un tel e ment. &n es d1s itions en
cause ne pourront étre modifiées c@gees que nouv uf sile
Conseil constitutionnel a fait droj deman class pplication
du second alinéa de l'article 37 d onstitution.Ygen ira dispositions
réglementaires introduites @une ordgn une fo c1 a été ratifiée
(voir fiche 1.3.1).

Enfin, le Conseil d’ ule pou peten smons réglementaires

intervenues ame d illet 1971, Conseil national
de lordre OQ:IY acie X lles n"aient été prises sur le
fondement d nvoi p loi, dont1 fuse a contréler la constitution-
nalité (« loi écran » %exemp r CE, 19 juillet 2017, Société Pol Roger,
n° 407191). Depu1s§ ars 26 &ut toutefois étre saisi d'une question
prioritaire de co nalité, sif leflendement de l'article 61-1 de la Constitution

et de la loi or, n 2009-1523 du 10 décembre 2009 prise pour son application,
quiil h@ dra de renvoyer au Conseil constitutionnel, si l'« incompétence

négati législateur affecte par elle-méme les droits et libertés garantis par la
Constitu et si les conditions de renvoi posées par la loi organique sont satisfaites
(CC, n° 2012-254 QPC du 18 juin 2012).

Principes généraux de répartition

Article 34 de la Constitution

Cet article prévoit que la loi « fixe les régles concernant » :

— les droits civigues et les garanties fondamentales accordées aux citoyens pour l'exer-
cice des libertés publiques ; la liberté, le pluralisme et [indépendance des médias ;
les sujétions imposées par la Défense nationale aux citoyens en leur personne et en
leurs biens ;
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- la nationalité, l'état et la capacité des personnes, les régimes matrimoniaux, les
successions et libéralités ;
— la détermination des crimes et délits ainsi que les peines qui leur sont applicables ;
la procédure pénale ; U'amnistie ; la création de nouveaux ordres de juridiction et le
statut des magistrats ;
- lassiette, le taux et les modalités de recouvrement des impositions de toutes
natures ; le régime d’émission de la monnaie ;
— le régime électoral des assemblées parlementaires, des assemblées locales et des
instances représentatives des Frangais établis hors de France ainsi que les conditions
d’exercice des mandats électoraux et des fonctions électives des membres des assem-
blées délibérantes des collectivités territoriales ;
— la création de catégories d’établissements publics ;
- les garanties fondamentales accordées aux fonctionnaires civils et mili%es de
[Etat ;

— les nationalisations d’entreprises et les transferts de propnete rises du
secteur public au secteur privé. 6

Larticle 34 prévoit également que la loi «-#, les p amentaux » :
— de l'organisation générale de la Defen&é %
rs

- de la libre administration des collec rntonal
leurs ressources ;

- de l'enseignement ;
- de la préservation de l'en
— du régime de la propriét
- du droit du travail, du

compétences et de

La distinction entre atleres 1 « dét incipes fondamentaux »
et celles don les regle qu u imitée. Dans les deux cas,
en effet s ement erm nant le doivent figurer dans la loi
(CC, n° 27 nov

et compléter le tions de t article, réserve a la loi le pouvoir de créer des

La L ue n u 20 7, prise sur le fondement du dernier
alinéa lartlcle 32 nst1tut1on ui Prévoit qu'une loi organique peut préciser

autorités ad jves i tes et des autorités publiques indépendantes
et etend me ala n des régles relatives a leur composition et a leurs
attrlb ns1 qu'a celle principes fondamentaux relatifs a leur organisation

G nctionnement (CC, n° 2017-746 DC du 19 janvier 2017).
es dispositions constitutionnelles
pouvant fonder la compétence du législateur

La compétence du législateur se fonde également sur d’autres dispositions de valeur
constitutionnelle, notamment :

- la Déclaration des droits de 'homme et du citoyen (articles 7 a 11) et le Préambule
de la Constitution de 1946 (article 7) ;

- la Charte de U'environnement (articles 3, 4 et 7) ;

— le second alinéa de larticle 1% de la Constitution, qui dispose que la loi favorise
l'égal accés des femmes et des hommes aux mandats électoraux et fonctions électives
ainsi qu'aux responsabilités professionnelles et sociales ;

- son article 3, qui dispose que les conditions d’exercice du droit électoral sont
déterminées par la loi ;
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- son article 53, qui énumére les traités ou accords internationaux ne pouvant étre
ratifiés ou approuvés qu’en vertu d'une loi ;

— ou encore ses articles 72 a 74-1, qui prévoient que la loi organique ou la loi
ordinaire fixent certains principes relatifs a l'organisation ou au fonctionnement des
collectivités territoriales.

Loi organique déterminant le contenu d'une catégorie de lois

La Constitution renvoie parfois a une loi organique le soin de déterminer le contenu
d’une catégorie de lois. Les lois organiques sont donc également source de compé-
tence législative. C'est le cas, par exemple, de la loi organique du 22 juillet 1996
relative aux lois de financement de la sécurité sociale ou de la loi organique du
1¢" aolt 2001 relative aux lois de finances (voir fiches 1.3.4 et 1.3.5).

On notera enfin que seule une loi peut déroger a un ipe géné\’ral r
(CC, n° 69-55 L du 26 juin 1969), ce qui a pour cons@d’étendre aine
d'intervention du législateur au-dela de ce @ ient essefent la
Constitution et les lois organiques. Ainsi, une Wi écessaire déroger au
principe général de non-rétroactivité des act istratif

Article 37 de la Constitutioa :6 ’X@

Le domaine réglementaire est défini rticle 37 onstit Mdispose
que « les matiéres autres que ce@n sont du & de | 0 caractere
réglementaire ». Le Conseil cogstitUtonnel a ey l'oc®sion d; ue larticle 37
n'a pas pour effet de dis e%le pouvQi entair ect des exigences
constitutionnelles (CQ -545 DCd ecem &5

On distingue trm ment, an.%u dom %entaire, les réglements
autonomes € e ents d’e@ des | Q

Les premie%ervienne s mat«%angéres au domaine législatif,
comme l'organiSation de pnistration d'Etdp, la procédure administrative ou la
procédure civile.

Les seconds intery @c dans le 18¥¢s dont la loi fixe les régles ou détermine
les principes for@wtaux. Ils on r objet de préciser les modalités de mise en

Dérogation a un principe général du droit &
t

ceuvre des 18ons législatives. La réside sans doute la principale difficulté :
distin u sposition qui met en cause une régle essentielle, et nécessite donc
linterv@gtigh du législateur, d'une disposition qui en précise les modalités d'appli-

cation et qui reléve ainsi du pouvoir réglementaire.

De nombreuses décisions du Conseil constitutionnel et du Conseil d’Etat ont permis
de préciser les contours de cette distinction et constituent une source d’informations
précieuse pour le rédacteur. Quelques-unes d’entre elles sont répertoriées ci-aprés.

Cas particulier : théorie jurisprudentielle
dite « de I'état de la législation antérieure »

Le Conseil constitutionnel a jugé que « si l‘article 34 de la Constitution réserve
a la compétence du législateur le soin d'édicter les régles concernant les garanties
fondamentales accordées aux citoyens pour l'exercice des libertés publiques, lesdites
régles doivent étre appréciées dans le cadre des limitations de portée générale qui y
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ont été introduites par la législation antérieure a la Constitution en vue de permettre
certaines interventions de la puissance publique jugées nécessaires en la matiére »
(CC, n° 64-27 DC du 18 décembre 1964). En fonction de l'état de la législation
antérieure a la V¢ République, un fondement peut ainsi étre donné a la compétence
du pouvoir réglementaire, alors méme que la stricte application des articles 34 et 37
de la Constitution ne le permettrait pas.

L'objectif est de faciliter la transition entre deux systémes constitutionnels qui ont
retenu des logiques différentes pour le partage des compétences entre la loi et le
réglement. C'est pourquoi cette jurisprudence ne peut étre mise en ceuvre qu'en
considération de dispositions législatives intervenues avant l'entrée en vigueur de
la Constitution de 1958.

Ainsi, il a été admis par le Conseil constitutionnel que le pouvoir réglementaire
est compétent pour fixer les modalités du contrdle des entreprises pub &, des
sociétés nationalisées et de leurs filiales, contrdle reconnu au Gouv nt par

la loi du 6 janvier 1948 (décision n° 64-27 DC prme) Ila e é J@e méme en
ce qui concerne les modalités du calcul des b% imitation se

le princi

trouve fixé par la loi (CC, n° 73-80 L du 28‘@t e 197 \
Suivant le méme raisonnement, le CON at consi%e, dés lors que le
legislateur est intervenu, avant Uenffecgen vigueu Qa Constitution de 1958,
pour aménager l'exercice d'une p% on, laut ementaire peut, au titre
de son pouvoir autonome REéymy prescri mpleme&es a celles que
la loi prévoit déja en ce d %(pour le "appli e'cette solution,
voir notamment : CE, Seé octobre i a aye, Rec. p. 570 ;

a ministre de lintérieur

Ass., 11 juillet 1984gBlat, n° 2173 s®7 jui
¢/Benkerrou, n° 25 ; 21 n 2008 jon Faste Sud Aveyron et

autres, n° 293Wars 200 e fidu nale d'expertise comptable,
n° 310979 Q

(53 Iesp;rn \'Q

ues d
Nota. - On Qaussi con
constitu¢ ur le site
granb ines de l‘article 34.

I'amicle 34 de la Constitution)

s Tables analytiques de jurisprudence du Conseil
i-ci ; elles font apparaitre les décisions rendues par

oits civiques et les garanties fondamentales
dées aux citoyens pour l'exercice des libertés publiques

Décision Domaine de la loi

Domaine du réglement

CC, n°61-13 L du 3 mai 1961

Détermination des catégories de citoyens
qui peuvent voter par procuration

Fixation des conditions pratiques d’exercice
du droit de vote par procuration

nale de la meunerie et autres, Rec. p. 233

CE, Ass., 30 mars 1962, Association natio-

Limites de la compétence des juridictions
administratives et judiciaires

CC, n°84-173 DC du 26 juillet 1984

Role d’une autorité administrative indépen-
dante instituée pour veiller a I'exercice d’une
liberté

CC, n°88-157 L du 10 mai 1988

Possibilité de se pourvoir en cassation

Modalités suivant lesquelles les pourvois
en cassation sont formés, instruits et jugés

n° 140376

CE, Ass., 10 septembre 1992, Meyet,

Fixation des modalités nécessaires a I'orga-
nisation d’un référendum
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Décision

CE, 29 avril 2002, M. Gabriel Ullmann,
n° 228830

Domaine de la loi

Etendue du droit d’accés aux documents
administratifs

Domaine du réglement

CC, n°2004-499 DC du 29 juillet 2004

Définition des garanties appropriées et
spécifiques lorsqu’une disposition Iégislative
peut affecter, par ses conséquences, le droit
au respect de la vie privée et les garanties
fondamentales accordées aux citoyens pour
I'exercice des libertés publiques

CC, n°2013-238 L du 18 avril 2013

Fixation des critéres en fonction desquels un
comité de suivi peut proposer une adapta-
tion des modalités de financement de la
s0ciété France Télévisions

CC, n°2015-261 L du 10 décembre 2015

Décision

CC, n°2013-238 L du 18 avril 2013

Modalités d’exécution de la mission confiée
au conseil national des activités privées de
sécurité, organisation interne du CNAPS,
désignation de I'organe de ce consei
compétent pour exercer des attributi
de ce dernier, modalités pratiques
tion de I'autorisation d’exercer

Domaine du réglement

Statut des personnels relevant des cadres
des réserves de I'armée de I'air, qui ne sont
pas des fonctionnaires civils ou militaires
de I'Etat

CC, n°67-45 L du 9 mai

Principe
la conduyg

préparation et
rts en matiere de
défense S§Wées dans le cadre d’une
organisatioN®€fritoriale qui repose sur des
circonscriptions

Nature et limites de ces circonscriptions

CC, n°6 du mbre 1968

Reconnaissance de la qualité de combattant

CC, n° 90-285 DC du 28 décembre 1990

Regles ayant pour objet d’assurer une
réparation aux personnes victimes de
dommages corporels dus a des faits de
querre

CC, n°2015-256 L du 21 juillet 2015

Détermination des conditions dans
lesquelles un militaire des armées
frangaises, un membre des forces supplé-
tives francaises ou une personne civile qui
a participé aux opérations au sein d’unités
francaises doivent étre regardés comme
ayant pris part a des actions de feu ou de
combat pour I'attribution de la qualité de
combattant

CC, n°2016-262 L du 3 mars 2016

Principe d’une action de centralisation et
coordination menée par le pouvoir exécutif
dans le domaine du contréle des matériels
de guerre, armes et munitions
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La nationalité, l'état et la capacité des personnes,
les régimes matrimoniaux, les successions et libéralités

Décision

Domaine de la loi

Domaine du réglement

CC, n° 64-30 L du 17 septembre 1964

Regle suivant laquelle les décisions d’adop-
tion doivent étre reportées sur un registre
d’état civil dans un délai déterminé

CE, 25 juillet 1975, Société « Les éditions
des Mairies », n° 95849

Détermination du format et des modeéles de
livret de famille

CC, n°86-145 L du 19 mars 1986

Principe selon lequel les certificats de
nationalité francaise sont délivrés par un
magistrat ou un fonctionnaire relevant de
I'ordre judiciaire

Répartition des compétences au sein de
I'ordre judiciaire pour la mise en ceuvre de
cette garantie

CC, n°2013-240 L du 28 juin 2013

Désignation des autorités administratives de
I'Etat habilitées a recevoir les déglarations
de nationalité en raison du mag

La détermination des crimes et délits
ainsi que les peines qui leur sont applicableg,;

Décision

CC, n°69-55 L du 26 juin 1969

Domaine 'a.. Tui

Fixation d’un d
un des élgments

ure pénale
-~

0,0

"o 1aine du réglement

CC, n°75-56 DC du 23 juillet 1975

CE, Sect., 4 mai 1979, Comité d’action des
prisonniers et autres, n° 00096

CE, 28 juillet 2000, Associatio

sCiplinaires infligées

d¥procureur de la République par le
supérieur de la télématique

Premier janvier 1998, n° 202566@
é cGT

gents ou ca¥ggorie|

CC, n°2009-593 DC du 1 el 2009

Droits et libertés ¥pnt continuent a bénéfi-
cier le$@Brsonnes détenues, dans les limites
ink@ient X contraintes de la détention

Régime disciplinaire des personnes
détenues

CC, n° b@z décembre 2011

Désignation de I'autorité habilitée (inspec-
teur d’académie ou recteur) a exercer au
nom de I'Etat des attributions qui relévent,
en vertu de la loi, de la compétence du
pouvoir exécutif

P 2016-608 QPC du 24 janvier 2017

Champ d’application de la loi pénale : cas
dans lesquels il est dérogé a I'interdiction
de communication par tout moyen avec une
personne détenue

La création de nouveaux ordres de juridiction et le statut des magistrats

Décision

CC, n°61-14 L du 18 juillet 1961

Domaine de la loi

Création de tribunaux d’instance & compé-
tence exclusive en matiére pénale

Domaine du réglement

Détermination du nombre, du siege et du
ressort de ces tribunaux

CE, Ass., 13 juillet 1962, Conseil national de
I'ordre des médecins, Rec. p. 479

Création d’une section des assurances
sociales au sein du conseil régional de
discipline
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Décision

CC, n°64-31 L du 21 décembre 1964

Domaine de la loi

Création de tribunaux pour enfants. Régles
constitutives de ces tribunaux : mode de
désignation des assesseurs et durée de
leurs fonctions

Domaine du réglement

CC, n° 65-33 L du 9 février 1965

Création des chambres de I'expropriation

Modalités de la procédure a suivre devant
les chambres de I'expropriation

CE, 4 novembre 1992, Faure et autres,
n° 116910

Choix du scrutin majoritaire pour Iélection
des conseillers prud’hommes appelés a tenir
les audiences de référé

CC, n°2010-220 L du 14 octobre 2010

Indication du nom de la cour d’appel dans
le ressort de laquelle se situe le tribunal
de I'application des peines de la Guyane et
désignation des formations de cette cour
compétentes pour connaitre des appels des
décisions de ce tribunal et du juge de I'appli-
cation des peines

Décision

CC, n° 68-50 L du 30 janvier 1968

CC, n°68-51 L du 4 avril 1968

ication des regles concer-
e taux et Ies modalités de

CC, n° 80-119 L du 2 décembre 1980

CC, n°82-124 L du 23 ju"l 980

CC, n°92-169 L du 6 oc

otifications de redre t ainsi que
onses par | istration
€ les observatiol buable

Compositio
conforme

n organisme dont I'a

A\

Détermination de la compétence territoriale
des agents de I'administration pour I'établis-
sement de I'impdt sur le revenu en cas de
changement d’adresse du contribuable en
cours d’année

CE, Ass., 3 juillet 1998
médecins Aix et région el

ites & Iintérieur
d’une imposition peut

Modulation, & I'intérieur des limites fixées
par le |égislateur, du taux d’une imposition

CC,n°20 DI

Détermination des limites a I'intérieur
desquelles le pouvoir réglementaire est
habilité a arréter le taux d’une imposition

Fixation du bareme d’une taxe pergue &
I'occasion d’une procédure administrative
dans la limite de 30 000 francs par demande

CC, n°2011-226 L du 28 juillet 2011

Dénomination d’un produit d’épargne (livret
de développement durable) bénéficiant
d’une incitation fiscale

CC, n°2015-715 DC du 5 aoiit 2015

Assiette de la contribution & 'accés au droit
et a la justice : détermination des biens ou
droits pris en compte et fixation du seuil de
valeur hors taxes a partir duquel I'impot est
calculé
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Le régime électoral des assemblées parlementaires et des assemblées locales

Décision Domaine de la loi

Reégles relatives au mode de scrutin, a la
répartition des siéges, a I'ouverture des
recours contre les élections et aux effets
des décisions juridictionnelles rendues en
la matiére

CC, n° 62-20 L du 4 décembre 1962

Domaine du réglement

CC, n° 86-208 DC des 1% et 2 juillet 1986 Délimitation des circonscriptions électorales

Régle qui prévoit que la commission
nationale des comptes de campagne est
auditionnée par une commission composée
de représentants de partis politiques

CC, n°92-316 DC du 20 janvier 1993

Regles de désignation des représentants des
partis politiques et de fonctionnement des
auditions, dés lors que la commission n’a ni
pouvoir d’instruction ni pouvoir de contrdle

CC, n°99-187 L du 6 octobre 1999

Détermination du chef-lieu des circonscrip-
tions électorales

La création de catégories d'établissements publics

Décision Domaine de la loi

Création d’un établissegaent (¥
tuant a lui seul une ca
ment public :

~RATP
— Centre Pom

CC, n° 59-1 L du 27 novembre 1959
CC, n° 82-127 L du 10 novembre 1982

Dor-ainc du) glement

CC, n°79-108 L du 25 juillet 1979

établissement public entrant
ig existante :

CC, n°59-1 L du 27 novembre 1 = d i
é les au sein onse|
i i la RATP

représentants des collectivités
iales au sein du conseil d’administra-

ﬂi‘

Caractére administratif ou industriel et
commercial d’un établissement public

Fixation de la composition du conseil scien-
tifique de I’Agence nationale de sécurité du
médicament et des produits de santé

€C,n°2012-235L gembre 2012 bo

Fixation de la durée maximale pour laquelle
les contrats pluriannuels d’objectifs et de
moyens mentionnés a I'article L. 6114-1
du code de la santé publique arrivant a
échéance avant le 31 mars 2012 peuvent
étre prorogés par voie d’avenant

CC, ng =243 L du 16 janvier 2014

Nomination des membres du conseil
d’administration et des conseils spécialisés
de I'Etablissement national des produits de
I"agriculture et de la mer

CC, n°2014-250 L du 9 juillet 2014

Dénomination d’un établissement public de
I’Etat (Agence fonciere et technique de la
région parisienne)

CC, n° 2015-252 L du 29 janvier 2015
CC, n° 2015-255 L du 21 avril 2015

Dénomination d’un établi 1t public
(Assemblée des chambres francaises de
commerce et d'industrie)

CC, n°2015-258 L du 15 octobre 2015

Détermination du siége des centres régio-
naux des ceuvres universitaires et scolaires
et modalités de leur répartition sur le terri-
toire national

CC, n°2015-260 L du 19 novembre 2015

Modalités d’exécution de la mission confiée
a un établissement public (création et
dénomination de services territoriaux des
agences régionales de santé)

51

(%]
o
2
X
o)
2
w
)
<
c
10
=
o
@
v
<
)



http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000017665201&fastReqId=1670403550&fastPos=1
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000017667399&fastReqId=1155995832&fastPos=1
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000017665985&fastReqId=975229192&fastPos=1
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000017667980&fastReqId=2098394475&fastPos=1
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000017665083&fastReqId=2123858303&fastPos=2
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000017667435&fastReqId=1308649852&fastPos=1
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000017665773&fastReqId=2019544170&fastPos=2
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000017665083&fastReqId=828716578&fastPos=2
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000017667590&fastReqId=1859589872&fastPos=1
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000027090325&fastReqId=655277548&fastPos=1
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000027147059&fastReqId=1479146406&fastPos=1
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000028500012&fastReqId=2132530542&fastPos=1
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000029263628&fastReqId=1133623926&fastPos=1
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000030285995&fastReqId=167383858&fastPos=1
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000030525206&fastReqId=962960106&fastPos=1
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000031349682&fastReqId=869536344&fastPos=1
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000031554427&fastReqId=1121688590&fastPos=1

Décision

Domaine de la loi

Domaine du réglement

CC, n°2015-261 L du 10 décembre 2015

Modalités d’exécution de la mission confiée
au Conseil national des activités privées de
sécurité, organisation interne du CNAPS,
désignation de I'organe de ce conseil
compétent pour exercer des attributions
de ce dernier, modalités pratiques d’obten-
tion de I'autorisation d’exercer une activité
privée de sécurité

Les garanties fondamentales accordées aux fonctionnaires civils et militaires de l'Etat

Décision

CC, n°60-8 L du 14 octobre 1960

Domaine de la loi

Droit d’option entre le statut de fonctionnaire
et un statut particulier

Domaine du réglement

Fixation du délai pendant lequel peut
s'exercer ce droit d’option

CE, Sect., 22 avril 1966, Fédération natio-
nale des syndicats de police de France et
d’outre-mer, n° 59340

Principe de désignation, par voie d’élection,
des représentants du personnel au sein des
commissions administratives paritaires

Mode de scrutin

CC, n°77-100 L du 16 novembre 1977

CE, 4 mai 1981, Fédération autonome des
syndicats de police, n° 14456

pas des foni

males de service,
du service I'exige

CC, n°91-165 L du 12 mars 1991

Principe du recrut Qcours,
nature des conditi
présenter

ées pour s

Décision

Les nationalisations et les transfeO propriété
du secteur public au secteur pujyé

[/

Dumaine du réglement

gCider d’une opération impliquant un
ransfert du secteur public au secteur privé

Possibilité donnée a un établissement public
de prendre des participations financieres

FDT, n° 28106 sans cession d’éléments d’actif susceptibles
de constituer une entreprise
CC, 10 98-182 L du 6 mars 1 6 Choix de la dénomination de cette
é commission
La Llibr IQation des collectivités territoriales,
de leur§ confpétences et de leurs ressources

]

CC, n°64-29 L du 12 mai 1964

maine de la loi

Détermination du domaine de la tutelle
administrative qui s’exerce sur les collecti-
vités territoriales

Domaine du réglement

Répartition des attributions de cette tutelle
entre les diverses autorités susceptibles de
I'exercer

CC, n°67-49 L du 12 décembre 1967

Transfert de compétence d’une collectivité
territoriale a I'Etat

Désignation de I'autorité devant exercer au
nom de I'Etat la compétence ainsi transférée

CC, n° 88-154 L du 10 mars 1988

Obligation faite aux collectivités territoriales
de motiver une décision de refus de commu-
niquer un document administratif

CE, Avis AG n° 359646 du 13 février 1997

Disposition prévoyant la présence de
deux élus locaux dans une commission
administrative
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Décision

CE, 19 mars 1997, Département de la Loire
et Assemblée des présidents des conseils
généraux, n° 142266

Domaine de la loi

Disposition restreignant la possibilité pour
les collectivités territoriales de créer certains
emplois

omaine du réglement

CC, n°99-184 L du 18 mars 1999

Création de la Commission nationale
du débat public, qui peut étre appelée a
organiser des débats sur les projets des
collectivités territoriales

Composition de la Commission nationale du
débat public dont le rdle est consultatif

CE, 21 novembre 2008, Association Faste
Sud Aveyron et autres, n° 293960

Encadrement du régime financier et de la
tarification, notamment par les collectivités
territoriales et I'assurance maladie, des
personnes morales de droit privé gérant des
établissements et services intervenant dans
le champ de I'action sociale

CC, n°2010-219 L du 11 février 2010

Répartition des attributions territoriales de
I'Etat entre le préfet de région
de département

CC, n°2012-235 L du 22 novembre 2012

Fixation de la durée m:
les contrats pluriar
\@noyens m ntiol

icle L. 6114-1
lique arrivant a
ars 2012 peuvent

CC, n°2013-237 L du 21 mars 2013

estion intéressant les collectivités terri-
ales dans le domaine éducatif et saisine

ur avis dy rapport évaluant les effets de

it du service éducatif et
ice rendu aux usagers

CC, n°2015-256 L du 21 juillet 2015

CC, n°2015-257 L d

CE, Ass., 12 juill

commerce et d’ind@Saint-Etienne, IS
n° 76089

position et attributions du

ation du montant en deca duquel les
bllectivités territoriales peuvent passer un
marché public ou un accord-cadre sans
publicité ou mise en concurrence préalable

Doma. .e de la loi

#l jury pour un examen

Domaine du réglement

Modalités d’organisation de cet examen

76, Conseil des parents
0[€s publiques de la mission
et culturelle francaise au

Taux et modalités de perception des droits
d’inscription, de scolarité, d’examens, de
concours et de diplome dans les établisse-
ments de I'Etat

avril 1977, Syndicat national des
instituteurs, n° 98891

Attribution de bourses aux éléves de I'ensei-
gnement supérieur privé

CC, n°91-167 L du 19 décembre 1991

Limitation du nombre des étudiants pouvant
avoir acces aux études médicales

Détermination des circonscriptions a I'inté-
rieur desquelles s’applique la limitation du
nombre des postes mis au concours

CC, n°99-185 L du 18 mars 1999

Dispositions donnant compétence a I'Etat
pour accorder I’habilitation a délivrer un
titre d’ingénieur diplomé

Désignation, au sein de I'Etat, des autorités
chargées d’accorder cette habilitation

CC, n° 2005-200 L du 24 mars 2005

Désignation de I'autorité chargée au nom
de I'Etat de procéder a I'enregistrement de
diplomes, titres et certificats de qualification
dans le répertoire national des certifications
professionnelles : rattachement au Premier
ministre de la Commission nationale de la
certification professionnelle

CC, n° 2006-203 L du 31 janvier 2006

Contenu des programmes scolaires
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Décision Domaine de la loi

CC, n°2011-223 L du 3 février 2011

Domaine du réglement

Fixation de la durée de formation conduisant
aladélivrance des diplomes d’ostéopathe et
de chiropracteur

CC, n° 2015-253 L du 13 février 2015

Fixation du nombre de représentants des
étudiants qui participent avec voix délibé-
rative au conseil d’administration de la
Fondation nationale des sciences politiques

CC, n° 2015-258 L du 15 octobre 2015

Organisation des services de I'administra-
tion de I'éducation (division de la France en
circonscriptions académiques et adminis-
tration de chacune de ces académies par
un recteur)

La préservation de l'environnement

Décision Domaine de la loi

« Conditions et limites » dans lesquelles
doit s’exercer le droit de toute personng
a accéder aux informations relatives
I’environnement détenues par les adifi
publiques

CC, n°2008-564 DC du 19 juin 2008

Conditions et limites dans
doit s’exercer le droit de {g#¥
a accéder aux informa

CE, Ass., 3 octobre 2008, Commune Fenvironnement dét

d’Annecy, n° 297931

Domaine du réglement

CE, 24 juillet 2009, Comité de recherche et
d’information indépendantes sur le génie
génétique CRII GEN, n° 305314

nation
évaluation
loration et d’explgiigtion
ides et gaz
COMMIssiol

iques

ion d’un avis public sur [8conditions
mise en ceuvre xpérimentations en
matiére dg (1] "exploitation du

CC, n°2015-256 L du 21 juillet 2015

00

sous-sol
Créatio ommission nationale
chargée uer annuellement I'état

d’avancement des recherches et études
relatives a la gestion des matieres et
déchets radioactifs et d’établir un rapport
annuel transmis au Parlement

n'de ces conditions

de la commission nationale
tation, de suivi et d’évaluation des
ques d’exploration et d’exploitation
's hydrocarbures liquides et gazeux

Composition et modalités de fonctionnement
de la commission nationale chargée d’éva-
luer annuellement I'état d’avancement des
recherches et études relatives a la gestion
des matieres et déchets radioactifs

Le régime de la propriété, des droits réels et des obligations civiles et commerciales

Décision Domaine de la loi
Droit au maintien dans les lieux

CC, n°62-21 L du 4 décembre 1962 s et

Domaine du réglement

CC, n°64-29 L du 12 mai 1964

Dispositions mettant des obligations a la
charge des entreprises ayant passé des
marchés avec les collectivités territoriales

Regles de constitution des sociétés et régles
relatives aux rapports susceptibles d’étre
noués par les sociétés avec les tiers

CC, n° 65-35 L du 2 juillet 1965

Dispositions imposant a certaines sociétés
I'obligation de publier divers documents
pour I'information de leurs actionnaires et
des tiers
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nuisibles pouvant faire I'objet de chasses

Contenu du bordereau & déposer a la
CC, n° 2006-207 L du 23 novembre 2006 conservation des hypothéques pour I'ins-
cription des priviléges et hypothéques

Décision Domaine de la loi omaine du réglement P

-

CC, n°67-43 L du 26 janvier 1967 Privation des droits d’un propriétaire 5
-

CC, n° 84-137 L du 4 juin 1984 Duqugutuons qumettant des contrats a des %
conditions spéciales c

P R . o

CC, n°2000-190 L du 7 novembre 2000 Institution d’une police spéciale de la chasse peslonationguesKespecasRdianE I "5_
g

=

(-]

o

Dénomination d’un produit d’épargne (livret
CC, n°2011-226 L du 28 juillet 2011 de développement durable) bénéficiant
d’une incitation fiscale

Fixation a titre transitoire de la durée du
mandat des membres des consgils dépar-

CC, n°2011-227 L du 10 novembre 2011 tementaux, des conseils régigaux et du
conseil national de I'ord | des
infirmiers
Composition et f "un conseil

» p

cipes et examine
olitique de soutien
ximité pour le fonds
services, |'artisanat

stratégiquedui fi
la mise en

aux activités

d jon pou

y 2
CC, n° 2013-237 L du 21 mars 2013 \0 et

Trans| on annuelle a ce conseil par une

mission d’orientation des recommanda-
s relatives aux améliorations a apporter
la politiqu‘récitée

ation du ministre compétent pour
ublier un indice national du batiment
us corps d’état mesurant I'évolution du

colt des facteurs de production dans le
béatiment en fonction duquel les prix de
certains contrats de construction ou de

vente d’'immeubles peuvent faire I'objet
d’une révision

CC, n° 2013-343 QPC du 27 septembre
2013

CC, n°2013-242 L du e 2013

Création d’un label visant a valoriser
les démarches volontaires des maitres

) S b d’ouvrage intégrant une part significative de
gz 326';&3;2;1 %mentg D matériaux biosourpés dans Ieursvcon'struc-.
’ tions, sans leur imposer d’obligation ni
attacher d'incitation a la labellisation
Création d’une commission chargée dattri-
buer le label reconnu par la commission
nationale du commerce équitable aux
, n° 6 L du 21 juillet 2015 personnes physiques ou morales qui veillent

au respect des conditions définies par le
législateur en matiére d’appartenance au
commerce équitable

Détermination des entreprises appar-
tenant au secteur de la grande distri-
bution soumises a I'obligation d’établir
un programme d’actions afin de réduire
les émissions de gaz a effet de serre et
de polluants atmosphériques résultant
du transport des marchandises qu’elles
commercialisent sur le territoire national

CC, n°2015-718 DC du 13 aoiit 2015
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Le droit du travail et le droit syndical

Décision

CC, n° 79-106 L du 22 février 1979

Domaine de la loi

Existence d’allocations spéciales en faveur
de certaines catégories de travailleurs et
nature des conditions exigées pour I'attribu-
tion de ces allocations

Domaine du réglement

Précisions sur les conditions dattribution
des allocations, notamment celle tenant a
I'age des bénéficiaires

CC, n° 89-257 DC du 25 juillet 1989

Principe selon lequel une convention collec-
tive peut contenir des dispositions plus
favorables aux travailleurs que celles des
lois et reglements

CC, n°91-166 L du 13 juin 1991

Obligation faite a tout employeur d’établir
les listes des salariés qu'il emploie aux fins
de les communiquer a I'autorité adminis-
trative en vue de I'établissement des listes
électorales pour I'élection des conseillers
prud’hommes

Détermination des éléments d’information
devant figurer sur ces listes

CC, n°93-174 L du 6 avril 1993

Détermination des autorités et départements
ministériels dont dépendent les fonction-
naires chargés des fonctions d’inspecteur
du travail

CE Ass., 21 octobre 1994, Société Tapis
Saint-Maclou, n° 153458

a saisir le juge civil des référés pdl
cesser le travail le dimanche

CC, n° 99-423 DC du 13 janvier 2000

obllgatlon engee ou non
validité du plan socna
vation sur les proce
subséque

Décision

Le droit de la sécurité sociale o

Domaire dr (2 .}

Exercice par I'autorité administrative de son
pouvoir de tutelle sur les caisses de sécurité
sociale

CE, Ass., 20 décembri
national Kiné-France ge

ditions que doivent
es 48 conseils d’admi-
sécurité sociale

Itative des actes des

Edération des aveugles
s de France, n° 188737

CE, 12 juili 1998;
et handic i

Principes fondamentaux de I'aide sociale :
détermination des catégories de personnes
appelées a bénéficier de la prestation spéci-
fique dépendance et nature des conditions
exigées pour I'attribution de cette allocation

Précisions sur les conditions d’attribution,
notamment celle tenant a I'age requis

CC, n° 2004-197 L du 10 juin 2004

Existence méme des pensions d’invalidité
et de vieillesse et nature des conditions
exigées pour leur attribution ; principe selon
lequel la durée de cotisation nécessaire pour
obtenir une pension a taux plein dépend de
paramétres tels que I'espérance de vie &
I'4ge a partir duquel la liquidation d’une
pension compléte peut étre demandée

Précisions sur les éléments quantitatifs
tels que I'age des bénéficiaires et la durée
minimale d’assurance

Principes fondamentaux de la sécurité
sociale et de I'aide sociale : encadrement
du régime financier et de la tarification,

CE, 21 novembre 2008, A
Sud Aveyron et autres, n° 293960

ion Faste

r 1t par les collectivités territoriales
et I'assurance maladie, des personnes
morales de droit privé gérant des établisse-
ments et services intervenant dans le champ
de I'action sociale
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Décision

CC, n°2011-227 L du 10 novembre 2011

Domaine de la loi

omaine du réglement

Fixation a titre transitoire de la durée du
mandat des membres des conseils dépar-
tementaux, des conseils régionaux et du
conseil national de I'ordre national des
infirmiers

CC, n°2011-228 L du 22 décembre 2011

Précision de la procédure administrative par
laquelle I'inspecteur d’académie adresse un
avertissement aux responsables de I'enfant
en cas d’absentéisme scolaire

CC, n° 2012-233 L du 4 octobre 2012

Désignation des ministres compétents pour
I'exercice du contrdle des opérations des
organismes de mutualité sociale agricole

CC, n°2012-235 L du 22 novembre 2012

Fixation de la durée maximale pour laquelle
les contrats pluriannuels d’objectifs et de

moyens mentionnés a I'article g 6114-1
du code de la santé publi rivant a

échéance avant le 31 mal uvent

CC, n°2014-246 L du 20 mars 2014

Principe de I'administration ag
sécurité sociale par leurs repr al
-~

CE, 14 mai 2014, Commune de Vienne,
n° 355988

CC, n°2014-248 L du 22 mai 2014

Fixation
membres

seils ou des conseils

ection du président des conseils et des
conseils d’administration des caisses
locales et des organismes nationaux du
régime général de sécurité sociale

CC, h 27 nove, r&

Précision des dates a compter desquelles
les droits a prestations sont ouverts ou
éteints

9

CC, n°2015 L avril 2015

O

Durée de validité de |'autorisation de défri-
chement, délai dans lequel le titulaire de
I'autorisation doit transmettre a I'autorité
administrative un acte d’engagement
des travaux compensatoires qui lui sont
imposés, délai pour réaliser ces travaux,
et délai maximum dans lequel les lieux
défrichés doivent étre rétablis en nature
de bois en cas d’inexécution des travaux
compensatoires

CC, n°2015-256 L du 21 juillet 2015

Création, composition et fonctions d’une
commission de la prévention des accidents
du travail des non salariés agricoles

CC, n° 2016-742 DC du 22 décembre 2016

Existence d’un régime de sécurité sociale,
détermination des prestations, détermi-
nation des catégories de bénéficiaires ou
de leurs criteres de définition, nature des
conditions exigées pour I'attribution des
prestations

CC, n°2017-267 L du 31 janvier 2017

Durée du mandat des membres élus de
caisses de sécurité sociale
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1.3.3. Différentes catégories
de décrets

On distingue trois catégories de décrets réglementaires : les décrets simples, les
décrets en Conseil d’Etat et les décrets en conseil des ministres, étant précisé que
ces derniers peuvent également étre des décrets en Conseil d'Etat (voir fiches 2.4).
Les décrets en conseil des ministres sont des décrets du Président de la République,
tandis que les autres décrets relévent de la compétence de droit commun du Premier,
ministre en application de l'article 21 de la Constitution (CE, Ass., 27 avril 19
Sicard et autres, Rec. p. 279).

MERX®)
L/
Les décrets en conseil des mmlstres@ \
En vertu de larticle 13 de la Constitution, le Qs dehbere@onseil des

ministres sont signés par le Président de la R e.llss ontresignés par le
Premier ministre et, le cas échéant, par le l S resp voir fiche 3.9.1).
Ils comportent, dans les visas, la ment e consé @\mstres endu, ».

Un décret doit étre délibéré en cons ministre s qu'u t e'prévoit.

Ce texte peut étre :
— une disposition const1tut1 art1cle 3 de'® Constj
certains fonctionnaires, par quels l deurs

des administrations s, sont nom

spose ainsi que
s et les directeurs
nistres ; l'article 36

dispose que l'état est decr conse1l es;

— une loi or confor uqu atinéa de l'article 13 de la
Const1tut1oQo1 rgani & pet éterminer les autres emplois
auxquels il esQpourvu p & en conseil§ges'ministres (CC, n° 86-217 DC du
18 septembre 1986, co ; en vertugde L'article 42 de l'ordonnance n° 58-1270
du 22 décembre 195 lo1 elative au statut de la magistrature, les

s sont fi écret en conseil des ministres ; article 13
001-692 du olt 2001 relative aux lois de finances prévoit
avance pris en cas d'urgence et de nécessité impérieuse d'intérét

que les décrl

natioﬁ es décrets en conseil des ministres ;

- une inaire méme si, en principe, il n‘appartient pas au législateur de prévoir
qu’un décret sera délibéré en conseil des ministres (CC, n°® 95-177 L du 8 juin 1995 ;
CC, n° 2006-204 L du 15 juin 2006) : l'article L. 231-5 du code des relations entre
le public et l'administration prévoit la possibilité de déroger, par décret en Conseil
d’Etat et en conseil des ministres, eu égard a l'objet de certaines décisions ou pour
des motifs de bonne administration, a la régle selon laquelle le silence de 'adminis-
tration vaut acceptation ;

— un décret : le décret n° 59-178 du 22 janvier 1959 dispose que les attributions des
ministres sont fixées par décrets en conseil des ministres.

traitements des
de la loi organj

Dans les faits, des considérations liées a la nature ou a limportance du sujet traité
peuvent expliquer que des décrets soient délibérés en conseil des ministres, alors
qu'aucun texte ne le prévoit.
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Il convient toutefois d’étre conscient des conséquences d’un tel choix. Il résulte en
effet de la jurisprudence qu’'un décret délibéré en conseil des ministres postérieu-
rement a l'entrée en vigueur de la Constitution de 1958, alors méme qu'aucun texte
ne l'imposait, ne peut plus étre modifié ou abrogé que par décret en conseil des
ministres (CE, Ass., 10 septembre 1992, Meyet, n° 140376).

Cependant, la régle de compétence ainsi posée ne s'appliquerait pas si une loi ou
un décret en conseil des ministres donnait explicitement compétence a une autorité
autre que le Président de la République pour édicter une réglementation dans le
domaine dans lequel est intervenu le décret en cause ou pour modifier ce décret.

De méme, cet effet de « cliquet » peut ne s'attacher qu'a certaines dispositions
d'un décret si elles seules ont été modifiées par un décret en conseil des ministres :
tel est le cas du décret n° 53-707 du 9 aolit 1953 relatif au contrdle de Uptat sur
les entreprises publiques nationales et certains organismes ayant un o '&ordre
économique ou social, qui a été partiellement réécrit par un décret 6 173 du
16 février 1978 délibéré en conseil des ministres.

Il convient par ailleurs de préciser quun de% is au co% es ministres
antérieurement a U'entrée en vigueur deyla tion t &tre modifié
par un décret non délibéré en conseil de es a condi toutefois quaucun
texte n’exige une telle délibération e isposi en cause n‘aient pas été,
sous 'empire de la Constitution de]a w décret en conseil

des ministres.

Lorsqu’une loi, une ordon ~ un dé onse1l 1s res est modifié
de facon a supprimer le e d'une d&8§bMation e des ministres pour

les décrets d’ apphca auxquels o ou ce décret renvoie,
les décrets d'app déja in %euven ifiés par des décrets non
délibérés en %ﬂes minigfres

c/Collasgt g6, h° 14097@9 ilc oter que le décret n° 2007-139
du 146 07 a @ decret®4 du 15 janvier 1997, qui imposait

996, Ministre de la défense
& admi es individuelles prises par les ministres
et non Mar les p décret en seil d'Etat et en conseil des ministres : il
a réécrit lart1cléce decre ur en supprimer l'obligation de délibération en
conseil des res tout 8 enant celle d'un examen par le Conseil d'Etat.
Le decr r1er 200§ agalement prévu que les dispositions déja prises par
des dg Conse1l d’ Eta et en conseil des ministres en application du décret
16/1& 1997 dans sa rédaction antérieure peuvent étre modifiées par décret

n (@nseil d'Etat.

on souhaite éviter 'effet de « cliquet » résultant de la jurisprudence de 1992
lorsque l'on fait adopter en conseil des ministres un décret en dehors de toute
obligation légale, il importe dintroduire dans ce décret un article final prévoyant
qu'il pourra étre modifié par décret simple ou par décret en Conseil d'Etat selon le
cas (exemple : « Le présent décret peut étre modifié par décret »). De méme, dans
le cas d'un décret dont seules certaines dispositions devaient étre délibérées en
conseil des ministres, un article final prévoira que les autres dispositions peuvent
&tre modifiées par décret simple ou par décret en Conseil d’Etat (« Les articles X,
Y et Z du présent décret peuvent étre modifiés par décret en Conseil d’Etat » ou « A
l'exception de ses articles X, Y et Z, le présent décret peut étre modifié par décret en
Conseil d’Etat »). Dans le cas d'un décret en conseil des ministres et en Conseil
d’Etat modifiant plusieurs textes de différents niveaux ou un ensemble indéterminé
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de textes réglementaires, on pourra également employer la formule suivante : « Les
dispositions réglementaires modifiées par le présent décret peuvent étre modifiées par
des actes pris dans les mémes formes que les actes dont elles étaient issues antérieure-
ment a ['entrée en vigueur du présent décret. » (pour exemple, voir l'article 5 du décret
n° 2016-1689 du 8 décembre 2016 fixant le nom, la composition et le chef-lieu des
circonscriptions administratives régionales).

Les décrets en Conseil d'Etat

Ce sont les décrets pour lesquels une disposition constitutionnelle (second alinéa de
l'article 37 de la Constitution), un texte législatif ou un texte réglementaire prévoit
qu‘ils sont soumis a l'avis du Conseil d’Etat. Il arrive aussi qu'en ['absence d'un texte

le prévoyant, le Gouvernement et le Conseil d’Etat s'accordent, en raison de l’ob'&
ou de l'importance d'un décret, pour l'élever au niveau du décret en Conseil dé

Les décrets en Conseil d'Etat portent la mention « Le Consgigd fgat entgnd

Le Conseil d'Etat considére que la répartition des renvo tifs, soit et en
Conseil d’Etat soit au décret simple, peut étre d c1 cour es «@ritéres
positifs » et a des « indices négatifs » (CE, Rap 1c 2011)

- les « critéres positifs » sont déterminé matiér i, parce qu'elles
appellent par nature des garanties, ont u ttract1 cha p du décret
en Conseil d’Etat (libertés individue propr edeso 1ons 2)
ainsi que les textes qui deﬁmssent des lign regle ajeure
et se caractérisent par la presen tamment, pspositi i es critéres

d'assujettissement a un reg da or1sat10 énomtant d ns d'agrément

0 r les activités de

ou organisant les moda t contrd mlmst
personnes privées ;
- les «indices geg > ondu1sa rter le@r décret en Conseil d'Etat
ol a

tiennent a ature de re co a la faible valeur ajoutée
de la consu Cons entaw technique, par exemple).
La méconnaissafice de lob n de consulter % Conseil d’Etat, que cette obligation

résulte d'un texte ou nsta C e texte que l'on veut modifier ou abroger
& e cause d'illégalité (CE 17 juillet 2013,

a été pris en Consgi t, est to

Syndicat nath profession e santé au travail et autres, n° 358109).
Cette derm’ég ulevée d'office par le juge. De la méme facon, un décret simple
ne peyfder a un décret en Conseil d’Etat qu'a la condition que ce dernier
(CE, 2 bre 2008, Caisse nationale d'assurance vieillesse des professions
libérales, n° 305746) ou qu’une disposition législative L'ait expressément prévu.

Le rédacteur prendra garde aux articles « balais » des codes ou lois qui prévoient que
les mesures d'application d’'un ensemble d'articles, voire d’un chapitre ou d'un livre,
sont prises, « sauf dispositions contraires », par décret en Conseil d’Etat. Il faut, dans
ce cas, recourir a un décret en Conseil d’Etat, a moins que la disposition a appliquer
ne renvoie expressément a un décret simple (ou a un arrété) (voir fiche 3.5.1).

La catégorie des réglements d’administration publique (décrets qui devaient étre
soumis a l'assemblée générale du Conseil d’Etat) a été supprimée en 1980. Les régle-
ments d'administration publique existants sont considérés comme étant des décrets
en Conseil d’Etat. Ils peuvent donc étre modifiés ou abrogés par décret en Conseil
d’Etat. Lorsque, dans les visas ou le corps d'un texte, on se référe a un décret pris
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en cette forme, il convient de faire disparaitre de son intitulé les mots « réglement
d'administration publique ».

Il importe en général d’éviter de soumettre au Conseil d'Etat un décret comportant
a la fois des dispositions relevant du décret en Conseil d’Etat et d'autres relevant
du décret simple. Il résulte en effet de la jurisprudence que les dispositions de
ce décret, dont le niveau résultera du seul usage de la formule « Le Conseil d’Etat
entendu, » dans les visas, ne pourront ensuite étre modifiées que par décret en
Conseil d'Etat (CE, Ass., 3 juillet 1998, Syndicat national de l'environnement CFDT
et autres, n° 177248). Le mieux dans ce cas consiste donc a rédiger deux textes
distincts. A défaut, il convient a tout le moins de prévoir un article final ouvrant la
possibilité de modifier telles et telles dispositions par décret. Cette précision doit
également figurer dans les décrets de « déclassement » pris en application dugecond
alinéa de l'article 37 de la Constitution, s'ils n‘ont été soumis au Conseil dE&gt qu'en
raison de l'utilisation de cette procédure.

Les formules finales permettant de parer cet effgtsleq« clingt @t similaires
a celles mentionnées a propos des décrets e des mini ¥« Le présent
décret peut étre modifié par décret » ou, d% s d'uneggcet ificatif, « Les
dispositions modifiées par les articles X, Y@résent d%vent étre modifiées

par décret ».

On signalera toutefois que la rég par la J& ndicat national de
'environnement CFDT et autgeg es app une nor%rarchiquement

éri 3 gl d’ mple prévu que les
i . A1ns1 qui a été sponta-
nément soumis a l'avjgdu Conseil d'E ‘utili es visas de la formule

« Le Conseil d’Etat e u, » po od1ﬁe t s1mple dans l'hypothése
i a son ed ct1o e leg1 intervenu et a prévu, dans

la mat1e e jd@rée, que sures n de la loi seront prises « par
decre a egale dan ans une loi, une ordonnance ou

Q renv, \ t en tat a été remplacé par un renvoi au
décret WBE, 19 fév N Molhne et tres, n°322407).

D
t ni des décrets en Conseil d'Etat ni des décrets en
s ministres. Il sagit du mode ordinaire d’exercice du pouvoir réglementaire.

L esBtoujours possible, dés lors que le sujet traité le justifie, de soumettre un décret
simple a 'examen du Conseil d'Etat. Pour les distinguer des décrets en Conseil d’Etat,
ces décrets comportent la mention « Aprés avis du Conseil d’Etat, » et non « Le Conseil
d’Etat entendu, ». Les décrets pris « Aprés avis du Conseil d’Etat, » peuvent étre
modifiés par décret simple. Aussi est-il préférable, lorsque le Gouvernement soumet
un projet de décret au Conseil d’Etat sans y étre tenu, de recourir, dans les visas du
projet soumis a la Haute Assemblée a cette formule plutdt que d’ériger ce texte en
décret en Conseil d’Etat par U'emploi de la formule « Le Conseil d’Etat entendu, ».

La codification des différentes catégories de décrets

Dans les codes récents, préalablement soumis a la Commission supérieure de codifi-
cation, les articles de la partie réglementaire relevant d'un décret en Conseil d’Etat
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et en conseil des ministres sont identifiés par un « R.* », tandis que ceux relevant
d'un décret en conseil des ministres mais non du Conseil d’Etat le sont par un
« D.* ». Les articles relevant d'un décret en Conseil d’Etat sont signalés par la lettre
« R » tandis que ceux qui relévent du décret simple sont signalés par la lettre « D »
(voir fiche 1.4.2). La signification de ces différentes mentions, fixée par la circulaire
du Premier ministre du 30 mai 1996 relative a la codification des textes législatifs
et réglementaires, est explicitement rappelée dans le décret approuvant la partie
réglementaire du code.

Il peut s'avérer opportun, lorsque 'on modifie la partie réglementaire d’un tel code,
ol des articles relevant de ces différents niveaux sont imbriqués, de procéder par
un seul décret. En ce cas il est admis, la signification des mentions « R.* », « R. »,
«D.* » et « D. » étant dépourvue d'ambiguité :

— que les dispositions d'un décret délibéré en conseil des ministres modifiant de‘
articles d'un tel code relevant d’un décret en Conseil d'Etat ou d’'un décret simple
portant respectivement les lettres R et D, ou y insérant des articles ainsi g ,
ne conférent pas, implicitement, aux dispositions m é

u nouv tut
de décret délibéré en conseil des ministres ; et -
- pareillement, que les dispositions d'un dec& nseil d’ Et d1 nt des
0

articles d'un tel code relevant d’'un décret sim ant la | ttre uy insérant
des articles ainsi signalés, ne conférent mpl1c1tem%aux dispositions

modifiées ou nouvelles le statut de dlspo prises ‘L d'Eta ntendu, ».
Par dérogation aux indications don aut il c pa un tel
décret, dintroduire de ment1on parer l’ « ch asultant des
décisions du 10 septembre 1992 et, et du 3 1998 nat1onal de
'environnement CFDT et au%vmr CE, Ra pu lic - p 176, et CE,
2 juillet 2014, Associgti nome d d'é v cole Emile Glay et
Fédération Sud Educ 367179

Pour les codes s, tels de g mpots le code électoral,
le code de l@c ctlon e itati de la sécurité sociale ou le
code de Lurbagisme, les fo ent1o e essus doivent en revanche étre
insérées dans tout decr ant des 1cle elevant de plusieurs niveaux (pour
un exemple relat1f gene pots voir le décret n° 2015-1136 du
14 septembre 2 au paie impots recouvrés par voie de rdle).
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1.3.4. Lois de finances

Outre leur caractére annuel, les lois de finances ont ceci de particulier que la
Constitution et la loi organique fixent des régles relatives a leur présentation et
a leur contenu et définissent une procédure de discussion et d’adoption qui se
distingue de celle applicable aux lois ordinaires (voir fiche 2.2.8). Du point de vue
de la hiérarchie des normes, elles ne sont pas supérieures aux autres lois ; mais une
loi ordinaire ne peut pas, sans méconnaitre la Constitution et encourir en consé-
quence une censure par le Conseil constitutionnel, empiéter sur le domaine réservé
aux lois de finances (par exemple, a propos d’'une modification de la nomenclature
budgétaire, voir la décision n° 2009-577 DC du 3 mars 2009).
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Dispositions applicables

Aux termes de l'article 34 de la Constitution : « Les lois de finances déterminent les
ressources et les charges de ['Etat dans les conditions et sous les réserves prévues par
une loi organique. » Par ailleurs, le premier alinéa de l'article 47 dispose que « Le
Parlement vote les projets de loi de finances dans les conditions prévues par une loi
organique ».

Prise en application de ce double renvoi, la loi organique n° 2001-692 du
1¢" ao(it 2001 relative aux lois de finances (LOLF) a abrogé et remplacé l'ordon-
nance organique du 2 janvier 1959. Cette loi organique est entrée en vigueur de
maniére échelonnée, par l'effet de ses articles 61 a 66. Elle est, a compter du
1 janvier 2005, applicable dans l'ensemble de ses dispositions, sous la seule réserve
que les lois de finances afférentes a 'exercice 2005 et aux exercices précédents
restent régies par les dispositions antérieurement applicables (dernier alinéa de
larticle 67). La LOLF a été précisée et complétée sur certains points par la loi
organique n° 2005-779 du 12 juillet 2005, par la loi organique n° 2009-403 du
15 avril 2009 et par la loi organique n° 2012-1403 du 17 décembre 2012.

La LOLF a apporté de profonds changements aux régles antérieures, notamment en
ce qui concerne la présentation et le vote des dépenses ; mais elle n'a pas remis en
cause les grands principes du droit budgétaire - 'annualité, lunité et luniversalité
du budget, ainsi que sa sincérité, qu'elle a expressément consacrée - ni l'architecture
générale des lois de finances. Aussi faut-il considérer que l'abondante jurisprudence
du Conseil constitutionnel relative aux lois de finances rendue sous l'empire de
l'ordonnance du 2 janvier 1959 est, pour l'essentiel, toujours valable, sous réserve
évidemment de celles des décisions qui appliquent et interprétent des dispositions
de cette ordonnance abrogées ou substantiellement modifiées par la LOLF.

Il convient de signaler que la loi constitutionnelle n° 2008-724 du 23 juillet 2008
a complété l'article 34 de la Constitution pour y faire mention d'une nouvelle
catégorie de lois : les lois de programmation des finances publiques, chargées de
définir les orientations pluriannuelles des finances publiques en sinscrivant dans
l'objectif d'équilibre des comptes des administrations publiques. Ces orientations ont
pour objet d'encadrer la préparation et le vote des budgets au cours de la période
considérée mais elles n‘ont pas de portée juridique contraignante (voir notamment
CC, n°2016-744 DC du 29 décembre 2016). Quatre lois de programmation des finances
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publiques ont d'ores et déja été adoptées : la loi n° 2009-135 du 9 février 2009, qui
couvre la période 2009-2012, la loi n° 2010-1645 du 28 décembre 2010 (2011-
2014), la loi n° 2012-1558 du 31 décembre 2012 (2012-2017) et la loi n° 2014-1653
du 29 décembre 2014 (2014-2019) (voir aussi fiche 2.2.9). La loi organique
n°2012-1403 du 17 décembre 2012 relative a la programmation et a la gouvernance
des finances publiques, prise en vue de mettre en ceuvre le traité sur la stabilité, la
coordination et la gouvernance au sein de 'Union économique et monétaire, signé
le 2 mars 2012 a Bruxelles, a précisé le contenu des lois de programmation, qui,
notamment, doivent désormais fixer lobjectif @ moyen terme des administrations
publiques mentionné a larticle 3 de ce traité.

Il est a souligner enfin que larticle 39 de la Constitution prévoit que les projets de
loi de finances sont soumis en premier lieu a l'Assemblée nationale. Cette priorité
d’examen s'applique également aux amendements gouvernementaux introduisant
dans le projet en discussion des « mesures financiéres entiérement nouvelles » ou,
dans le dernier état de la jurisprudence, des « mesures nouvelles » (voir, par exemple,
CC, n° 89-268 DC du 29 décembre 1989, n° 95-369 DC du 28 décembre 1995 et
n° 2002-464 DC du 27 décembre 2002, ainsi que, pour l'application de la méme
régle aux projets de loi de financement de la sécurité sociale, n° 2006-544 DC du
14 décembre 2006).

Les différentes lois de finances

Larticle 1 de la LOLF distingue quatre catégories de lois de finances.

La loi de finances de I'année, ou loi de finances initiale

Cest celle qui, pour un exercice, prévoit les recettes, autorise les dépenses et
arréte l'‘équilibre budgétaire ; elle est présentée conformément aux dispositions de
l'article 34 de la LOLF, qui prévoient, outre l'article liminaire (voir infra), une organi-
sation en deux parties distinctes et fixent le contenu de chacune de ces parties, en
énumérant les mesures qui doivent y figurer et celles qui peuvent y figurer.

Le projet de loi de finances de l'année doit, en application de l'article 39 de la
LOLF, étre déposé au Parlement au plus tard le premier mardi d'octobre de 'année
qui précéde celle a laquelle il se rapporte (voir fiche 2.2.9). Il doit étre accom-
pagné du rapport sur la situation et les perspectives économiques, sociales et
financiéres de la nation (article 50 de la LOLF) et de nombreuses annexes expli-
catives (article 51).

Les lois de finances rectificatives

Définies a l'article 35 de la LOLF, elles modifient en cours d’année les dispositions
de la loi de finances de l'année. Elles ajustent les plafonds de dépenses et les
données de 'équilibre et, pour le reste, sont présentées en tout ou partie comme
la loi de finances de l'année. Il résulte de la jurisprudence du Conseil constitu-
tionnel que le Gouvernement est, dans certaines circonstances, tenu de préparer
et de soumettre au Parlement une loi de finances rectificative (CC, n° 91-298 DC
du 24 juillet 1991 ; n° 2002-464 DC du 27 décembre 2002). Tout projet de loi de
finances rectificative doit étre accompagné des documents annexes mentionnés a
l'article 53 de la LOLF.
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La loi de reglement

Elle a pour objet d'arréter le montant définitif des recettes et des dépenses de
l'exercice auquel elle se rapporte et le résultat budgétaire qui en découle. Elle peut
comporter d’autres dispositions, dans les limites prévues aux IV et V de larticle 37
de la LOLF. En vertu de l'article 46 de la LOLF, le projet de loi de réglement doit &tre
déposé avant le 1° juin de l'année suivant celle a laquelle il se rapporte. Il doit étre
accompagné des documents mentionnés a l'article 54 de la LOLF ainsi que de la
certification des comptes de U'Etat par la Cour des comptes (article 58).

La « loi spéciale » autorisant le Gouvernement
a continuer a percevoir les impots existants

Enfin, reflétant une décision du Conseil constitutionnel (CC, n° 79-111 DC du
30 décembre 1979), larticle 45 de la LOLF ouvre la possibilité, dans le cas o la loi
de finances de l'année n'a pu étre adoptée a temps, d'une « loi spéciale » autorisant
le Gouvernement a continuer a percevoir les impdts existants.

Nota. — Il est a noter qu'il était naguére d’'usage de donner aux lois de finances et
lois de finances rectificatives lintitulé spécial suivant : « loi de finances rectificative
pour... (n°... du...) ». Toutefois, depuis la loi de finances pour 2005, c’est la présen-
tation habituelle des lois qui est retenue : « loi n° 2004-1484 du 30 décembre 2004
de finances pour 2005 ». Ce changement n’ayant évidemment pas de portée rétroac-
tive, il convient, lorsque l'on se référe dans un texte a une loi de finances ou a une
loi de finances rectificative, de lui donner lintitulé qui était le sien lors de sa publi-
cation ; les lois de finances et lois de finances rectificatives publiées antérieurement
a 2004 conservent donc leur intitulé initial.

Les évaluations préalables (voir aussi fiche 1.1.2)
et les avis du Haut Conseil des finances publiques

Il résulte de larticle 11 de la loi organique n° 2009-403 du 15 avril 2009 que les
projets de loi de finances sont exclus du champ d'application de l'obligation de
joindre une étude d'impact aux projets de loi lors de leur dépdt, que cette loi
organique a prévue a peine de refus d’inscription a l'ordre du jour du Parlement
conformément a l'article 39 de la Constitution dans sa rédaction issue de la révision
constitutionnelle de 2008. Toutefois, larticle 12 de la méme loi a complété les
articles 51 et 53 de la LOLF de fagon a ajouter aux documents obligatoirement
joints aux projets de loi de finances de l'année et de loi de finances rectificative
une « évaluation préalable » de toute disposition fiscale ou ayant un effet sur les
ressources de l'année et de toute disposition relevant du domaine facultatif et non
exclusif de ces lois (voir infra).

Le contenu de ces évaluations préalables est défini par renvoi a l'article 8 de la loi
organique n° 2009-403 du 15 avril 2009 relatif aux études d‘impact et doit donc,
comme celles-ci, en respecter les exigences, interprétées a la lumiére de la décision
n° 2009-579 DC du 9 avril 2009 du Conseil constitutionnel, c’'est-a-dire de maniére
adéquate et proportionnée a l'objet des dispositions en cause. Comme les études
d'impact, les évaluations préalables doivent étre transmises au Conseil d’Etat avec
le projet de loi de finances auquel elles se rapportent.
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En application de la loi organique n° 2012-1403 du 17 décembre 2012 relative a la
programmation et a la gouvernance des finances publiques, doivent étre recueillis
et transmis au Conseil d'Etat puis joints au projet déposé a 'Assemblée nationale les
avis du Haut Conseil des finances publiques relatifs aux prévisions macroéconomiques
sur lesquelles reposent le projet de loi de finances de l'année ainsi que les projets
de loi de finances rectificative.

Le contenu des lois de finances

Selon une distinction que le Conseil constitutionnel a reprise a son compte (dans sa
décision n° 2001-448 DC du 25 juillet 2001 sur la LOLF, cons. 69 et 70), le domaine
des lois de finances est obligatoire, exclusif ou facultatif. Pour étre tout a fait
exact, il convient en réalité de distinguer entre domaine obligatoire et exclusif,
domaine facultatif et exclusif et domaine facultatif et partagé. Les dispositions
qui ne relévent d'aucune de ces catégories ne peuvent étre insérées dans une loi de
finances.

Domaine obligatoire et exclusif

Certaines dispositions doivent obligatoirement figurer dans chaque loi de
finances de l'année, chaque loi de finances rectificative ou chaque loi de réglement
et ne peuvent étre insérées que dans une telle loi. Ce sont, pour Uessentiel, les
dispositions proprement budgétaires, c'est-a-dire celles relatives a l'autorisation de
perception des impdts, a ['évaluation des ressources de 'Etat, a la détermination
des plafonds de dépenses et d’emplois ainsi qu'a l'équilibre budgétaire et a la tréso-
rerie. S'agissant de la loi de finances de l'année, on en trouve ['énumération au III
de larticle 34 de la LOLF (a savoir : 1°, 5°, 6°, 7° et 8° du I et 1°, 2° et 3° du II de
cet article).

La loi organique n° 2012-1403 du 17 décembre 2012 relative a la programmation
et a la gouvernance des finances publiques a en outre prévu que la loi de finances
de l'année, les lois de finances rectificatives et la loi de réglement, ainsi que les
lois de financement rectificatives de la sécurité sociale, comprennent désormais
un article liminaire présentant un tableau de synthése retracant, pour l'année sur
laquelle elles portent, I'état des prévisions de solde structurel et de solde effectif
de l'ensemble des administrations publiques. Dans sa décision n° 2012-658 DC du
13 décembre 2012, le Conseil constitutionnel a confirmé que cet article liminaire n'a
qu’une valeur informative, au titre d'un cadrage prévisionnel des finances publiques.

Domaine facultatif et exclusif

D’autres dispositions ne peuvent étre introduites que dans une loi de finances,
mais ne figurent pas nécessairement dans chaque loi de finances. Ce sont princi-
palement :

— les dispositions relatives aux affectations de recettes au sein du budget de 'Etat
(3° du I de larticle 34) ;

- l'octroi de garanties de L'Etat et la définition de leur régime (5° du II de
l'article 34) ;

- la prise en charge de la dette de tiers (6° du II de larticle 34) ;

- laffectation a une autre personne morale d'une ressource établie au profit de
UEtat (article 36) ;
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- le régime des dérogations a l'obligation de dépot au Trésor public des dispo-
nibilités des collectivités territoriales et de leurs établissements publics (3° de
l'article 26).

S'agissant des garanties accordées par UEtat, la pratique avait varié compte tenu de
'ambiguité des termes de l'ordonnance du 2 janvier 1959 sur ce point. Il est désor-
mais clair que seule la loi de finances peut prévoir I'octroi d'une garantie et fixer son
régime (voir aussi larticle 61 de la LOLF).

Domaine facultatif et partagé

Certaines dispositions peuvent étre inscrites en loi de finances (de l'année
ou rectificative), mais sans que celle-ci ait a ce titre un monopole. Pour ces
matiéres, un choix s‘ouvre donc entre loi de finances et loi ordinaire. Le 7° du II
de larticle 34 de la LOLF énumeére ainsi les dispositions qui peuvent figurer dans la
seconde partie de la loi de finances (de l'année et, en vertu du renvoi qui figure a
l'article 35, rectificative : voir CC, n® 2012-654 DC du 9 aodt 2012) :

a) Dispositions relatives a l'assiette, au taux et aux modalités de recouvrement des
impositions de toute nature qui n‘affectent pas l'équilibre budgétaire ;

b) Dispositions qui affectent directement les dépenses budgétaires de l'année ;

¢) Définition des modalités de répartition des concours de UEtat aux collectivités
territoriales ;

d) Approbation des conventions financiéres ;

e) Dispositions relatives a l'information et au contrdle du Parlement sur la gestion
des finances publiques ;

f) Dispositions relatives a la comptabilité de U'Etat et au régime de responsabilité
pécuniaire des agents des services publics.

Il doit étre signalé que ce domaine facultatif et partagé a été élargi par la réforme
intervenue en 2001 : dans le cadre de l'ordonnance organique du 2 janvier 1959,
les dispositions mentionnées aux e et f ci-dessus relevaient du domaine exclusif de
la loi de finances (deuxiéme alinéa de l'article 1% de cette ordonnance ; voir, par
exemple, CC, n° 94-358 DC du 26 janvier 1995), tandis qu'au contraire les modalités
de répartition des concours de UEtat aux collectivités territoriales (c) étaient jugées
hors champ de la loi de finances (voir CC, n°® 82-155 DC du 30 décembre 1982,
n° 89-268 DC du 29 décembre 1989 et n° 2002-464 DC du 27 décembre 2002, en ce
qui concerne la répartition entre collectivités territoriales de la dotation globale de
fonctionnement).

La mention relative a l'approbation des conventions financiéres (d) ne permet pas
d'introduire dans une loi de finances une disposition autorisant, en application de
l'article 53 de la Constitution, l'approbation ou la ratification d'un traité ou accord
international, méme s'il s'agit d’une convention fiscale (CC, n° 2016-743 DC du
29 décembre 2016).

S'agissant des mesures fiscales, elles sont a inscrire dans la premiére partie de la loi
de finances si elles affectent 'équilibre du budget de UEtat pour l'exercice considéré
(2° du I de l'article 34 de la LOLF) et en seconde partie si elles n‘ont pas cet effet (a du
7° du IT de cet article) (voir, sur cette répartition, lavis de la section des finances du
Conseil d'Etat du 9 septembre 2014, n° 389201). Dans sa décision n° 2010-622 DC du
28 décembre 2010, le Conseil constitutionnel avait écarté le grief tiré de linsertion
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en premiére partie de deux dispositions fiscales qui auraient di figurer en seconde
partie dés lors que, en l'espéce, cette insertion erronée, pour regrettable qu'elle
soit, n‘avait pas eu pour effet de porter une atteinte inconstitutionnelle a la clarté
et a la sincérité des débats relatifs a 'adoption de ces dispositions ni d'altérer les
conditions d’adoption des données générales de L'équilibre. Il s’est montré plus
séveére dans sa décision n° 2015-725 DC du 29 décembre 2015 en annulant, pour ce
seul motif, une mesure fiscale sans incidence sur 'exercice budgétaire a venir et donc
placée a tort dans la premiére partie de la loi de finances.

Mais, dans lun et l'autre cas, la compétence fiscale est partagée avec le législa-
teur ordinaire, chargé par larticle 34 de la Constitution de fixer les régles concer-
nant « ['assiette, le taux et les modalités de recouvrement des impositions de toutes
natures ».

Il résulte au demeurant de larticle 33 de la LOLF, qui refléte une jurisprudence
constante du Conseil constitutionnel (voir notamment CC, n° 78-95 DC du
27 juillet 1978 et n° 95-365 DC du 27 juillet 1995), que s'il appartient a la seule
loi de finances de prévoir les recettes et de définir l'équilibre budgétaire, cela ne
fait pas obstacle a ce que soit votée une loi ordinaire comportant des dispositions
fiscales qui affectent les ressources budgétaires de l'année en cours ; mais c’est a
condition que les conséquences sur l'équilibre financier en soient tirées dans la
plus prochaine loi de finances afférente a cette année. Un méme raisonnement
s'applique aux recettes non fiscales et aux charges budgétaires (CC, n® 2007-555 DC
du 16 aodt 2007) : a défaut, la contrainte financiére empécherait le législateur
d’exercer pleinement les compétences qu'il tient de la Constitution.

Ces régles juridiques ne font pas obstacle a ce que, en pratique, le Gouvernement
choisisse d'éviter l'insertion de dispositions fiscales dans les lois ordinaires.

Ainsi, par une circulaire du 14 janvier 2013 relative aux régles pour une gestion
responsable des dépenses publiques, publiée au Journal officiel du 15 janvier 2013, le
Premier ministre rappelle que les mesures fiscales ou relatives aux recettes sociales
décidées a l'initiative du Gouvernement ne peuvent trouver leur place que dans une
loi de finances ou de financement de la sécurité sociale.

Cavaliers budgétaires

Les dispositions qui ne relévent pas des trois catégories précédentes n’ont pas
leur place dans une loi de finances. Qualifiées de « cavaliers budgétaires » quand
elles y sont néanmoins insérées, elles sont disjointes par le Conseil d'Etat lors de
l'examen du projet et courent le risque d'étre censurées par le Conseil constitu-
tionnel, par la motivation suivante désormais bien établie :

« Ces dispositions ne concernent ni les ressources, ni les charges, ni la trésorerie, ni
les emprunts, ni la dette, ni les garanties ou la comptabilité de ['Etat. Elles n'ont pas
trait G des impositions de toutes natures affectées a des personnes morales autres que
[Etat. Elles n'ont pas pour objet de répartir des dotations aux collectivités territoriales
ou d’approuver des conventions financiéres. Elles ne sont pas relatives au régime de
la responsabilité pécuniaire des agents des services publics ou a linformation et au
contréle du Parlement sur la gestion des finances publiques. Dés lors, elles ne trouvent
pas leur place dans une loi de finances. Elles sont donc contraires a la Constitution. »

La question se pose le plus souvent a propos de linsertion dans le projet de loi de
finances de mesures qui n‘ont pas un caractére essentiellement financier, mais dont
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il est soutenu qu’elles ont un effet sur les charges de 'Etat. Dans le régime issu de la
LOLF qui vient d’étre décrit, de telles mesures doivent, pour avoir une place légitime
en loi de finances, étre de celles qui « affectent directement les dépenses budgé-
taires de l'année » (b du 7° du II de l'article 34). Cette formulation nouvelle na pas
conduit a une inflexion notable des principes dégagés par le Conseil constitutionnel
dans la longue série de ses décisions relatives aux « cavaliers budgétaires » :

— les dispositions en cause doivent avoir une incidence « directe » sur les charges de
['Etat (CC, n°93-330 DC du 29 décembre 1993 ; n° 96-385 DC du 30 décembre 1996)
ou « concerner leur détermination » (CC, n° 2001-457 DC du 27 décembre 2001 ;
n° 2003-488 DC du 29 décembre 2003) ;

- sont admises les mesures qui, sans avoir elles-mémes cet effet, forment avec
des dispositions ayant leur place en loi de finances les « éléments indissociables
d’un dispositif d’ensemble » (CC, n° 82-155 DC du 30 décembre 1982 ; n° 85-201 DC
du 28 décembre 1985 ; n° 95-371 DC du 29 décembre 1995 ; n° 96-385 DC du
30 décembre 1996 ; n° 2001-456 DC du 27 décembre 2001 ; ou encore, mais dans
le cas d’'une LFSS, n° 99-422 DC du 21 décembre 1999) ; cette jurisprudence ne
permet toutefois pas de justifier linsertion dans une loi de finances de l'ensemble
d’un dispositif lorsque seul un élément accessoire de ce dispositif y a sa place
(CC, n° 2012-654 DC du 9 aodt 2012).

Une précision toutefois : les termes précités de la LOLF excluent linsertion dans
une loi de finances de mesures n‘ayant qu'un effet différé, puisqu’il y est fait
référence aux « dépenses budgétaires de l'année ». Or, le Conseil constitutionnel
avait admis a plusieurs reprises linscription en loi de finances de dispositifs ayant
un effet sur les charges de 'Etat mais au titre d’exercices budgétaires ultérieurs
(voir CC, n° 96-385 DC et n° 96-386 DC du 30 décembre 1996) : l'incidence devait
étre directe, mais pas nécessairement immédiate. Appliqué strictement, le b du 7°
du II de l'article 34 de la LOLF est notamment de nature a limiter voire a supprimer
la possibilité d'insertion en loi de finances rectificative de fin d'année de disposi-
tions législatives permanentes a caractére non fiscal ; il empéche aussi d’introduire
dans la loi de finances de l'année des dispositions dont l'effet budgétaire n"apparait
quau cours d'exercices ultérieurs (voir, en ce sens, le rapport dinformation de la
commission des finances de 'Assemblée nationale sur la recevabilité financiére des
initiatives parlementaires, n° 4546, 22 février 2017, XIVe [égislature, et celui de la
commission des finances du Sénat sur la recevabilité financiére des amendements et
des propositions de loi, n° 263, session 2013-2014).

Il n'est pas toujours aisé d’apprécier si une disposition ou un ensemble de
dispositions comporte un lien suffisamment étroit avec la détermination des
charges de 'Etat pour entrer dans le domaine partagé des lois de finances. On pourra
toutefois se reporter aux nombreuses décisions du Conseil constitutionnel statuant
sur ce point, qui ont envisagé des cas de figure variés. A titre d'illustration et de
mise en garde, il y a lieu de signaler qu'ont été fréquemment censurées comme
« cavaliéres » des dispositions :

— relatives a la fonction publique ou aux agents publics ;

— relatives aux ressources non fiscales de personnes publiques ou privées ;

- relatives a la création, aux missions, a l'organisation ou au fonctionnement, y
compris financier, d'organismes extérieurs a l'Etat, a caractére public ou privé ;

— relatives a la sécurité sociale, hors fiscalité affectée ;

— relatives aux collectivités territoriales, mais ne touchant ni a la fiscalité locale ni
a la répartition des dotations de U'Etat ;
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— relatives a des comités ou commissions d’étude ou a caractére consultatif ;

— prévoyant la remise de rapports du Gouvernement au Parlement n"ayant pas pour
objet de contribuer a linformation et au contréle du Parlement sur la gestion des
finances publiques.

On trouvera ci-aprés en annexe la liste compléte des « cavaliers budgétaires »
censurés par le Conseil constitutionnel, ainsi que des dispositions dont il a validé
expressément la place en loi de finances, classés par théme.

Les régles a respecter

Il se déduit de ce qui précéde les trois régles suivantes :

— il faut inscrire dans chaque projet de loi de finances (de l'année, rectificative ou
de réglement) toutes les dispositions qui doivent y figurer ;

— il faut s'abstenir d’y introduire des dispositions qui ny ont pas leur place ; enfin,
— il ne faut pas insérer dans un projet de loi ordinaire des dispositions relevant du
domaine exclusif des lois de finances.

Ces regles sont simples a énoncer, mais leur application peut soulever de délicates
questions :

// Indépendamment de la question de savoir si les mesures envisagées risquent
ou non d'étre regardées comme des « cavaliers budgétaires », on n’utilisera qu‘a bon
escient, c'est-a-dire de maniére restrictive, la loi de finances comme support
de mesures législatives particuliéres. Certes, la loi de finances de 'année et, plus
encore, la loi de finances rectificative de fin d'année présentent 'avantage d’'une
procédure de préparation et de vote accélérée et d’'une garantie d’adoption définitive
rapide. Mais, symétriquement, cette procédure, caractérisée par l'urgence, ne permet
pas de procéder avec le soin et les délais que requiérent les réformes législatives
importantes et complexes a la concertation interministérielle, aux consultations
externes, a l'étude par le Conseil d’Etat puis a l'examen et au vote par le Parlement.

Le Conseil d’'Etat a ainsi appelé a plusieurs reprises l'attention du Gouvernement sur
le caractére trés inopportun, en termes de bonne méthode |égislative, de la présen-
tation au sein d'un projet de loi de finances d'une réforme égislative substantielle
(voir le rapport public de 1995 a propos d'une réforme du RMI, le rapport public
de 1999 a propos d'une modification des regles d'attribution de l'allocation aux
adultes handicapés ou les rapports publics de 2014 et 2015 a propos de la dématé-
rialisation de la propagande électorale). Il lui est arrivé de donner en conséquence
un avis défavorable aux dispositions en cause.

// Lorsque des dispositions sont issues d’une loi de finances, une loi
ordinaire ne peut pas les abroger ni les modifier si elles relévent du domaine
exclusif des lois de finances tel que défini par la LOLF. Elle peut en revanche le
faire si ces dispositions relévent du domaine partagé des lois de finances, comme
c'est le cas notamment de toute la législation fiscale (a U'exception des dispositions
qui procédent a une affectation du produit d'un impdt au sein du budget de l'Etat
ou qui transférent une ressource fiscale de UEtat a une autre personne publique).

// Les références ou renvois, dans une loi ordinaire, a des dispositions
a prendre par la loi de finances sont a manier avec beaucoup de précaution.
Le plus souvent, ces références ou renvois seront simplement inopérants et donc
inutiles : le [égislateur ne peut en effet se lier lui-méme ou se donner des injonctions
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(voir CC, n° 82-142 DC du 27 juillet 1982, a propos des lois de plan). Cependant,
formulées de maniére impérative et précise, de telles dispositions courraient le
risque d'étre regardées comme empiétant sur le domaine réservé a la loi de finances
elle-méme ou sur celui de la loi organique, seule habilitée a définir le contenu
des lois de finances (« cavaliers organiques »). C'est ainsi que dans sa décision
n° 2000-434 DC du 20 juillet 2000 le Conseil constitutionnel a censuré une disposi-
tion de la loi relative a la chasse aux termes de laquelle « le montant et les conditions
de recouvrement des redevances cynégétiques sont fixés annuellement par la loi de
finances ».

Une loi de finances ne peut, pas plus qu’'une loi ordinaire, compléter ou modifier le
contenu des lois de finances défini par la LOLF, ni celui des documents obligatoire-
ment joints aux projets de loi de finances qu’elle prévoit (voir CC, n° 2003-488 DC du
29 décembre 2003, qui censure la création d’'une annexe supplémentaire au projet
de loi de finances et la précision du contenu du rapport annuel de performance
du ministére de la défense ; n° 2003-489 DC du 29 décembre 2003, qui censure la
définition du contenu du fascicule « Voies et moyens » annexé au projet de loi de
finances ; n° 2011-638-DC du 28 juillet 2011, qui censure une disposition prévoyant
que le plafond des autorisations d’emplois des autorités publiques indépendantes
est fixé chaque année par la loi de finances ; n° 2016-744 DC du 29 décembre 2016,
qui censure une disposition prévoyant que la loi de finances fixe chaque année les
plafonds, par ministére, des surfaces de bureaux occupées par 'Etat et ses opéra-
teurs).

On s'abstiendra en particulier, dans une loi ordinaire ou dans un décret, de préciser
limputation budgétaire d’'une catégorie de dépenses, par exemple celles relatives au
fonctionnement d’un organisme : il appartient a la seule loi de finances de définir la
nomenclature budgétaire et de décider de la répartition des crédits entre missions
et programmes (CC, n° 2015-713 DC du 23 juillet 2015).

// Une question particuliére se pose dans L'hypothése ol l'on souhaite faire
figurer dans un code une disposition relevant du domaine exclusif de la loi de
finances, qui ne peut donc étre abrogée et réécrite au sein d'un code, puis modifiée,
le cas échéant, que par une telle loi. La solution a retenir en pareil cas consiste a
utiliser la technique du renvoi ou de la citation, sans toucher a la disposition en
cause. Un exemple de cette méthode est donné par le VI de l'article L. 221-7 du code
monétaire et financier : « La garantie de l'Etat dont bénéficient les sommes déposées
par les épargnants sur les livrets dont les dépéts sont centralisés en tout ou partie
dans le fonds d’épargne (...) sont régies par l'article 120 de la loi n° 2008-1443 du
30 décembre 2008 de finances rectificative pour 2008. »

// Enfin, il existe depuis 1996 une autre catégorie de lois dont le contenu et la
procédure d’adoption sont précisés par une loi organique : les lois de financement de
la sécurité sociale (voir fiche 1.3.5). La coordination a opérer entre projet de loi
de finances et projet de loi de financement de la sécurité sociale est complexe,
compte tenu des liens multiples et étroits entre budget de ['Etat et comptes de la
sécurité sociale et de la quasi-concomitance de la préparation par le Gouvernement
et de l'examen par le Parlement de ces deux textes. En outre, le domaine facultatif de
la loi de finances et celui de la loi de financement de la sécurité sociale comportent
une zone de recouvrement, de sorte que certaines mesures peuvent étre réguliére-
ment insérées dans l'une comme dans l'autre (par exemple, les dispositions relatives
a des impots entiérement affectés aux organismes de sécurité sociale).
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Devront cependant étre écartées les solutions, parfois envisagées, consistant a
insérer les mémes dispositions normatives dans la loi de finances et la loi de finan-
cement de la sécurité sociale. En revanche, il peut s'avérer nécessaire, au regard
de l'impératif de sincérité qui sapplique tant au budget de UEtat qu’aux finances
sociales, de prendre en compte dans la partie chiffrée prévisionnelle de la loi de
financement de la sécurité sociale les effets de certaines mesures inscrites en loi
de finances, et vice versa. Ainsi, en 2000, le Conseil constitutionnel a censuré une
disposition de la loi de finances rectificative de fin d’année affectant au fonds de
financement de la réforme des cotisations patronales le reliquat des droits sur les
tabacs percus par I'Etat en 2000, pour un montant supérieur a trois milliards de
francs, non parce que cette mesure n'avait pas sa place en loi de finances mais parce
qu’aucune loi de financement de la sécurité sociale ne l'avait prise en compte et
qu’aucune ne pouvait plus le faire avant la fin de l'exercice (CC, n° 2000-441 DC du
28 décembre 2000). En 2005, au contraire, le Conseil constitutionnel a, pour valider
des dispositions de la loi de finances pour 2006 affectant des ressources fiscales
attribuées aux caisses nationales de sécurité sociale en compensation d'allége-
ments de cotisations sociales, relevé que les chiffres retenus par la loi de finance-
ment de la sécurité sociale pour 2006 étaient en cohérence avec ces dispositions
(CC, n° 2005-530 DC du 29 décembre 2005).

Dans sa décision n° 2010-620 DC du 16 décembre 2010 relative a la loi de finance-
ment de la sécurité sociale pour 2011, le Conseil constitutionnel, pour valider des
dispositions organisant le transfert d’'une dette supplémentaire a la Caisse d’amor-
tissement de la dette sociale, comportant l'affectation a cette caisse d'une fraction
de contribution sociale généralisée précédemment affectée a la Caisse nationale des
allocations familiales, a relevé que des dispositions de la loi de finances pour 2011
(définitivement votée a la date a laquelle il a statué) assuraient en 2011 la compen-
sation de cette perte de ressources pour la CNAF par des recettes fiscales nouvelles,
de sorte que ce transfert de dette ne conduisait pas a une dégradation des conditions
générales de l'équilibre financier de la sécurité sociale.
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ANNEXES

ANNEXE 1

DISPOSITIONS CENSUREES PAR LE CONSEIL
CONSTITUTIONNEL COMME ETRANGERES AU DOMAINE
DES LOIS DE FINANCES (« CAVALIERS BUDGETAIRES »)

ET CLASSEES PAR THEME

Nota. - La loi organique du 1¢ aodt 2001 a élargi le champ des dispositions pouvant
figurer dans une loi de finances. Certains cavaliers budgétaires censurés sous l'empire de
l'ordonnance organique du 2 janvier 1959, qui ne le seraient plus aujourd’hui de ce fait,

ne sont donc pas repris dans cette liste.

Dispositions qui ne sont pas relatives
aux charges de l'Etat

Prolongation de certains délais relatifs a la
réforme des professions judiciaires et juri-
diques (n° 76-74 DC du 28 décembre 1976).

Mise en place obligatoire de mesures collec-
tives de prophylaxie animale (n° 76-74 DC
du 28 décembre 1976).

Statuts particuliers de certains corps
de fonctionnaires civils et militaires
(n° 76-74 DC du 28 décembre 1976).

Régime des rémunérations supplémen-
taires a un certain montant (n° 76-74 DC
du 28 décembre 1976).

Réservation de postes sur des emplois
créés dans l'enseignement supérieur
(n° 82-154 DC du 29 décembre 1982)

Ouverture pour ordre de chapitres bud-
gétaires non dotés en vue de transferts
ultérieurs (n° 83-164 DC du 29 décembre
1983).

Intégration dans le corps des instituteurs,
sans création d’emplois supplémentaires,
de personnels enseignants de l'enseigne-
ment privé (n° 85-201 DC et n° 85-203 DC
du 28 décembre 1985).

Application progressive du baréme de L'aide
personnalisée au logement (n° 86-221 DC
du 29 décembre 1986).

Elargissement des missions du fonds de ges-
tion de l'espace rural, sans accroissement

des moyens budgétaires qui lui sont alloués
(n° 97-395 DC du 30 décembre 1997).

Autorisation de certaines exploitations
vinicoles a utiliser les mentions « grand
cru classé » et « premier grand cru classé »
(n° 2005-530 DC du 29 décembre 2005).

Modifications du code monétaire et finan-
cier et du code de commerce pour réformer
le régime d'indexation de certains loyers
(n° 2009-599 DC du 29 décembre 2009).

Ouverture de possibilités de déroga-
tions aux régles relatives a l'adaptation
des batiments et logements aux per-
sonnes handicapées (n° 2009-600 DC du
29 décembre 2009).

Encadrement des commissions interban-
caires percues au titre d’'une opération de
paiement par carte (n° 2010-622 DC du
28 décembre 2010).

Prorogation du délai dans lequel les man-
dataires judiciaires a la protection des
majeurs doivent se conformer aux nouvelles
dispositions relatives a leur habilitation
(n° 2010-622 DC du 28 décembre 2010).

Sanction applicable en cas de méconnais-
sance des régles relatives au taux effectif
global mentionné dans un contrat de prét
(n° 2013-685 DC du 29 décembre 2013).

Accés des services du ministére de ['éco-
nomie et des finances au fichier dénommé
« systéme d'immatriculation des véhicules »
(n° 2016-744 DC du 29 décembre 2016).
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Prorogation d'un dispositif d'accés a l'em-
ploi titulaire organisé en faveur de certains
agents contractuels de la fonction publique
(n° 2016-744 DC du 29 décembre 2016).

Modification des régles relatives au
contréle des arréts de travail et des cumuls
d’activités dans la fonction publique
(n° 2016-744 DC du 29 décembre 2016).

Dispositions qui ne sont pas relatives
aux ressources de 'Etat

Renvoi a un décret en Conseil d'Etat pour
la prise en compte des conséquences de la
création d'une taxe sur l'équilibre financier
des sociétés concessionnaires d’autoroutes
(n° 94-351 DC du 29 décembre 1994).

Dérogation aux régles de transfert de
licences de débits de boissons (n° 2002-
464 DC du 27 décembre 2002).

Durée de validité des passeports délivrés
a titre exceptionnel (n° 2003-488 DC du
29 décembre 2003).

Contréle économique et financier de 'Etat
sur les organismes bénéficiaires de taxes
fiscales affectées ou de taxes parafiscales
(n° 2003-488 DC du 29 décembre 2003).

Possibilité et conditions de gestion
d’un débit de tabac par une société
en nom collectif (n° 2005-530 DC du
29 décembre 2005).

Elargissement, pour les sociétés dont les
actions ne sont pas cotées, des possibili-
tés de procéder au rachat de leurs propres
actions et confirmation de l'application a
ces opérations de la loi fiscale (n° 2011-
645 DC du 28 décembre 2011).

Institution d'un agrément du Conseil supé-
rieur de l'audiovisuel en cas de transfert
du contréle direct ou indirect d'une société
titulaire d’'une autorisation d’édition de
service de communication audiovisuelle,
assorti de la création d’'une taxe sur les
cessions de titres aboutissant a un tel
transfert (n° 2012-654 DC du 9 ao(t 2012).

Modification des régles de l'accés de tiers
aux informations protégées par le secret
professionnel en matiére fiscale a des fins
de recherche scientifique (n° 2012-661 DC
du 29 décembre 2012).

74 Conception des textes

Définition des conditions dans lesquelles,
dans les zones pour lesquelles un plan de
prévention des risques technologiques est
approuvé, les exploitants des installations
a lorigine du risque et les collectivités ter-
ritoriales ou leurs groupements participent
au financement des travaux prescrits aux
propriétaires d’habitation et neutralisa-
tion de leffet de ces participations sur
les dépenses pouvant bénéficier du crédit
d'impdt prévu ainsi que sur les reprises de
sommes remboursées (n° 2012-662 DC du
29 décembre 2012).

Interdiction a une méme personne phy-
sique de donner plus de 7 500 euros a
un ou plusieurs partis politiques au cours
de la méme année et fixation, par voie
de conséquence, du montant maximal des
dons aux partis politiques ouvrant droit a
une réduction d'imp6t (n° 2012-662 DC du
29 décembre 2012).

Modalités de calcul de la réserve de parti-
cipation des salariés (n° 2013-684 DC du
29 décembre 2013).

Fixation de nouvelles régles de rémunéra-
tion du capital des sociétés coopératives
(n° 2015-726 DC du 29 décembre 2015).

Autorisation d’approbation de l'avenant
modifiant la convention du 14 janvier 1971
entre la France et le Portugal tendant a
éviter les doubles impositions et a établir
des régles d'assistance administrative réci-
proque en matiére d'impdts sur le revenu,
signé a Lishonne le 25 aodt 2016 (n° 2016-
743 DC du 29 décembre 2016).

Dispositions qui ne sont pas relatives
a des impositions affectées

a des personnes morales

autres que 'Etat

Prélévement sur le produit d’une redevance
due par les sociétés d’économie mixte
d’HLM pour financer des frais de fonction-
nement de la fédération groupant ces socié-
tés (n° 82-155 DC du 30 décembre 1982).

Modalités de recouvrement de la taxe para-
fiscale dénommée « redevance télévision »
(n°91-302 DC du 30 décembre 1991).

Aménagement des regles de calcul de
la contribution annuelle versée par les
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associations de gestion et de comptabilité
a lordre des experts-comptables (n° 2011-
645 DC du 28 décembre 2011).

Dispositions qui ne sont pas relatives
a linformation et au contréle

du Parlement sur la gestion

des finances publiques

Passation de conventions de coopéra-
tion avec des établissements d'enseigne-
ment supérieur privés (n° 76-73 DC du
28 décembre 1976).

Contrdle de la Cour des comptes sur les
ceuvres et organismes faisant appel a la
générosité publique (n° 90-285 DC du
28 décembre 1990).

Exigence de l'accord préalable d’'un comité
directeur comprenant des représentants
du Parlement avant la mise en ceuvre
par le ministére des affaires étrangéres
des projets financés par le fonds d'aide
et de coopération (n° 99-424 DC du
29 décembre 1999).

Définition des missions, de la composi-
tion et des régles de fonctionnement d'un
Conseil des prélévements obligatoires
se substituant au Conseil des impdts
(n° 2004-511 DC du 29 décembre 2004).

Rapport au Parlement sur le dispositif per-
mettant de suspendre les flux financiers en
provenance ou a destination des paradis
fiscaux et surveiller les établissements
localisés dans ceux-ci (n° 2005-530 DC
du 29 décembre 2005).

Rapport au Parlement sur l'opportunité
d’étendre le bénéfice de l'allocation de
chomage partiel aux agents des régies
locales chargées d’un service public indus-
triel et commercial (n° 2005-530 DC du
29 décembre 2005).

Rapport au Parlement sur l'état des lieux
de loffre et des besoins d’accompagne-
ment et d’hébergement assurés dans les
établissements et services médico-sociaux
accueillant les personnes handicapées de
plus de quarante ans (n° 2010-622 DC du
28 décembre 2010).

Rapport au Parlement relatif a la ges-
tion des ressources humaines dans les

établissements publics muséaux nationaux
(n° 2010-622 DC du 28 décembre 2010).

Transmission d’informations entre ser-
vices ministériels en vue de l'élaboration
d'études ou de rapports (n° 2010-622 DC
du 28 décembre 2010).

Modification de la mission du comité
chargé d’évaluer l'application de la loi du
5 mars 2009 relative a la communication
audiovisuelle et au nouveau service public
de la télévision (n°2011-638 DC du 28 juil-
let 2011).

Rapport au Parlement sur lopportunité et
les modalités de la modification du décret
du 29 juillet 2010 portant attribution
du bénéfice de la campagne double aux
anciens combattants d’Afrique du Nord
(n° 2011-644 DC du 28 décembre 2011).

Rapport au Parlement étudiant les possi-
bilités de réformes tendant a réduire le
délai moyen de jugement de la juridic-
tion administrative (n° 2011-644 DC du
28 décembre 2011).

Rapport au Parlement sur les conditions
de mise en ceuvre d'un fonds contribuant
a des actions de prévention et de lutte
contre le tabagisme ainsi qu'a l'aide au
sevrage tabagique (n° 2011-644 DC du
28 décembre 2011).

Rapport au Parlement sur les conditions
d’éligibilité des personnes morales au
bonus accordé lors de l'achat de véhi-
cules hybrides (n° 2011-644 DC du
28 décembre 2011).

Rapport au Parlement sur l'action sociale
de L'Office national des anciens combat-
tants et victimes de guerre ainsi que sur
les aides apportées par les associations
d'anciens combattants, sur les mesures a
prendre pour attribuer réellement le béné-
fice de la campagne double a l'ensemble
des anciens combattants d’Afrique du Nord,
sur l'opportunité de reconnaitre le statut
d'anciens combattants aux anciens casques
bleus de la Force intérimaire des Nations
unies au Liban, sur l'opportunité et les
modalités de la modification du décret
n°2010-653 du 11 juin 2010 pris en appli-
cation de la loi relative a la reconnais-
sance et a l'indemnisation des victimes des
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essais nucléaires frangais, sur l'application
du décret n° 2000-657 du 13 juillet 2000
instituant une mesure de réparation pour
les orphelins dont les parents ont été
victimes de persécutions antisémites et
du décret n° 2004-751 du 27 juillet 2004
instituant une aide financiére en recon-
naissance des souffrances endurées par les
orphelins dont les parents ont été victimes
d'actes de barbarie durant la Deuxiéme
Guerre mondiale et présentant les réformes
envisageables pour améliorer l'efficacité
sociale des régimes de 'aide personnalisée
au logement, de l'allocation de logement
familiale et de l'allocation de logement
sociale a enveloppe budgétaire constante
(n° 2013-685 DC du 29 décembre 2013).

Rapport au Parlement sur la révision de
la carte des zones défavorisées simples
(n° 2016-744 DC du 29 décembre 2016).

Dispositions qui ne sont pas relatives
a la comptabilité de U'Etat ou au régime
de responsabilité pécuniaire

des agents des services publics

Interdiction pour un comptable public
principal nommé membre de la Cour des
comptes d’exercer une activité juridiction-
nelle tant que, sil a été mis en débet,
il n'a pas recu quitus (n° 89-268 DC du
29 décembre 1989).

Obligation d‘inscription dans un compte-
titres détenu par un intermédiaire des
titres financiers émis par UEtat (n° 2014-
707 DC du 29 décembre 2014).

Dispositions relatives
a la sécurité sociale
(hors fiscalité affectée)

Modification d'un dispositif de sécurité
sociale (n° 76-74 DC du 28 décembre 1976).

Conditions du versement des prestations
par les régimes d’assurance vieillesse
des professions artisanales, industrielles
et commerciales (n° 94-351 DC du
29 décembre 1994).

Application du régime de protection
sociale des salariés agricoles a certains

agents non titulaires des Haras nationaux
(n° 2000-442 DC du 28 décembre 2000).
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Extension du dispositif de prise en charge
des dettes sociales des chefs d’exploita-
tion agricole exercant leur activité en Corse
(n° 2015-726 DC du 29 décembre 2015).

Dispositions relatives

aux collectivités territoriales
(hors fiscalité locale et répartition
des dotations de 'Etat)

Possibilité pour I'Etat de créer des éta-
blissements d’enseignement public
dont il transfére la propriété aux col-
lectivités territoriales (n° 84-184 DC du
29 décembre 1984).

Gestion des crédits de la questure du
conseil de Paris et du conseil régional d'Ile-
de-France (n° 86-209 DC du 3 juillet 1986).

Extension aux créances non fiscales des
collectivités territoriales de la procédure
d’opposition administrative et du droit de
communication des comptables publics
(n° 88-250 DC du 29 décembre 1988).

Intégration d'agents de la Nouvelle-
Calédonie dans un corps de fonction-
naires des douanes (n° 89-270 DC du
29 décembre 1989).

Possibilité pour les collectivités territo-
riales d'attribuer des subventions de fonc-
tionnement aux syndicats (n° 2000-442 DC
du 28 décembre 2000).

Utilisation du produit de la taxe dépar-
tementale des espaces sensibles (n° 2000-
442 DC du 28 décembre 2000).

Affectation du produit de la taxe de séjour
et rapport du maire au conseil municipal
sur sa perception et son tarif (n° 2001-
456 DC du 27 décembre 2001).

Date d'effet de l'arrété préfectoral étendant
le périmétre d'une communauté urbaine
ou d'une communauté d'agglomération
(n° 2001-457 DC du 27 décembre 2001).

Modalités de calcul de l'attribution de
compensation versée a leurs communes
membres par les établissements publics
de coopération intercommunale (n° 2001-
457 DC du 27 décembre 2001).

Possibilité pour les conseils municipaux

de Paris, Lyon et Marseille de donner
délégation aux conseils d’arrondissement
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pour la passation et l'exécution de cer-
tains marchés publics (n° 2001-457 DC du
27 décembre 2001).

Possibilité pour les conseils régionaux
de déléguer a des établissements publics
autres que locaux la gestion des avances
qu’ils octroient aux entreprises (n° 2005-
530 DC du 29 décembre 2005).

Possibilité de transférer aux communes
ou établissements publics de coopération
intercommunale les immeubles affectés au
logement des étudiants et appartenant a
un établissement public (n° 2005-530 DC
du 29 décembre 2005).

Octroi a la collectivité de Saint-Martin
d’une fraction des ressources prove-
nant de la perception de l'octroi de
mer en Guadeloupe (n° 2008-574 DC du
29 décembre 2008).

Conditions de consultation du comité
des finances locales et de la commission
consultative d'évaluation des normes
(n° 2009-599 DC du 29 décembre 2009).

Possibilité de dévolution aux collectivi-
tés territoriales volontaires d’éléments du
patrimoine monumental de U'Etat et de ses
établissements publics (n° 2009-599 DC du
29 décembre 2009).

Possibilité de versement, par les collectivi-
tés territoriales et établissements publics
de coopération intercommunale qui en
sont membres, de subventions d'équi-
pement a un syndicat mixte compétent
en matiére portuaire (n° 2009-600 DC du
29 décembre 2009).

Possibilité pour les conseils généraux de
recourir aux contrats de partenariat pour
les opérations liées aux besoins des ser-
vices d’incendie et de secours (n° 2011-
638 DC du 28 juillet 2011).

Possibilité pour les sociétés d'HLM de
faire des avances en compte courant aux
entreprises dont elles détiennent des parts
et qui procédent a l'acquisition ou a la
construction de logements sociaux dans les
départements d’outre-mer ou a Saint-Martin
(n° 2011-644 DC du 28 décembre 2011).

Transfert a la collectivité territoriale de
Corse des compétences de production

et de multiplication de plants forestiers
(n° 2012-662 DC du 29 décembre 2012).

Elargissement de la mission de la commis-
sion mixte prévue par la loi du 13 mai 1991
portant statut de la collectivité territo-
riale de Corse, afin d’y inclure l'étude des
possibilités d’amélioration de l'ensemble
des dispositions fiscales spécifiques appli-
cables en Corse, notamment de celles
destinées a faciliter la reconstitution des
titres de propriété (n° 2013-685 DC du
29 décembre 2013).

Possibilité de création d'une communauté
d'agglomération lorsque le critére démo-
graphique de 15 000 habitants est satisfait
par une entité urbaine continue (n° 2014-
707 DC du 29 décembre 2014).

Modification du régime indemnitaire
des présidents et vice-présidents des
syndicats de communes ainsi que des
syndicats mixtes (n° 2015-726 DC du
29 décembre 2015).

Modification des régles relatives a la
compensation financiére de transferts de
compétences entre les départements et les
régions en matiére de transports urbains
(n° 2016-743 DC du 29 décembre 2016).

Modification des modalités de calcul des
ressources personnelles prises en compte
pour l'attribution de la prestation de com-
pensation du handicap (n° 2016-744 DC du
29 décembre 2016).

Expérimentation par les collectivités terri-
toriales et la Caisse nationale de solidarité
pour 'autonomie du financement de linfor-
mation et du soutien des tuteurs familiaux
(n° 2016-744 DC du 29 décembre 2016).

Dispositions relatives a divers
organismes extérieurs a U'Etat,
a caractére public ou privé

Modification de la composition de
la Commission de la concurrence
(n° 81-136 DC du 31 décembre 1981).

Rémunération des porteurs de parts de
sociétés mutualistes (n° 81-136 DC du
31 décembre 1981).

Création d’'un groupement d'intérét public
chargé de l'informatisation du livre foncier
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dans les départements d’Alsace-Moselle
(n° 93-320 DC du 21 juin 1993).

Création d'un fonds de réserve et de
garantie de la Caisse nationale d'épargne
(n° 95-371 DC du 29 décembre 1995).

Possibilité pour Agence nationale d'ac-
créditation et d’évaluation en santé de
recruter des agents contractuels de droit
privé (n° 96-386 DC du 30 décembre 1996).

Extension des compétences de 'Agence
nationale pour l'amélioration de l'ha-
bitat a la transformation en logements
de locaux agricoles situés en zone de
revitalisation rurale (n° 97-395 DC du
30 décembre 1997).

Représentation des caisses d’épargne et de
prévoyance régionales au conseil de sur-
veillance de la Caisse nationale des caisses
d’épargne et de prévoyance (n° 2003-
488 DC du 29 décembre 2003).
Détermination de la date d’adhésion de
Pole emploi au régime d’assurance ché-
mage pour son personnel sous contrat de
travail de droit privé (n° 2009-600 DC du
29 décembre 2009).

Conclusion d'un nouveau contrat entre
'Etat et les sociétés et établissements
de l'audiovisuel public lorsqu’un nouveau
président est nommé dans ces sociétés
ou établissements (n° 2010-622 DC du
28 décembre 2010).
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Modalités de répartition de la portion
d’actif subsistant aprés dissolution d'un
office public de 'habitat (n° 2010-623 DC
du 28 décembre 2010).

Augmentation du plafond de la contribu-
tion annuelle des agences de l'eau aux
actions menées par 'Office national de
l'eau et des milieux aquatiques (n° 2011-
644 DC du 28 décembre 2011).

Transfert a la société de gestion du contrat
de transition professionnelle de la mise
en ceuvre des mesures d'accompagnement
des salariés licenciés pour motif écono-
mique ayant adhéré au contrat de sécu-
risation professionnelle (n° 2011-645 DC
du 28 décembre 2011).

Modification des missions confiées a
'Agence de gestion et de recouvrement
des avoirs saisis et confisqués (n° 2012-
662 DC du 29 décembre 2012).

Faculté pour le collége d'experts placé
auprés de |'Office national d'indemnisa-
tion des accidents médicaux, des affections
iatrogénes et des infections nosocomiales
de rendre un nouvel avis relatif a Uexis-
tence d'un déficit fonctionnel impu-
table au benfluorex (n° 2014-708 DC du
29 décembre 2014).

Modification du régime juridique des
piéces de collection en métaux pré-
cieux fabriquées et commercialisées par
La Monnaie de Paris (n° 2016-744 DC
du 29 décembre 2016).
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ANNEXE 2

DISPOSITIONS VALIDEES PAR LE CONSEIL
CONSTITUTIONNEL COMME NON ETRANGERES

AU DOMAINE DES LOIS DE FINANCES ET CLASSEES
PAR THEME (HORS DISPOSITIONS INDIVISIBLES)

Dispositions ayant une incidence
directe sur les charges de 'Etat

Prestations sociales financées par un bud-
get annexe (n° 82-154 DC du 29 décembre
1982 et n° 96-385 DC du 30 décembre
1996).

Octroi a des sociétés d'une bonification
d’intéréts, prise en charge par l'Etat
(n° 82-155 DC du 30 décembre 1982).

Mode de calcul de dotations budgétaires
relatives aux dépenses de fonctionne-
ment dont U'Etat supporte la charge pour
les classes sous contrat d'association
(n° 84-184 DC du 29 décembre 1984).

Détermination des conditions dans les-
quelles la contribution forfaitaire de
'Etat aux dépenses de fonctionnement
des classes sous contrat d'association des
établissements d’enseignement privé du
second degré est majorée d'un pourcentage
permettant de couvrir les charges sociales
et fiscales afférentes a la rémunération des
personnels non enseignants (n° 84-184 DC
du 29 décembre 1984).

Régime dindemnisation par ['Etat des rapa-
triés des Nouvelles-Hébrides (n° 87-237 DC
du 30 décembre 1987).

Indemnisation des commissaires enqué-
teurs et des membres des commissions
d’enquéte qui effectuent des enquétes
publiques par le maitre d’ouvrage a
la place de l'Etat (n° 93-330 DC du
29 décembre 1993).

Subrogation de l'établissement public
Météo-France dans les droits et obliga-
tions détenus par 'Etat au titre de la
météorologie nationale (n° 93-330 DC du
29 décembre 1993).

Création d'un fonds de compensa-
tion de la fiscalité transférée aux

collectivités territoriales (n° 96-385 DC
du 30 décembre 1996).

Création d'un fonds spécifique pour les
journalistes (n° 96-385 DC du 30 décembre
1996).

Restriction du champ d’intervention
du fonds de gestion de l'espace rural
(n° 96-385 DC du 30 décembre 1996).

Modification des modalités de l'aide aux
chomeurs qui créent une entreprise, a
la charge de l'Etat (n° 96-385 DC du
30 décembre 1996).

Limitation des bénéficiaires des stages
individuels ou collectifs d’insertion et de
formation a l'emploi, a la charge de 'Etat
(n° 96-385 DC du 30 décembre 1996).

Limitation des bénéficiaires du versement
de la prime liée au contrat initiative
emploi, a la charge de 'Etat (n° 96-385 DC
du 30 décembre 1996).

Définition de la qualité d’ancien combat-
tant (n° 96-386 DC du 30 décembre 1996).

Prorogation du dispositif de congé
de fin d'activité, applicable aux fonc-
tionnaires de l'Etat (n° 97-395 DC
du 30 décembre 1997).

Extension a certains jeunes du bénéfice du
revenu de solidarité active, financé par un
fonds équilibré par UEtat (n° 2009-599 DC
du 29 décembre 2009).

Modification de la répartition des crédits
de U'Etat destinés aux universités (n° 2012-
654 DC du 9 aolit 2012).

Modification des conditions d’accés a
l'aide médicale de I'Etat (n° 2012-654 DC
du 9 aolt 2012).

Report de la date a compter de laquelle
il ne peut étre dérogé au placement en
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cellule individuelle dans les maisons d'arrét
(n° 2014-708 DC du 29 décembre 2014).

Dispositions de nature fiscale
ou relatives aux recettes de 'Etat

Inscription obligatoire en compte des
valeurs mobiliéres émises en France et
soumises a la législation frangaise pour
renforcer les moyens de contréle de l'ad-
ministration fiscale (n° 81-133 DC du
30 décembre 1981).

Extension aux sociétés d’aménagement
foncier et d’établissement rural (SAFER)
de la possibilité de se voir confier la ges-
tion d'immeubles dépendant du domaine de
l'Etat (n° 81-135 DC du 31 décembre 1981).

Extension aux comptables chargés du
recouvrement des impdts du droit a
communication prévu par le livre des
procédures fiscales (n° 81-136 DC du
31 décembre 1981).

Communication de renseignements entre
les administrations financiéres et les
administrations des Etats membres de
la Communauté économique européenne
pour l'établissement et le recouvre-
ment des impéts (n° 81-136 DC du
31 décembre 1981).

Garanties applicables au recouvrement de
frais d'aide judiciaire (n° 81-136 DC du
31 décembre 1981).

Création d’une contribution a la charge des
entreprises d'assurance pour financer le
fonds de compensation des risques de l'as-
surance de la construction (n° 82-140 DC
du 28 juin 1982).

Fonctionnement du monopole des tabacs
(n° 82-154 DC du 29 décembre 1982).

Consécration des attributions du conseil
général de Saint-Pierre-et-Miquelon
en matiére fiscale (n° 82-155 DC du
30 décembre 1982).

Elargissement du champ des opérations
statutairement permises aux sociétés
agréées pour le financement des économies
d’énergie, bénéficiant d’avantages fiscaux
(n° 82-155 DC du 30 décembre 1982).

Création et modification des regles rela-
tives a la contribution sociale généralisée
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(n° 90-285 DC du 28 décembre 1990 et
n° 2012-654 DC du 9 ao(lit 2012) et a
la contribution pour le remboursement
de la dette sociale (n° 2000-442 DC du
28 décembre 2000).

Définition des regles applicables a la télé-
transmission des factures (n° 90-286 DC du
28 décembre 1990).

Mesures conservatoires applicables en
cas d'infractions a certaines dispositions
du code des douanes (n° 90-286 DC du
28 décembre 1990).

Régles applicables a la contribution sociale
de solidarité sur les sociétés (n° 91-302 DC
du 30 décembre 1991).

Régime d'émission d'un d’emprunt d’Etat
(n° 93-320 DC du 21 juin 1993).

Création d’une contribution pour le finan-
cement de la formation continue des arti-
sans (n° 96-385 DC du 30 décembre 1996).

Fixation des frais d'assiette et de recouvre-
ment retenus par les services fiscaux pour
la perception des impositions affectées aux
organismes de sécurité sociale (n° 2001-
457 DC du 27 décembre 2001).

Réforme de la dotation globale de fonc-
tionnement se traduisant par des garanties
de recettes incombant a UEtat (n° 2004-
511 DC du 29 décembre 2004).

Institution d'un prélévement sur le poten-
tiel financier des organismes d’habitations
a loyer modéré ou sociétés d’économie
mixte de construction et de gestion de
logements sociaux (n° 2010-622 DC du
28 décembre 2010).

Plafonnement et fixation du taux de la
cotisation obligatoire versée, pour abon-
der les ressources du Centre national de
la fonction publique territoriale, par les
communes, les départements, les régions
et leurs établissements publics (n° 2011-
638 DC du 28 juillet 2011 et n° 2012-
654 DC du 9 ao(it 2012).

Augmentation du taux des contributions
patronale et salariale sur les attributions
d’options de souscription ou d’achat d’ac-
tions et sur les attributions d'actions gra-
tuites et de la contribution mentionnée a
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l'article L. 137-15 du code de la sécurité
sociale (n° 2012-654 DC du 9 ao(t 2012).

Modification des régles relatives aux condi-
tions dans lesquelles peuvent étre cédés ou
échangés des biens immobiliers de L'Etat
(n°2012-662 DC du 29 décembre 2012).

Modification de la liste des documents que
certaines personnes morales doivent tenir
a la disposition de 'administration dans
le cadre du droit de contrdle de l'adminis-
tration pour le recouvrement de l'impot.
(n° 2013-685 DC du 29 décembre 2013).

Dispositions relatives a la contribution ver-
sée par les employeurs au titre de leur par-
ticipation au financement de la formation

professionnelle continue (n° 2014-708 DC
du 29 décembre 2014).

Dispositions relatives

a linformation et au contréle
du Parlement sur la gestion
des finances publiques

Rapport au Parlement sur le programme de
maitrise des pollutions d'origine agricole
et son incidence sur le budget de 'Etat
(n° 96-385 DC du 30 décembre 1996).
Rapport au Parlement sur U'encellulement
individuel et comprenant en particulier
une information financiére et budgétaire
(n° 2014-708 DC du 29 décembre 2014).
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1.3.5. Lois de financement
de la sécurité sociale

Comme les lois de finances, les lois de financement de la sécurité sociale (LFSS) ont,
outre leur caractére annuel, ceci de particulier que la Constitution et la loi organique
fixent des régles relatives a leur présentation et a leur contenu et définissent une
procédure de discussion et d’adoption qui se distingue de celle applicable aux lois
ordinaires (voir fiche 2.2.9).

Dispositions applicables

Elles sont fixées par les articles 34, 39 et 47-1 de la Constitution, dans leur rédac-
tion issue de la loi constitutionnelle n° 96-138 du 22 février 1996, et par les
articles LO 111-3 & LO 111-10-2 du code de la sécurité sociale, issus de la loi
organique n° 96-646 du 22 juillet 1996, qui ont été modifiés par la loi organique
n° 2005-881 du 2 aodt 2005 (LOLFSS), laquelle a adapté aux lois de financement des
principes issus de la loi organique relative aux lois de finances (LOLF), puis par la
loi organique n° 2010-1380 du 13 novembre 2010 relative a la gestion de la dette
sociale. Dans une moindre mesure, ces articles ont également été modifiés par la
loi organique n° 2009-403 du 15 avril 2009 et par la loi organique n°® 2012-1403 du
17 décembre 2012.

Aux termes de l'article 34 de la Constitution : « Les lois de financement de la sécurité
sociale déterminent les conditions générales de son équilibre financier et, compte tenu
de leurs prévisions de recettes, fixent ses objectifs et ses dépenses, dans les condi-
tions et sous les réserves prévues par une loi organique. » Par ailleurs, larticle 47-1
dispose : « Le Parlement vote les projets de loi de financement de la sécurité sociale
dans les conditions prévues par une loi organique. » Le Conseil constitutionnel a eu
l'occasion de préciser qu'il s'en déduit que seule la loi organique peut traiter des
régles de présentation des LFSS, notamment pour fixer la liste et le contenu des
rapports qui doivent étre annexés au projet de loi de financement (CC, n° 98-404-DC
du 18 décembre 1998), et déterminer quelles dispositions financiéres doivent figurer
chaque année dans cette loi (CC, n° 2010-620 DC du 16 décembre 2010).

Aux termes de l'article 39 de la Constitution, les projets de loi de financement de la
sécurité sociale (PLFSS) sont soumis en premier lieu a l'Assemblée nationale. Cette
priorité d’examen s'applique également aux amendements gouvernementaux intro-
duisant dans le projet en discussion des « mesures nouvelles » (CC, n° 2006-544 DC
du 14 décembre 2006).

Larticle LO 111-3 énumére les dispositions qui doivent ou peuvent figurer dans une
LFSS et larticle LO 111-4 dresse la liste des documents devant &tre annexés au PLFSS
de l'année. Un éventuel retard dans la mise en distribution de tout ou partie des
rapports et des documents devant étre joints ou annexés au PLFSS ne saurait faire
obstacle a la mise en discussion du projet (CC, n° 2005-519 DC du 29 juillet 2005,
cons. 18 et 22). Les autres dispositions organiques sont relatives a la préparation
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de ces projets, a leur examen par le Parlement et aux procédures d‘information et de
contrdle sur le financement de la sécurité sociale.

Le IT de larticle LO 111-3 précise qu'ont le caractére de LFSS la loi de financement
de l'année et les lois de financement rectificatives. Seulement deux lois de cette
derniére catégorie ont jusqu’'a présent été présentées et adoptées : la loi n° 2011-894
du 28 juillet 2011 de financement rectificative de la sécurité sociale pour 2011 et la
loi n° 2014-892 du 8 aodt 2014 de financement rectificative de la sécurité sociale
pour 2014.

Il convient de signaler que la loi constitutionnelle n° 2008-724 du 23 juillet 2008 a
complété article 34 de la Constitution pour y faire mention d’une nouvelle catégorie
de lois, les lois de programmation des finances publiques, chargées de définir les
orientations pluriannuelles des finances publiques en s‘inscrivant dans l'objectif
d'équilibre des comptes des administrations publiques. Ces orientations ont pour
objet d'encadrer la préparation des LFSS au cours de la période considérée mais elles
n‘ont pas de portée juridique contraignante (voir notamment CC, n° 2016-744 DC
du 29 décembre 2016). Quatre lois de programmation des finances publiques ont
d’ores et déja été adoptées : la loi n° 2009-135 du 9 février 2009, qui couvre
la période 2009-2012, la loi n° 2010-1645 du 28 décembre 2010 (2011-2014),
la loi n°2012-1558 du 31 décembre 2012 (2012-2017) et la loi n° 2014-1653
du 29 décembre 2014 (2014-2019) (voir aussi fiche 2.2.9). La loi organique
n°2012-1403 du 17 décembre 2012 relative a la programmation et a la gouvernance
des finances publiques, prise en vue de mettre en ceuvre le traité sur la stabilité, la
coordination et la gouvernance au sein de 'Union économique et monétaire signé
le 2 mars 2012 a Bruxelles, a précisé le contenu des lois de programmation, qui,
notamment, doivent désormais fixer lobjectif @ moyen terme des administrations
publiques mentionné a l'article 3 de ce traité.

Les évaluations préalables (voir aussi fiche 1.1.2)
et les avis du Haut Conseil des finances publiques

Il résulte de larticle 11 de la loi organique n° 2009-403 du 15 avril 2009 que
les PLFSS sont exclus du champ d’application de l'obligation de joindre une étude
d'impact aux projets de loi lors de leur dépét, que cette loi organique a prévue a
peine de refus d'inscription a l'ordre du jour du Parlement conformément a larticle 39
de la Constitution dans sa rédaction issue de la révision constitutionnelle de 2008.
Toutefois, l'article 12 de la méme loi a complété l'article LO 111-4 de fagon a ajouter
aux documents obligatoirement joints aux PLFSS une « évaluation préalable » de
toute disposition relevant du domaine facultatif et non exclusif de ces lois (voir
infra).

Le contenu de ces évaluations préalables est défini par renvoi a 'article 8 de la loi
organique du 15 avril 2009 relatif aux études d'impact et doit donc, comme celles-ci,
en respecter les exigences, interprétées a la lumiére de la décision n° 2009-579 DC
du 9 avril 2009 du Conseil constitutionnel, c'est-a-dire de maniére adéquate et
proportionnée a l'objet des dispositions en cause. Comme les études d'impact, les
évaluations préalables doivent étre transmises au Conseil d’Etat avec le PLFSS auquel
elles se rapportent.

En application de la loi organique n° 2012-1403 du 17 décembre 2012 relative a la
programmation et a la gouvernance des finances publiques, doivent étre recueillis
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et transmis au Conseil d’Etat puis joints au projet déposé a 'Assemblée nationale
les avis du Haut Conseil des finances publiques relatifs aux prévisions macroécono-
miques sur lesquelles reposent le projet de loi de financement de la sécurité sociale
de l'année ainsi que les projets de loi de financement rectificative de la sécurité
sociale.

Le contenu des lois de financement
de la sécurité sociale

Aux termes de l'article LO 111-3, le périmétre institutionnel des LFSS est composé
des régimes obligatoires de base, des organismes concourant a leur financement
(Fonds de solidarité vieillesse - FSV), a lamortissement de leur dette (Caisse d’amor-
tissement de la dette sociale - CADES) ou a la mise en réserve de recettes a leur
profit (Fonds de réserve pour les retraites — FRR) et des organismes financant et
gérant des dépenses relevant de l'objectif national de dépenses d’assurance maladie
(Caisse nationale de solidarité pour 'autonomie — CNSA). Le Conseil d’Etat a rappelé
a cet égard que les régimes complémentaires, mémes obligatoires, ne relévent pas
du champ d'application des LFSS (rapport annuel public 2010, EDCE p. 124). Cest au
regard de ce périmétre que doit étre appréciée la possibilité ou l'obligation d‘insérer
une mesure dans une LFSS.

Domaine obligatoire et exclusif

La loi de financement de l'année comprend quatre parties relatives respectivement
au dernier exercice clos, a l'année en cours, aux recettes et a l'équilibre général
pour l'année a venir et aux dépenses pour ['année a venir. Les dispositions définies
respectivement pour chacune de ces quatre parties par les A, B, Cet D du I de
l'article LO 111-3 relévent du domaine obligatoire et exclusif de la LFSS. Ce sont
principalement des dispositions financiéres : tableaux d'équilibre par branche pour
les régimes obligatoires de base et pour le régime général, tableaux d'équilibre pour
les fonds de financement, prévisions de recettes par catégorie, objectifs de dépenses
par branche dont l'objectif national de dépenses d'assurance maladie (ONDAM),
objectif d'amortissement de la dette sociale, approbation du montant de la compen-
sation des exonérations de cotisations et contributions sociales et des réductions
d'assiette de ces recettes, plafonds d’avances de trésorerie.

Les lois de financement rectificatives ne comportent que deux parties : recettes
et équilibre général, d'une part, et dépenses, d'autre part, dans les deux cas pour
lannée en cours (II de l'article LO 111-3). La loi organique n° 2012-1403 du
17 décembre 2012 relative a la programmation et a la gouvernance des finances
publiques a en outre prévu que les lois de financement rectificatives de la sécurité
sociale, a linstar de la loi de finances de l'année, des lois de finances rectificatives
et de la loi de réglement, comprennent désormais un article liminaire présentant
un tableau de synthése retracant, pour lannée sur laquelle elles portent, ['état des
prévisions de solde structurel et de solde effectif de 'ensemble des administrations
publiques. Dans sa décision n° 2012-658 DC du 13 décembre 2012, le Conseil consti-
tutionnel a confirmé que cet article liminaire n'a qu’une valeur informative, au titre
d'un cadrage prévisionnel des finances publiques.

Seule une LFSS peut modifier des dispositions relevant du domaine obligatoire de
la LFSS.
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Domaine facultatif et exclusif

Seule une LFSS peut :

— affecter une recette exclusive des régimes et organismes relevant du champ des
LFSS a toute autre personne morale. La méme régle s'applique a l'affectation a un
tiers de ressources établies a titre non exclusif au profit de ces mémes régimes et
organismes, mais sous réserve en ce cas du monopole de la loi de finances prévu par
L'article 36 de la LOLF en ce qui concerne l'affectation totale ou partielle a une autre
personne morale de ressources établies au profit de U'Etat (III de larticle LO 111-3).
Il en résulte que l'affectation a un tiers de tout ou partie d’'une recette partagée
entre I'Etat et les organismes de sécurité sociale reléve de la loi de finances pour la
part provenant de U'Etat et de la LFSS pour la part précédemment déja affectée a la
sécurité sociale ;

- créer ou modifier, par dérogation a la régle fixée a larticle L. 131-7 du code de
la sécurité sociale, des mesures de réduction ou d’exonération de cotisations de
sécurité sociale et de contributions (c’est-a-dire de prélévements fiscaux) affectées
aux régimes et organismes relevant du champ des LFSS, lorsque ces mesures ne sont
pas intégralement compensées par le budget de UEtat (IV de larticle LO 111-3).
Doit seulement étre prévue en LFSS une disposition expresse de non-compensation.
En pratique, la LFSS récapitule les nouvelles mesures de réduction ou d’exonération
intervenues en cours d’'année qu'elle décide de ne pas faire compenser par 'Etat
(voir, par exemple, l'article 31 de la LFSS pour 2007) ;

— en cas de reprise de dette sociale, prévoir l'ensemble des ressources affectées
au remboursement de la dette sociale jusqu'au terme déja prévu pour celui-ci
(article 4 bis de U'ordonnance n° 96-50 du 24 janvier 1996 relative au remboursement
de la dette sociale, dont la valeur organique a été affirmée par le Conseil constitu-
tionnel dans sa décision n° 2005-519 DC du 29 juillet 2005 et la portée précisée par
sa décision n° 2010-616 DC du 10 novembre 2010).

Domaine facultatif et partagé

Les LFSS ne pouvaient comporter, selon la rédaction de l'article LO 111-3 antérieure
a la loi organique du 2 aolt 2005, « que des dispositions affectant directement
l'équilibre financier des régimes obligatoires de base ou améliorant le contréle du
Parlement sur l'application des lois de financement de la sécurité sociale ». Le champ
des dispositions pouvant étre insérées dans une LFSS a été précisé et étendu par
cette loi organique, puis a la marge par celle du 13 novembre 2010. C'est l'objet,
dans sa nouvelle rédaction, du V de cet article.

Il en résulte, en substance :

— qu’'une mesure ne peut figurer en LFSS que si elle a un effet, qui ne doit pas étre
trop indirect, sur les recettes ou les dépenses des régimes et organismes relevant du
champ des LFSS. Le Conseil constitutionnel napprécie plus désormais l'impact finan-
cier de la mesure en fonction d'un seuil (qui était de l'ordre de 15 millions d’euros),
mais selon la portée réelle de la mesure et son lien de causalité, qui doit é&tre suffi-
samment direct, avec l'équilibre financier de la sécurité sociale (CC, n° 2005-528 DC
du 15 décembre 2005 ; n° 2015-723 DC du 17 décembre 2015) ;

- que l'effet financier d'une mesure peut étre pluriannuel, sous réserve qu‘il s'agisse
de dispositions permanentes et non pas de dispositions transitoires ou applicables
pour certaines années futures seulement (CC, n° 2006-544 DC du 14 décembre 2006 ;
n° 2008-571 DC du 11 décembre 2008) ;
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- que peuvent figurer en LFSS des dispositions concernant l'organisation et la
gestion des régimes et des organismes relevant du champ des LFSS, a condition
qu’elles aient un effet sur les conditions générales de l'‘équilibre financier de la
sécurité sociale (CC, n° 2008-571 DC du 11 décembre 2008 ; n° 2010-616 DC du
10 novembre 2010), ainsi que des mesures relatives a l'assiette, au taux et aux
modalités de recouvrement des cotisations et contributions affectées a ces régimes
et organismes ;

— que peuvent figurer, en quatriéme partie de la LFSS, des dispositions améliorant
l'information et le contréle du Parlement sur l'application de ces lois. Lorsqu‘il sagit
de la remise d’un rapport au Parlement, celui-ci ne doit pas prendre la forme d'une
annexe au PLFSS (car seule la loi organique peut prévoir une telle annexe) et son
objet doit avoir un lien suffisamment direct avec le financement de la sécurité sociale
(CC, n° 2005-528 DC du 15 décembre 2005 ; n° 2010-620 DC du 16 décembre 2010).

Les mesures qui ne remplissent pas ces conditions n‘ont pas leur place dans une
LFSS. Qualifiées de « cavaliers sociaux » quand elles y sont néanmoins insérées, elles
sont disjointes par le Conseil d’Etat lors de l'examen du projet et courent le risque
d'&tre censurées, le plus souvent d'office, par le Conseil constitutionnel. Constituent
donc des cavaliers sociaux des dispositions qui soit ne concernent pas des régimes
et organismes relevant du champ des LFSS, soit ont un impact financier trop indirect
sur les recettes ou les dépenses de ces régimes ou organismes, soit n'améliorent pas
le contrdle parlementaire sur l'application des LFSS.

On trouvera ci-aprés en annexes la liste compléte des cavaliers sociaux censurés par
le Conseil constitutionnel, ainsi que des dispositions dont il a validé expressément
la place en LFSS, classés par théme.

Par ailleurs, alors méme que des dispositions rempliraient les conditions posées par
cet article, le Conseil d’Etat se réserve la possibilité de les disjoindre lorsqu’elles
mettent en ceuvre une réforme de fond et de grande ampleur, le PLFSS nétant pas,
en raison des contraintes de temps et de procédure dans lesquelles est enserré son
examen par le Parlement, adapté a la mise en ceuvre de telles réformes (rapport
annuel public 2004, EDCE, p. 105).

On doit enfin signaler que n’a pas été censurée par le Conseil constitutionnel une
disposition modifiant la définition des ressources des bénéficiaires de 'allocation
personnalisée d'autonomie prises en compte pour le calcul de cette allocation,
au motif que cette disposition, qui n'affecte pas directement 'équilibre finan-
cier des régimes obligatoires de base de la sécurité sociale et qui, en principe,
n‘avait donc pas sa place dans la loi déférée, a cependant pour effet de supprimer
dans la législation en vigueur une erreur matérielle conduisant a une disparité de
traitement, contraire au principe d'égalité, et qu’elle pouvait donc étre justifiée
par la nécessité d'assurer le respect de la Constitution (CC, n° 2001-453 DC du
18 décembre 2001).

Articulation entre les lois

de financement de la sécurité sociale

et d'autres lois contenant des dispositions
ayant une incidence sur les finances sociales

Les questions relatives aux relations entre lois de finances et lois de financement de
la sécurité sociale sont abordées par la fiche 1.3.4.
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On précisera en outre que, transposant sa jurisprudence relative aux lois de finances
(voir fiche 1.3.4) de facon a éviter que les dispositions constitutionnelles et
organiques relatives aux LFSS ne paralysent linitiative législative en matiére sociale,
le Conseil constitutionnel a estimé que ces dispositions ne font pas obstacle a
'adoption, en cours d’année, de mesures égislatives (ou réglementaires) affec-
tant les finances sociales, a condition que leurs incidences sur les conditions
générales de 'équilibre financier de la sécurité sociale aient été prises en compte
par une LFSS ou puissent encore 'étre avant la fin de l'exercice qu'elles affectent
(CC, n°97-388 DC du 20 mars 1997, n° 98-401 DC du 10 juin 1998 et n° 2000-441 DC
du 28 décembre 2000). Cette prise en compte peut notamment se faire dans la
deuxiéme partie de la LFSS, consacrée a l'année en cours.

Toutefois, par une circulaire du 14 janvier 2013 relative aux régles pour une gestion
responsable des dépenses publiques, publiée au Journal officiel du 15 janvier 2013, le
Premier ministre rappelle que les mesures fiscales ou relatives aux recettes sociales
décidées a l'initiative du Gouvernement ne peuvent trouver leur place que dans une
loi de finances ou de financement de la sécurité sociale.
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ANNEXES

ANNEXE 1

DISPOSITIONS CENSUREES PAR LE CONSEIL
CONSTITUTIONNEL COMME ETRANGERES AU DOMAINE
DES LOIS DE FINANCEMENT DE LA SECURITE SOCIALE
(« CAVALIERS SOCIAUX ») ET CLASSEES PAR THEME

Nota. - Les lois organiques du 2 aodt 2005 et du 13 novembre 2010 ont élargi le champ
des dispositions pouvant figurer dans une LFSS. Certains cavaliers sociaux censurés sous
l'empire de la loi organique du 22 juillet 1996, qui ne le seraient plus aujourd’hui de ce

fait, ne sont donc pas repris dans cette liste.

Dispositions qui n‘ont pas d'effet
permanent ou ont un effet trop
indirect sur les dépenses des régimes
obligatoires de base ou des organismes
concourant a leur financement

Branche maladie

Subordination de 'autorisation de change-
ment du lieu d'implantation d'un établis-
sement de santé a des engagements de
modération des dépenses (n° 98-404 DC
du 18 décembre 1998)

Réalisation d'études tendant a démontrer
la bioéquivalence d'une spécialité géné-
rique avec une spécialité de référence
(n° 99-422 DC du 21 décembre 1999)

Régles de financement des appartements
de coordination thérapeutique et des
centres de cure ambulatoire en alcoologie
(n° 2000-437 DC du 19 décembre 2000)

Publicité sur les médicaments avant leur
déremboursement (n° 2000-437 DC du
19 décembre 2000)

Perception des honoraires des praticiens
hospitaliers exercant une activité libérale
a Uhopital directement et non plus seu-
lement par lintermédiaire de l'adminis-
tration de U'hépital (n° 2002-463 DC du
12 décembre 2002)

Substitution de 'appellation « contrats
de pratique professionnelle » a celle de
« contrats de bonne pratique » (n° 2002-
463 DC du 12 décembre 2002)
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Confirmation de l'absence de prise en
charge par lassurance maladie des actes
effectués ou prescrits non en raison de
l'état du patient, mais pour répondre a des
exigences résultant d'une réglementation
extérieure ou souscrites dans le cadre d'une
démarche contractuelle (n° 2003-486 DC du
11 décembre 2003)

Suspension prolongée du contrat de travail
en cas de naissance prématurée (n° 2004-
508 DC du 16 décembre 2004)

Régime des recherches biomédicales visant
a évaluer les soins courants (n° 2005-
528 DC du 15 décembre 2005)

Durée du congé de maternité avec traite-
ment des fonctionnaires (n° 2005-528 DC
du 15 décembre 2005)

Régles de cumuls d’'emplois applicables aux
directeurs et directeurs adjoints de labo-
ratoires d’analyses de biologie médicale
(n° 2006-544 DC du 14 décembre 2006)

Information des laboratoires pharma-
ceutiques par le comité économique des
produits de santé (n° 2006-544 DC du
14 décembre 2006)

Information des assurés sociaux sur l'accés
des médecins aux données afférentes aux
procédures de remboursement (n° 2006-
544 DC du 14 décembre 2006)

Recours des établissements publics sociaux
et médico-sociaux contre les obligés ali-
mentaires de leurs pensionnaires (n° 2006-
544 DC du 14 décembre 2006)
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Sanctions en cas de carence ou de retard
dans la réalisation d’études pharmaco-épi-
démiologiques postérieurement a L'ob-
tention de l'autorisation de mise sur le
marché d’'un médicament (n° 2007-558 DC
du 13 décembre 2007)

Renforcement des obligations qui
incombent aux fabricants ou aux distri-
buteurs de dispositifs médicaux (n° 2007-
558 DC du 13 décembre 2007)

Autorisation d’instituer une structure
médicale accueillant des personnels
de santé autres que ceux exercant leur
activité a titre exclusif dans un établis-
sement de santé (n° 2007-558 DC du
13 décembre 2007)

Rétablissement de la qualification de
« médecin compétent » (n° 2008-571 DC
du 11 décembre 2008)

Information des patients sur la liste des
professionnels et des centres de santé
ayant adhéré a des contrats d’améliora-
tion des pratiques (n° 2008-571 DC du
11 décembre 2008)

Participation des patients au systéme de
pharmacovigilance (n° 2008-571 DC du
11 décembre 2008)

Expérimentation afin de remettre a certains
patients un dispositif portable contenant
leur dossier médical sous forme numérique
(n° 2008-571 DC du 11 décembre 2008)

Mention du prix de revente des prothéses
dans le devis préalable (n° 2008-571 DC
du 11 décembre 2008)

Droit de propriété intellectuelle protégeant
l'apparence et la texture des formes orales
d’une spécialité pharmaceutique (n° 2009-
596 DC du 22 décembre 2009)
Suppression de l'attribution systématique
au médecin traitant de la surveillance et du
suivi biologique de la contraception locale
ou hormonale prescrite par une sage-femme
(n° 2009-596 DC du 22 décembre 2009)

Informations relatives aux tarifs et hono-
raires des professionnels de santé sur les
sites des établissements de santé (n° 2009-
596 DC du 22 décembre 2009)

Coordinations rédactionnelles au sein du
code de la santé publique (n° 2009-596 DC
du 22 décembre 2009)

Validation des reclassements interve-
nus en application de la rénovation de
la convention collective nationale des
établissements privés d’hospitalisation
(n° 2009-596 DC du 22 décembre 2009)

Information par les caisses d'assurance
maladie sur les tarifs d’honoraires pratiqués
(n° 2010-620 DC du 16 décembre 2010)

Contenu du schéma régional d'organi-
sation des soins (n° 2010-620 DC du
16 décembre 2010)

Mode de comptabilisation des licences
d'officine pharmaceutique (n° 2010-620 DC
du 16 décembre 2010)

Expérimentation de « maisons de nais-
sance » (n° 2010-620 DC du 16 décembre
2010)

Obligation pour l'assurance maladie de
publier annuellement des données com-
paratives sur 'évaluation de la pertinence
des soins par région (n° 2010-620 DC du
16 décembre 2010)

Expérimentations relatives a l'annualisa-
tion du temps de travail des praticiens hos-
pitaliers travaillant a temps partiel dans les
collectivités d’outre-mer (n° 2010-620 DC
du 16 décembre 2010)

Dépistage des troubles de l'audition
chez le nouveau-né (n° 2011-642 DC du
15 décembre 2011)

Autorisation d’exercice pour les méde-
cins étrangers non ressortissants
communautaires (n° 2011-642 DC du
15 décembre 2011)

Autorisation de vaccination par les centres
d’examen de santé (n° 2011-642 DC du
15 décembre 2011)

Interdiction de la publicité en faveur
de médicaments dont la dénomination
est la reprise de celle d’'un médica-
ment remboursable (n° 2012-659 DC du
13 décembre 2012)

Regles restreignant linformation par
démarchage et la prospection pour les
produits de santé effectuées dans les
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établissements de santé (n° 2012-659 DC
du 13 décembre 2012)

Regles de prescription applicables aux
factures des établissements médico-
sociaux pour personnes handicapées
(n° 2012-659 DC du 13 décembre 2012)

Expérimentation du tiers payant inté-
gral pour les étudiants de trois villes
universitaires (n° 2012-659 DC du
13 décembre 2012)

Expérimentation du tiers payant pour le ver-
sement du complément de mode de garde
(n° 2012-659 DC du 13 décembre 2012)

Champ des produits et prestations concer-
nés par les accords conclus entre l'assu-
rance maladie et les distributeurs de
dispositifs médicaux a usage individuel,
relatifs notamment aux prix maximaux
pratiqués et aux modalités de dispense
d’avance de frais (n° 2013-682 DC du
19 décembre 2013)

Réexamen des conventions conclues
entre les organismes d’assurance mala-
die et les représentants des centres de
santé, en vue d’examiner les conditions
de lintégration dans ces accords des for-
faits de rémunération (n° 2013-682 DC du
19 décembre 2013)

Dématérialisation des certificats d’exis-
tence des bénéficiaires d’'une pension de
retraite résidant hors de France (n° 2016-
742 DC du 17 décembre 2016)

Expérimentation de la détention par les
médecins généralistes du vaccin contre
la grippe saisonniére (n° 2016-742 DC du
17 décembre 2016)

Prescription de substituts nicotiniques
par les orthophonistes (n° 2016-742 DC
du 17 décembre 2016)

Dérogation a la limite d'age des médecins
et infirmiers hospitaliers (n° 2016-742 DC
du 17 décembre 2016)

Dérogation a la limite d’age des méde-
cins de l'Office francais de l'immigration
et de lintégration (n° 2016-742 DC du
17 décembre 2016)
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Branche accidents du travail

Reconnaissance comme accident de trajet
pris en charge au titre des accidents du
travail d’'un accident survenu a un salarié
pendant le trajet entre les établissements
de deux employeurs d’'un méme groupe-
ment d’employeurs (n° 2001-453 DC du
18 décembre 2001)

Prise en compte, pour la définition des
accidents de trajet des salariés agricoles,
des détours entre le domicile et le lieu de
travail rendus nécessaires dans le cadre
d’un covoiturage régulier (n° 2001-453 DC
du 18 décembre 2001)

Fixation du montant de la dotation versée
par U'Etat au Fonds d'indemnisation des
victimes de l'amiante pour trois années,
mais sans caractére permanent (n° 2006-
544 DC du 14 décembre 2006)

Motivation des décisions de refus d’ins-
cription d'un établissement sur une liste
donnant droit a ses salariés a bénéfi-
cier d'une cessation anticipée d'activité
(n° 2007-558 DC du 13 décembre 2007)

Branche famille

Prélévements sur le compte de réserves de
la Caisse nationale des allocations fami-
liales pour le financement de dépenses ne
relevant pas du champ de la LFSS (n° 2001-
453 DC du 18 décembre 2001)

Partage du congé d’adoption entre
la mére et le pére (n° 2004-508 DC du
16 décembre 2004 et n° 2010-620 DC du
16 décembre 2010)

Information sur les différentes possi-
bilités de garde d’enfants et les pres-
tations associées (n° 2007-558 DC du
13 décembre 2007)

Crédit d'impdt accordé aux entreprises
qui créent des creches (n° 2008-571 DC
du 11 décembre 2008)

Autorisation des établissements et services
accueillant des enfants de moins de six ans
et conditions d’agrément des assistants
maternels et familiaux (n° 2009-596 DC du
22 décembre 2009)

Missions des « relais assistants maternels »
(n° 2009-596 DC du 22 décembre 2009)
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Réle et conditions de formation initiale
et continue des assistants maternels
(n° 2009-596 DC du 22 décembre 2009)

Restriction, au bénéfice du département,
du montant des allocations familiales
que peut percevoir une famille lorsque
son enfant est confié au service de l'aide
sociale a l'enfance (n° 2010-620 DC du
16 décembre 2010)

Branche vieillesse

Rachat de périodes d’activité par les
personnes ayant exercé des activités de
chef d’exploitation agricole alors comme
mineurs émancipés (n° 2004-508 DC du
16 décembre 2004)

Prise en charge par 'Etat des pensions ver-
sées, au titre des services accomplis sous
le statut de la fonction publique de U'Etat,
aux fonctionnaires demandant leur intégra-
tion dans la fonction publique territoriale
(n° 2006-544 DC du 14 décembre 2006)

Information destinée aux assurés sociaux
en matiére de retraite (n° 2007-558 DC du
13 décembre 2007)

Fixation de la limite d'age des présidents de
conseil d'administration et directeurs géné-
raux des établissements publics de UEtat
(n° 2008-571 DC du 11 décembre 2008)

Réforme non permanente des condi-
tions d'attribution de l'indemnité tem-
poraire d'outre-mer (n° 2008-571 DC du
11 décembre 2008)

Participation de la Caisse nationale de
solidarité pour l'autonomie au finance-
ment de la formation des aidants et des
accueillants familiaux de personnes agées
ou handicapées adultes (n° 2008-571 DC
du 11 décembre 2008)

Démarches administratives des bénéfi-
ciaires de l'allocation de solidarité aux
personnes dgées pour le renouvellement
de l'aide a l'acquisition d’'une complé-
mentaire santé (n° 2013-682 DC du
19 décembre 2013)

Dispositions qui n‘ont pas d'effet
permanent ou ont un effet

trop indirect sur les recettes

des régimes obligatoires de base
ou des organismes concourant

a leur financement

Garantie de ressources non permanente
au profit de la Caisse nationale des allo-
cations familiales pour une année pos-
térieure a celle qui concerne la loi de
financement examinée (n° 99-422 DC du
21 décembre 1999)

Reconduction de la prise en charge par
l'Etat de la moitié des arriérés de cotisa-
tions sociales dus par certains employeurs
de main-d’ceuvre agricole exercant leur
activité en Corse (n° 2003-486 DC du
11 décembre 2003)

Autorisation des conseils généraux des
DOM, qui percoivent une taxe sur la
consommation des cigarettes, a fixer un
minimum de perception (n° 2003-486 DC
du 11 décembre 2003)

Interdiction de la vente de paquets de
moins de vingt cigarettes (n° 2004-508 DC
du 16 décembre 2004)

Revalorisation des frais de procédure
dus aux caisses d'assurance maladie par
les responsables de dommages corporels
(n° 2004-508 DC du 16 décembre 2004)

Obligations de contréle des donneurs
d’ordre et des particuliers sur les entre-
prises sous-traitantes en matiere de lutte
contre 'emploi d'étrangers ne dispo-
sant pas d’un titre de travail en France
(n° 2005-528 DC du 15 décembre 2005)

Création d'une infraction pénale en matiére
de sous-traitance (n° 2007-558 DC du
13 décembre 2007)

Interdiction de la vente de produits du
tabac en distributeurs automatiques
(n° 2007-558 DC du 13 décembre 2007)

Affiliation au régime général des personnes
qui exercent a titre occasionnel une acti-
vité rémunérée aupres d’'une autorité
publique indépendante (n° 2007-558 DC
du 13 décembre 2007)
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Conversion du repos compensateur de
remplacement en majoration salariale
(n° 2007-558 DC du 13 décembre 2007)

Inscription dans la négociation annuelle
obligatoire sur les salaires des modalités
de prise en charge par l'employeur des frais
de transport des salariés (n° 2008-571 DC
du 11 décembre 2008)

Obligation pour l'employeur de proposer un
plan de mobilité dans le cadre de la négo-
ciation annuelle obligatoire sur les salaires
(n° 2008-571 DC du 11 décembre 2008)

Désignation de l'autorité compétente pour
fixer le montant de la contribution due
par les professionnels de santé n’utilisant
pas les feuilles de soins électroniques
(n°2008-571 DC du 11 décembre 2008)

Conditions de vente a l'étranger des
médicaments non consommés en France
(n° 2009-596 DC du 22 décembre 2009)

Obligation d'information annuelle des
assurés du régime social des indépen-
dants sur les versements complémen-
taires de cotisation (n° 2010-620 DC du
16 décembre 2010)

Conditions d’intervention des profes-
sionnels libéraux dans les services
médico-sociaux, afin d’éviter toute requa-
lification en salariat (n° 2011-642 DC du
15 décembre 2011)

Mise en place d'un mécanisme de clause
de désignation pour les accords collec-
tifs complémentaires d’entreprise en
matiére de prévoyance (n° 2016-742 DC
du 17 décembre 2016)

Dispositions qui n"améliorent pas
l'information et le contrdle

du Parlement sur l'application
des lois de financement

de la sécurité sociale

Rapport au Parlement sur les techniciens
des laboratoires hospitaliers (n° 2001-
453 DC du 18 décembre 2001)

Transmission d'un rapport au conseil de
surveillance de la Caisse nationale d'as-
surance maladie (n° 2002-463 DC du
12 décembre 2002)

Création auprés du ministre chargé de
la santé d'un comité ayant pour mission
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principale d'évaluer l'application de la tari-
fication a l'activité (n° 2003-486 DC du
11 décembre 2003)

Rapport au Parlement sur la télémédecine
(n° 2004-508 DC du 16 décembre 2004)

Rapport au Parlement sur les différents ins-
truments fiscaux permettant de diminuer le
prix relatif des fruits et des légumes et sur
leur efficacité comparée (n° 2005-528 DC
du 15 décembre 2005)

Rapport au Parlement sur linfluence
des laits maternels de substitution dans
le développement de l'obésité infantile
(n°2005-528 DC du 15 décembre 2005)

Suppression du comité consultatif de la
démographie médicale (n° 2007-558 DC du
13 décembre 2007)

Avis de la Caisse nationale d'assurance
vieillesse sur les conventions d'adossement
de régimes spéciaux (n° 2007-558 DC du
13 décembre 2007)

Contenu du rapport au Parlement sur le
bilan des missions d’intérét général et
de l'aide a la contractualisation des éta-
blissements de santé (n° 2010-620 DC du
16 décembre 2010)

Rapport au Parlement sur les écarts de
charges financiéres entre les établisse-
ments sociaux et médico-sociaux (n° 2010-
620 DC du 16 décembre 2010)

Rapport au Parlement sur la procédure
d’agrément des conventions collectives
dans le secteur social et médico-social
(n° 2010-620 DC du 16 décembre 2010)

Rapport au Parlement sur les conditions
de mise en place d'un dispositif para-
fiscal cohérent sur l'ensemble des bois-
sons alcoolisées (n° 2012-659 DC du
13 décembre 2012)

Rapport au Parlement présentant les
résultats d'un audit sur le pilotage du
dossier médical personnel et sa gestion
par l'Agence des systémes dinformation
partagés de santé (n° 2012-659 DC du
13 décembre 2012)

Rapport au Parlement sur la situation des
zones médicalement sous-dotées en France
(n° 2013-682 DC du 19 décembre 2013)
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Examen, au niveau des branches profes-
sionnelles, de l'impact sur 'emploi et les
salaires des allegements de cotisations
sociales lors de la négociation sur les
salaires (n° 2014-698 DC du 6 aolt 2014)

Rapport au Parlement sur U'extension de l'as-
surance complémentaire santé d’entreprise
(n°2015-723 DC du 17 décembre 2015)

Rapport de 'Agence centrale des orga-
nismes de sécurité sociale aux ministres
chargés de la sécurité sociale et du budget
sur les systémes d‘information utilisés pour
le recouvrement des cotisations sociales
(n° 2016-742 DC du 17 décembre 2016)

Rapport au Parlement sur les condi-
tions d'obtention d'une rente viagére
par les ayants droit des agents de la
fonction publique (n° 2016-742 DC du
17 décembre 2016)

Rapport au Parlement sur la mise en place
d'un fonds d'amorcage visant a éviter le
départ de personnes handicapées vers
des établissements sociaux et médico-
sociaux en Belgique (n° 2016-742 DC du
17 décembre 2016)

Dispositions qui modifient

les régles relatives a la gestion

des risques par les régimes obligatoires
de base ou les régles d'organisation

ou de gestion interne de ces régimes

et des organismes concourant

a leur financement, mais qui n‘ont pas
pour objet ou pour effet de modifier
les conditions générales de l'équilibre
financier de la sécurité sociale

Changement de dénomination du ser-
vice du contréle médical de l'assurance
maladie et redéfinition non substantielle
de ses missions (n° 2002-463 DC du
12 décembre 2002)

Désignation des membres de la Commission
des accidents du travail et des maladies
professionnelles directement par les
organisations professionnelles et syndi-
cales représentatives (n° 2002-463 DC du
12 décembre 2002)

Compétences des conciliateurs exercant
dans les caisses locales d'assurance mala-
die (n° 2005-528 DC du 15 décembre 2005)

Modalités de nomination et de cessation de
fonction des directeurs et des agents comp-
tables des organismes du régime général
(n° 2008-571 DC du 11 décembre 2008)

Role de I'Union des caisses nationales de
sécurité sociale en matiére de formation
professionnelle au sein des branches de
la sécurité sociale (n° 2010-620 DC du
16 décembre 2010)

Collaboration entre médecins-conseils et
médecins du travail pour toute interruption
de travail dépassant trois mois (n° 2011-
642 DC du 15 décembre 2011)

Approbation par le ministre chargé de
la sécurité sociale de la rémunération
et des accessoires de rémunération des
directeurs des organismes nationaux
de sécurité sociale (n° 2011-642 DC du
15 décembre 2011)

Fusion de la caisse régionale d'assurance
maladie et de la caisse régionale d'assu-
rance vieillesse d’Alsace-Moselle (n° 2011-
642 DC du 15 décembre 2011)

Dispositions qui concernent

des organismes ou des régimes

ne relevant pas du champ d'application
des lois de financement de la sécurité
sociale

Abrogation de la loi du 25 mars 1997 créant
les plans d'épargne retraite (n° 2000-
437 DC du 19 décembre 2000)

Prise en charge des versements a des
organismes de retraite complémentaire
(n° 2000-437 DC du 19 décembre 2000)

Modalités de fonctionnement de
'Agence technique de linformation sur
'hospitalisation (n° 2000-437 DC du
19 décembre 2000)

Compétences de la Haute Autorité de santé
en matiére de certification des logiciels
d'aide a la prescription médicale (n°2005-
528 DC du 15 décembre 2005)

Signature par les organismes d’assurance
maladie complémentaire de la convention
définissant les modalités de mise en ceuvre
par les assureurs des recours des orga-
nismes de sécurité sociale contre les tiers
(n° 2005-528 DC du 15 décembre 2005)
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Information des organismes d’assurance
maladie complémentaire sur la mise en
ceuvre des procédures de recours contre
tiers par les caisses d’'assurance maladie
(n° 2005-528 DC du 15 décembre 2005)

Création d’'un établissement public national
chargé d'assurer la gestion et la rémuné-
ration des praticiens hospitaliers et des
personnels de direction de la fonction
publique hospitaliére (n° 2006-544 DC du
14 décembre 2006)

Modalités de versement de la prestation
de compensation du handicap (n° 2006-
544 DC du 14 décembre 2006)

Interdiction de la création de régimes
de retraite complémentaires facultatifs
(n° 2006-544 DC du 14 décembre 2006)

Association de I'Etat et de la Caisse natio-
nale d'assurance maladie a l'administra-
tion du groupement pour la modernisation
du systéme d'information hospitalier
(n° 2007-558 DC du 13 décembre 2007)

Modification du régime des incompa-
tibilités applicables aux membres des
conseils d’administration des établisse-
ments publics de santé (n° 2007-558 DC
du 13 décembre 2007)

Tutelle sur les directeurs des établisse-
ments de santé, sociaux et médico-so-
ciaux et sur ces établissements en cas de
difficulté financiére (n° 2008-571 DC du
11 décembre 2008)

Modalités de financement du Centre natio-
nal de gestion des praticiens hospitaliers et
des personnels de direction de la fonction
publique hospitaliére (n° 2008-571 DC du
11 décembre 2008)

Certification des comptes de certains éta-
blissements publics de santé (n° 2008-
571 DC du 11 décembre 2008)
Regroupement de trois organismes dans
un méme groupement dintérét public
(n° 2008-571 DC du 11 décembre 2008)
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Missions et modalités de fonctionnement
du groupement d’intérét public chargé du
développement des systémes d’informa-
tion de santé partagés (n° 2008-571 DC
du 11 décembre 2008)

Certification des comptes de la Caisse
nationale de solidarité pour l'autonomie
(n° 2012-659 DC du 13 décembre 2012)

Modification du code monétaire et financier
afin de permettre a des centres hospitaliers
régionaux de procéder a l'émission de bil-
lets de trésorerie dans la limite d'un pla-
fond global d’émissions (n° 2012-659 DC
du 13 décembre 2012)

Recours contre des tiers par les organismes
d’assurance maladie complémentaire
(n° 2014-706 DC du 18 décembre 2014)

Dispositions qui concernent
des juridictions

Représentation d’'un demandeur qui este
en justice contre le Fonds d‘indemnisation
des victimes de l'amiante (n° 2001-453 DC
du 18 décembre 2001)

Dispositions relatives aux chambres disci-
plinaires de l'ordre national des pharma-
ciens et de l'ordre national des médecins
(n° 2006-544 DC du 14 décembre 2006)

Compétence juridictionnelle pour le
contentieux des pénalités financiéres pour
manquement a certaines régles du code
de la sécurité sociale (n° 2006-544 DC du
14 décembre 2006)

Compétence des tribunaux des affaires
de sécurité sociale (n° 2007-558 DC du
13 décembre 2007)

Transmission du rapport médical a un
médecin placé auprés de la juridiction sai-
sie en cas de contestation d'une décision
fixant le taux d‘incapacité (n° 2008-571 DC
du 11 décembre 2008)
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ANNEXE 2

DISPOSITIONS VALIDEES PAR LE CONSEIL
CONSTITUTIONNEL COMME NON ETRANGERES

AU DOMAINE DES LOIS DE FINANCEMENT DE LA SECURITE
SOCIALE ET CLASSEES PAR THEME (HORS DISPOSITIONS

INDIVISIBLES)

Dispositions qui ont un effet
sur les dépenses des régimes
obligatoires de base

ou des organismes concourant
a leur financement

Validation, sous réserve des décisions
passées en force de chose jugée, des
actes pris sur le fondement de décisions
administratives relatives a la cotation des
actes de scanographie (n° 97-393 DC du
18 décembre 1997)

Mise en ceuvre, dans les établissements
d’hébergement pour personnes agées
dépendantes, de conditions particuliéres
d’exercice destinées notamment a assurer
la coordination des soins et pouvant porter
sur des modes de rémunération particu-
liers autres que le paiement a 'acte et sur
le paiement direct des professionnels de
santé par établissement (n° 98-404 DC du
18 décembre 1998)

Détermination par les conventions médi-
cales de nouvelles conditions d’exercice
destinées « a favoriser la coordination des
soins par un médecin généraliste choisi
par le patient », ainsi que « la prise en
charge globale des patients dans le cadre
de réseaux de soins » (n° 98-404 DC du
18 décembre 1998)

Accélération de la mise effective sur
le marché des spécialités génériques
(n° 99-422 DC du 21 décembre 1999)

Définition des missions et des modes
de gestion des centres de santé, dotés
d’un dispositif conventionnel visant a
la réqulation des dépenses d’assurance
maladie induites par leur fonctionnement
(n° 99-422 DC du 21 décembre 1999)

Possibilité pour les professionnels de
santé, établissements de santé et centres
de santé ne disposant pas d'un laboratoire
d'analyses de biologie médicale de trans-
mettre des prélévements aux fins d’analyse
(n° 2000-437 DC du 19 décembre 2000)

Réforme des missions et des modes de ges-
tion de 'Union des caisses nationales de
sécurité sociale, qui négocie les conven-
tions collectives ayant des incidences
directes sur la rémunération des personnels
des organismes du régime général de sécu-
rité sociale et donc les codts de fonction-
nement de ces organismes (n° 2001-453 DC
du 18 décembre 2001)

Réduction du temps de travail dans la fonc-
tion publique hospitaliére, qui implique la
création de nombreux emplois dans les éta-
blissements publics hospitaliers (n° 2001-
453 DC du 18 décembre 2001)

Financement par le Fonds pour la moderni-
sation des établissements de santé d'audits
de la gestion et de l'organisation de l'en-
semble des activités des établissements de
santé, pour améliorer la gestion et l'orga-
nisation des hépitaux (n° 2002-463 DC du
12 décembre 2002)

Création d'une convention d’objectifs
et de gestion pour la branche accidents
du travail et maladies professionnelles
du régime général de sécurité sociale
(n° 2002-463 DC du 12 décembre 2002)

Procédure d’agrément des conventions col-
lectives du secteur privé sanitaire et médi-
co-social a but non lucratif, compte tenu
de l'importance des rémunérations dans le
colt de fonctionnement de ce secteur et de
la part de ce codt couverte par les régimes
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obligatoires de base de sécurité sociale
(n° 2003-486 DC du 11 décembre 2003)

Conditions de validité des conventions
médicales, qui ont pour objet d’amener
les professionnels de santé a respecter des
critéres de modération des codts (n° 2006-
544 DC du 14 décembre 2006)

Possibilité, pour le directeur de 'Union
nationale des caisses d’assurance mala-
die, de réduire le montant de la prise
en charge par ces caisses d'une part
des cotisations d'assurance maladie des
chirurgiens-dentistes (n° 2008-571 DC du
11 décembre 2008)

Report de cing années de 'age a partir
duquel U'employeur peut contraindre le
salarié a faire valoir ses droits a la retraite
(n° 2008-571 DC du 11 décembre 2008)

Conditions de fixation du prix de vente
des allergénes préparés spécialement pour
un seul individu, pris en charge par les
organismes d'assurance maladie (n° 2012-
659 DC du 13 décembre 2012)

Définition des cas et conditions dans
lesquels une spécialité pharmaceutique
peut faire l'objet d'une prescription non
conforme a une autorisation de mise sur
le marché, pour faire obstacle a certaines
pratiques restrictives de concurrence
ayant notamment pour effet d’aggraver les
dépenses d'assurance maladie (n° 2012-
659 DC du 13 décembre 2012)
Expérimentation de nouveaux modes
d’organisation des soins dans le cadre de
projets pilotes visant a optimiser les par-
cours de soins des patients souffrant de
pathologies chroniques (n° 2013-682 DC
du 19 décembre 2013)

Conditions dans lesquelles le pharmacien
peut, lors de la délivrance du médica-
ment, substituer au médicament prescrit
un médicament biologiquement similaire,
dont le prix est inférieur aux médicaments
biologiques de référence (n° 2013-682 DC
du 19 décembre 2013)

Obligation pour les laboratoires de décla-
rer les remises accordées aux pharmaciens
pour chacune des spécialités génériques et
possibilité de faire varier le plafonnement
des avantages consentis en fonction des
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informations recueillies, pour faire évoluer
les tarifs des médicaments génériques sur
des bases plus proches des prix réellement
pratiqués par les laboratoires (n° 2013-
682 DC du 19 décembre 2013)

Dispositions qui ont un effet
sur les recettes des régimes
obligatoires de base

ou des organismes concourant
a leur financement

Fixation de l'assiette et des modali-
tés de recouvrement de la contribution
sociale généralisée (n° 96-384 DC du
19 décembre 1996)

Transfert de dette de 'Agence centrale
des organismes de sécurité sociale a la
Caisse d'amortissement de la dette sociale
(n°97-393 DC du 18 décembre 1997)
Détermination de l'organisation, des
recettes et des dépenses d’'un fonds visant
a répondre a un besoin de financement
des régimes de base de sécurité sociale
(n° 99-422 DC du 21 décembre 1999)

Extension a de nouvelles catégories de
salariés du bénéfice d'allégements de
cotisations patronales de sécurité sociale
(n° 2000-437 DC du 19 décembre 2000)

Modification, au titre de l'année en cours,
de laffectation de recettes fiscales entre
organismes relevant du champ des LFSS
(n° 2000-437 DC du 19 décembre 2000)

Modernisation et simplification du
recouvrement des cotisations sociales
(n° 2001-453 DC du 18 décembre 2001)

Assimilation des majorations et repos
compensateurs pour les heures comprises
entre la trente-sixiéme et la trente-neu-
viéme effectuées par certains salariés a
des jours de congés supplémentaires, ce
qui emporte réduction de l'assiette des
cotisations sociales (n° 2006-544 DC du
14 décembre 2006)

Pénalité financiére applicable en cas de
manquement aux regles relatives au retrait
d'autorisation de publicité ou d‘interdic-
tion de publicité en faveur des dispositifs
médicaux, dont le produit est recouvré par
les unions pour le recouvrement des coti-
sations de sécurité sociale et d'allocations
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familiales et affecté aux régimes obli-
gatoires de base d’assurance maladie
(n° 2012-659 DC du 13 décembre 2012)

Fixation du taux du forfait social auquel
sont assujetties les contributions des
employeurs destinées au financement
des prestations complémentaires de pré-
voyance, le forfait social étant une contri-
bution affectée au régime obligatoire de
base d’assurance maladie (n° 2013-682 DC
du 19 décembre 2013)

Modification du régime de la taxe de
solidarité additionnelle, dont le produit
est affecté au financement des régimes
obligatoires de base d'assurance maladie
(n° 2015-723 DC du 17 décembre 2015)

Création d’une contribution sociale a la
charge des fournisseurs agréés de produits
du tabac, affectée a un fonds créé au sein
de la Caisse nationale d'assurance maladie
et destinée au financement de la préven-
tion et de la lutte contre le tabagisme
(n°2016-742 DC du 17 décembre 2016)

Dispositions qui améliorent
l'information et le contrdle

du Parlement sur l'application des lois
de financement de la sécurité sociale

Création d'un Office parlementaire d’éva-
luation des politiques de santé (n° 2002-
463 DC du 12 décembre 2002)

Rapport au Parlement sur U'évolution, au
regard des besoins de santé, des soins
financés au titre de l'objectif national de
dépenses d'assurance maladie (n° 2002-
463 DC du 12 décembre 2002)

Rapport au Parlement sur la cohérence
des conventions médicales approuvées
avec l'objectif national de dépenses
d’assurance maladie (n° 2002-463 DC du
12 décembre 2002)

Création d’un conseil de surveillance pour
la branche accidents du travail et mala-
dies professionnelles du régime général
de sécurité sociale, dont sont membres
des parlementaires (n° 2002-463 DC du
12 décembre 2002)
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1.3.6. Arrétés

Les décisions des ministres, qu'elles soient individuelles ou réglementaires, prennent
la forme d'arrétés, qu'ils signent eux-mémes ou qui sont signés par des fonction-
naires ou agents ayant recu délégation a cet effet. Il est rappelé, s'agissant des
directeurs de cabinet, qu'une telle délégation ne vaut que pour la signature des actes
qui n'entrent pas dans le champ des délégations dont disposent les responsables
administratifs du ministére en application de larticle 1¢ du décret n° 2005-850 du
27 juillet 2005 (voir fiche 3.9.3).

Décisions individuelles

En ce qui concerne les décisions individuelles, il appartient aux ministres, dans la
mesure ol un texte leur délégue cette compétence, de procéder aux nominations
dans les services placés sous leur autorité, a exception des nominations aux emplois
de direction pourvues par décret en conseil des ministres (directeurs généraux et
directeurs d'administration centrale ou fonctions équivalentes). Les nominations aux
emplois de chef de service et sous-directeur, notamment, sont soumises a une procé-
dure particuliére. Le décret n° 2012-32 du 9 janvier 2012 définit le statut d’'emploi
des emplois de chef de service et de sous-directeur des administrations de l'Etat. Les
ministres peuvent étre également rendus compétents par un texte particulier pour
procéder a des désignations ou nominations au sein d’organismes placés auprés d’eux
ou sous leur tutelle ou sous leur contrdle.

Arrétés réglementaires

Les ministres ne disposent pas, de maniére générale, du pouvoir réglementaire dont
le titulaire de droit commun est, en vertu de l'article 21 de la Constitution, le Premier
ministre (CE, Sect., 6 octobre 1961, Soc. Duchéne, Rec. p. 548 ; 17 octobre 2007,
Département des Bouches-du-Rhéne, n° 294447).

Ily a deux hypothéses dans lesquelles les ministres se trouvent investis de ce pouvoir :
— le Premier ministre pouvant déléguer une partie de ses pouvoirs en vertu de
l'article 21 de la Constitution, un décret peut donner explicitement compétence
réglementaire a un ministre & condition que cela soit pour un objet clairement
délimité et avec un encadrement suffisant (voir fiche 3.5.3). Un décret qui n’encadre
pas suffisamment le renvoi a un arrété est illégal (CE, Ass., 30 juin 2000, Ligue
francaise pour la défense des droits de 'homme et du citoyen, n° 210412) ; il est
également admis que le législateur puisse procéder a une telle attribution de compé-
tence, aux mémes conditions ;

— lajurisprudence a reconnu aux ministres, comme a tout chef de service, le pouvoir
de réglementer l'organisation et le fonctionnement des services placés sous leur
autorité (CE, Sect., 7 février 1936, Jamart, n° 43321). Mais ce pouvoir ne peut
s'exercer que de maniére résiduelle, sous réserve qu'aucun texte n‘ait donné compé-
tence a une autre autorité pour la matiére considérée (pour une application récente :
CE, 3 mars 2010, M. S., n° 325714).
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1.3.7. Circulaires et instructions

Sous des appellations diverses - circulaires, notes de service, instructions, etc. -,
les administrations communiquent avec leurs agents et les usagers pour exposer
les principes d'une politique, fixer les régles de fonctionnement des services et
commenter ou orienter l'application des lois et réglements.
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Généralités

Si le terme « circulaire », appellation générique retenue par commodité dans la
présente fiche, est le plus souvent employé, la dénomination de ces documents,
qui suivent un régime juridique principalement déterminé par leur contenu, n'a par
elle-méme aucune incidence juridique : une « circulaire » n'a ni plus ni moins de
valeur qu’une « note de service ». Un message électronique a caractére impératif
adressé par un directeur général d'administration centrale aux directeurs généraux
des agences régionales de santé a été regardé comme ayant la nature d’une circulaire
(CE, 3 février 2016, Conseil national de Uordre des infirmiers, n° 381203).

S'agissant des circulaires adressées aux services déconcentrés, une circulaire du
Premier ministre du 17 juillet 2013 opére toutefois une distinction entre, d'une
part, celles qui comportent des instructions pour la mise en ceuvre d'une politique
publique, dénommées « Instructions du Gouvernement », diffusées sous la respon-
sabilité du secrétaire général du ministére et dont le volume ne doit pas excéder
cing pages, et, d'autre part, celles qui apportent aux préfets et aux services décon-
centrés des précisions techniques ou méthodologiques nécessaires a la mise en
ceuvre d'un texte ou d'une politique, diffusées grace aux outils intranet de chaque
ministére.

Par ailleurs, le recours a des « questions-réponses », forums d’échanges ou plates-
formes collaboratives, est recommandé pour associer les services déconcentrés a la
préparation des réformes et pour accompagner leur mise en ceuvre.

IL convient enfin de mentionner ce que le Conseil d’Etat qualifie désormais de « lignes
directrices » (voir, par exemple, CE, 19 septembre 2014, M. X., n° 364385 et ['étude
annuelle du Conseil d’Etat consacrée en 2013 au « droit souple »), aprés les avoir
dénommées « directives » (CE, Sect., 11 décembre 1970, Crédit foncier de France,
n° 78880). Ces « lignes directrices », qui peuvent étre contenues dans une circulaire
ou une instruction, sont des orientations au vu desquelles les décisions individuelles
seront prises par les autorités qui en sont les destinataires en application de la loi
ou du réglement. Elles ne se justifient que lorsque le texte dont il doit étre fait
application laisse une marge d’appréciation telle a ces autorités que leur pouvoir de
décision peut étre orienté dans un sens déterminé (voir pour un exemple de circu-
laire ne comportant que des orientations générales et non des lignes directrices CE,
Sect., 4 février 2015, Ministre de lintérieur ¢/M. C, n> 383267 et 383268). Elles
doivent alors étre rédigées de maniére a faire apparaitre que l'auteur de la décision
pourra y déroger pour des motifs tenant soit a la situation individuelle de l'usager
ou du demandeur, soit a 'intérét général.
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Il doit étre fait un usage mesuré de ces divers instruments, sous peine de manquer
l'objectif d’en faire un outil utile de travail pour les services destinataires et un
document d'information pour les usagers. Leur multiplication et lincertitude qui
résulte de leur superposition compliquent l'action administrative plus qu’elles n’en
améliorent U'efficacité. On veillera a ce qu’ils répondent a lensemble des régles de
forme et de fond exposées dans la présente fiche, qui conditionnent leur utilité et
leur régularité.

Légalité

Une circulaire nest jamais une condition nécessaire a l'entrée en vigueur d'une loi
ou d’'un décret. Ladministration n’est d'ailleurs jamais tenue de prendre une circu-
laire (CE, 8 décembre 2000, Syndicat Sud PTT, n° 209287 : irrecevabilité du recours
dirigé contre le refus de prendre une circulaire). Il convient donc de se garder d'uti-
liser toute formule posant explicitement ou implicitement une telle condition. Plus
généralement, une circulaire n'est en principe destinée qu’a exposer ['état du droit
résultant de la loi ou du réglement qui justifie son intervention, en vue d’assurer sur
'ensemble du territoire une application aussi uniforme que possible du droit positif.
Dans cette mesure, elle ne saurait évidemment ajouter a cet état du droit soit en
édictant de nouvelles normes, soit en en donnant une interprétation erronée. Par
voie de conséquence, il faut éviter de confondre la circulaire avec le texte - loi ou
décret - qu'elle présente en laissant entendre que telle décision sera prise en appli-
cation de celle-ci et non de celui-1a.

Une circulaire peut é&tre déférée au juge administratif, y compris lorsqu’elle se
borne a interpréter la législation ou la réglementation, lorsque les dispositions
qu’elle comporte présentent un caractére impératif (CE, Sect., 18 décembre 2002,
Mme Duvignéres, n° 233618), ce qui est le plus fréqguemment le cas. Toutefois, en
ce qu’elles comportent des « lignes directrices », ces circulaires sont invocables
a l'occasion d'un recours contre une décision relevant du champ de ces « lignes
directrices » et n‘ayant pas le caractére d'une mesure de faveur, mais ne sont pas
elles-mémes susceptibles de recours (CE, Sect., 29 juin 1973, Société Géa, n° 82870 ;
Sect., 4 février 2015, Ministre de lintérieur ¢/M. C., n® 383267 et 383268).

Le juge censure - c'est le motif le plus fréquent de censure - celles des dispositions
des circulaires que le ministre n’était pas compétent pour prendre, non seulement
lorsque la circulaire comprend des instructions contraires au droit en vigueur, mais
aussi lorsqu’elle ajoute des régles nouvelles. On rappellera en effet que les ministres
ne disposent pas du pouvoir réglementaire, qui appartient au Premier ministre
et, par exception au Président de la République (voir les articles 13 et 21 de la
Constitution). Ils ne peuvent prendre de texte a caractére réglementaire qu'en appli-
cation d’'habilitations législatives ou réglementaires expresses dans des domaines
déterminés ou, en application de la jurisprudence Jamart (CE, Sect., 7 février 1936,
n° 43321), dont le champ d'application est aujourd’hui trés restreint, pour l'organi-
sation de leurs services.

Mais les circulaires peuvent étre annulées pour d'autres motifs que celui de 'incom-
pétence de leur auteur, notamment lorsqu’elles reprennent des dispositions qui
sont elles-mémes contraires a des normes juridiques supérieures (par exemple une
circulaire réitérant les dispositions d'un décret illégal, voir la décision Duvignéres
précitée).
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Une question prioritaire de constitutionnalité soulevée a ['appui d’'un recours pour
excés de pouvoir dirigé contre une instruction fiscale est recevable, alors méme
que linstruction en cause se borne a prescrire a 'administration fiscale d'appliquer
les dispositions législatives contestées et que leur inconstitutionnalité alléguée
est l'unique moyen invoqué par les requérants au soutien de ce recours (CE,
9 juillet 2010, M. et Mme Mathieu, n° 339081).

Rédaction et présentation

La rédaction et la présentation des circulaires doivent faire l'objet d’'une attention
particuliere pour tenir compte des différentes exigences qui viennent d'étre présen-
tées.

Il est en particulier souhaitable que :

— les services destinataires soient associés selon des formes appropriées a leur
élaboration ;

- l'ensemble des références permettant d'insérer la circulaire dans son environne-
ment juridique soit précisément indiqué : texte(s) dont il est fait application et
circulaires antérieures ou connexes traitant du sujet ;

— la ou les circulaires auxquelles celle-ci vient se substituer soient expressément
abrogées ; au demeurant, le juge administratif regarde comme caduques les instruc-
tions émises dans un domaine ol les textes ont fait 'objet de modifications et ol
de nouvelles instructions ont été prises (CE, 6 mars 2002, Union des métiers et des
industries de U'hotellerie et autres, n° 225980 ; 12 novembre 2014, Fédération de
'hospitalisation privée, n° 360264) ;

- dans le cas ol une circulaire modifie le contenu de circulaires applicables, ily a
lieu de privilégier la solution consistant a abroger ces derniéres et réécrire l'ensemble
du dispositif plutot que de laisser au lecteur la charge d’en assurer la combinaison.
Cette méthode est l'occasion de vérifier 'actualité du contenu des circulaires appli-
cables dans le domaine considéré. Elle est la seule permettant d’assurer lintelligi-
bilité de la circulaire.

Signature et publicité

D'une maniére générale, dans le cas ol le ministre - les ministres en cas de circulaire
interministérielle - ne signe pas personnellement une circulaire, il y a lieu de privilé-
gier une signature au niveau administratif le plus élevé possible : secrétaire général
du ministére, directeur d'administration centrale ou, a défaut et si ses attributions
le justifient, sous-directeur.

Le directeur du cabinet du ministre ne peut signer que dans les conditions prévues
par le décret du 27 juillet 2005 (CE, 4 juin 2007, Ligue de l'enseignement et autres,
n° 289792 ; voir fiche 3.9.3).

Des régles propres a la signature des circulaires adressées aux services déconcen-
trées sont énoncées par une circulaire du Premier ministre du 17 juillet 2013. Les
« Instructions du Gouvernement » sont signées par le ministre. Les autres doivent
['&tre par le secrétaire général ou, a défaut, par un directeur d'administration centrale.

On rappellera enfin que les circulaires du Premier ministre sont soumises a sa signa-
ture et diffusées aux ministéres par les soins du secrétariat général du Gouvernement
(SGG).
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La transmission d’une circulaire a ses destinataires, sa publicité et son accessibilité
sont a organiser selon les régles suivantes :

// Larticle L. 312-2 du code des relations entre le public et 'administration
(CRPA) impose de publier les instructions, circulaires, notes et réponses ministé-
rielles comportant une interprétation du droit positif ou une description des procé-
dures administratives. Larticle R. 312-3 du méme code prévoit que ces documents,
émanant des administrations centrales de ['Etat, sont publiés dans des bulletins
ayant une périodicité au moins trimestrielle et comportant dans leur titre la mention
« Bulletin officiel ». Des arrétés ministériels déterminent, pour chaque administra-
tion, le titre exact du ou des bulletins la concernant, la matiére couverte par ce ou
ces bulletins ainsi que le lieu ou le site internet ol le public peut les consulter ou
s’en procurer copie. Ce mode de publication n'exclut pas, a titre exceptionnel, une
publication au Journal officiel lorsque importance de la circulaire, appréciée par le
secrétaire général du Gouvernement, le justifie.

// Larticle R. 312-8 du CRPA impose a l'administration de mettre en ligne
les circulaires sur le site internet du Premier ministre circulaires.gouv.fr. A défaut,
l'administration ne peut se prévaloir a l'égard des administrés de la circulaire, qui
n'est ainsi pas applicable. Le juge s’assure du respect de l'obligation de mise en
ligne (CE, Sect., 16 avril 2010, M. A., n° 279817). De méme, par application des
dispositions spéciales de 'article 2 du décret n° 2008-1281 du 8 décembre 2008, il
juge qu’une circulaire antérieure au 1° mai 2009 qui n'avait pas été reprise sur le site
au 1¢" mai 2009 doit étre regardée comme abrogée (CE, 23 février 2011, Association
La CIMADE et autres, n° 334022). S'agissant des modalités de dépét des circulaires
sur le site, les services pourront utilement se reporter au portail de la qualité et de
la simplification du droit (onglet « Légistique et codification », rubrique « circu-
laires »).

// S'agissant des circulaires adressées aux services déconcentrés, la circulaire
du Premier ministre du 25 février 2011 prescrit une diffusion centralisée aux services
déconcentrés a partir d’'un point d’émission unique, placé sous le contréle du secré-
taire général du ministére. Les circulaires sont adressées aux préfets de région avec
copie aux préfets de département et aux directeurs régionaux concernés. Lorsqu’elles
mettent en ceuvre des politiques publiques au niveau du département, elles sont
adressées a tous les préfets avec copie aux directeurs départementaux concernés.
Les circulaires relatives a l'organisation et au fonctionnement des directions dépar-
tementales interministérielles sont diffusées par le SGG ou sous son couvert.
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... ACCES AU DROIT

1.4.1. Sources documentaires :
Légifrance

Aux termes du décret n° 2002-1064 du 7 ao(t 2002 relatif au service public de
la diffusion du droit par linternet, le site Légifrance a pour objet de faciliter
l'accés du public aux textes en vigueur ainsi qu‘a la jurisprudence. Ce site, placé
sous la responsabilité du secrétaire général du Gouvernement et exploité par la
direction de linformation légale et administrative, donne accés gratuitement,
directement ou par ['établissement de liens, aux données suivantes :

1° Les actes a caractére normatif suivants, présentés tels qu'ils résultent de leurs
modifications successives :

- la Constitution, les codes, les lois et les actes a caractére réglementaire
émanant des autorités de l'Etat ;

— les conventions collectives nationales ayant fait l'objet d'un arrété d’extension ;

2° Les actes résultant des engagements internationaux de la France :

— les traités et accords auxquels la France est partie ;

— les directives et réglements émanant des autorités de Union européenne, tels
qu‘ils sont diffusés par ces autorités ;

3° La jurisprudence :

- les décisions et arréts du Conseil constitutionnel, du Conseil d’Etat, de la Cour
de cassation et du Tribunal des conflits ;

— ceux des arréts et jugements rendus par la Cour des comptes et les autres
juridictions administratives, judiciaires et financiéres qui ont été sélectionnés
selon les modalités propres a chaque ordre de juridiction ;

— les arréts de la Cour européenne des droits de 'homme ;

— les décisions de la Cour de justice de l'Union européenne ;

4° Un ensemble de publications officielles :

- l'édition « Lois et décrets » du Journal officiel de la République francaise ;
- les Bulletins officiels des ministéres ;

- le Journal officiel de ["Union européenne.

La rubrique « Droit francais »

Lois et reglements

Dans cette rubrique sont consultables la Constitution du 4 octobre 1958 dans sa
version en vigueur, les codes et les autres textes législatifs et réglementaires,
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c'est-a-dire les lois, ordonnances et décrets depuis 1947, mais également les
arrétés ainsi que d’autres textes émanant notamment des autorités adminis-
tratives indépendantes. Sont disponibles tant la version en vigueur de chaque
texte que sa version d'origine, le fac-similé de sa publication au Journal officiel,
les textes modificateurs ou d’abrogation, des mentions relatives aux textes pris
pour son application ou, pour les lois les plus récentes, la référence aux travaux
parlementaires.

Sont également consultables, a partir de l'onglet « évaluation préalable des
projets de normes », les études d'impact des lois publiées et des lois en prépa-
ration, depuis l'entrée en vigueur le 1* septembre 2009 des régles constitu-
tionnelles et organiques les gouvernant (voir fiche 1.1.2), ainsi que, depuis le
début de la XII® législature (juin 2002), un échéancier des textes d’application
de chaque loi (voir fiche 2.2.8). Depuis le 1¢ juillet 2008, le bilan semestriel
d'application des lois est accessible.

En outre, les fiches d'impact des ordonnances, décrets ou arrétés publiés depuis
le 1¢ janvier 2014 sont mises a la disposition du public.

Enfin, la page « Bulletins officiels » donne accés aux recueils ministériels dans
lesquels paraissent instructions, circulaires et certaines mesures individuelles.

Accords collectifs

Cette rubrique permet d’accéder, d’'une part, aux accords de branche et conven-
tions collectives, d'autre part, aux accords d’entreprises (c’est-a-dire aux accords
de groupe, interentreprises, d’entreprise et d'établissement, conclus a compter
du 1° septembre 2017 ainsi qu'aux déclarations de dénonciation et d'adhé-
sion, aux accords d’adhésion et aux procés-verbaux de désaccord rattachés a un
accord conclu aprés le 1¢ septembre 2017).

Jurisprudence

Les ressources auxquelles 'accés est proposé au moyen des formulaires dinterro-
gation des bases de jurisprudence constitutionnelle, administrative et judiciaire
comprennent des liens vers les sites de juridictions suprémes frangaises (Conseil
constitutionnel, Conseil d'Etat, Cour des comptes et Cour de cassation) et les
éléments d'analyse de leurs décisions y figurant (dossiers du Conseil constitu-
tionnel par décision, analyses du Conseil d’Etat et conclusions des rapporteurs
publics diffusées a compter d’octobre 2010, Bulletin d'information de la Cour de
cassation et autres publications).

Sont consultables dans cette rubrique, notamment, les décisions rendues au titre
de la question prioritaire de constitutionnalité (QPC).

La rubrique « Droit européen »

Une sélection de liens vers le site EUR-Lex de la Commission permet de consulter
les traités européens et autres textes publiés au Journal officiel de ["Union
européenne.
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La base de transposition des directives de 'Union européenne offre un mode de
recherche simplifié des mesures de transposition adoptées par la France pour
chaque directive et notifiées a la Commission européenne.

Enfin, un lien est établi vers les ressources de jurisprudence proposées sur
les sites respectifs de la Cour de justice de I'Union européenne et de la Cour
européenne des droits de 'homme.

La rubrique « Droit international »

Dans cette rubrique, on peut consulter :

- les engagements internationaux de la France, par renvoi vers la base « Traités
et accords » de la direction des archives du ministére des affaires étrangéres
ou, directement, dans une sélection de traités fondamentaux et dans des listes
des principaux traités et accords classés par organisations internationales et
par matiéeres (droit des personnes, biens et obligations, coopération judiciaire
et environnement) ;

— la jurisprudence internationale sur les sites respectifs de la Cour interna-
tionale de justice, de la Cour pénale internationale, du Tribunal pénal interna-
tional pour 'ex-Yougoslavie, du Tribunal pénal international pour le Rwanda, du
Tribunal spécial résiduel pour la Sierra Leone, des Chambres extraordinaires au
sein des tribunaux cambodgiens, du Tribunal spécial pour le Liban et du Tribunal
international du droit de la mer.

La rubrique « Le Journal officiel
de la République francaise »

Cette rubrique présente une sélection des principaux textes publiés au Journal
officiel depuis le 1* janvier de l'année en cours. Elle permet également de recher-
cher un Journal officiel par sa date et d'avoir accés au dernier Journal officiel
publié. Elle contient par ailleurs les liens vers les autres publications légales
en ligne (Journal officiel des associations et fondations d’entreprise, Bulletin
officiel des annonces légales obligatoires, Bulletin officiel des conventions collec-
tives, Bulletin officiel des annonces des marchés publics, Bulletin officiel des
finances publiques, etc.). Elle permet enfin d'accéder a la charte typographique
du Journal officiel.

La rubrique « Actualité législative »

Cette rubrique permet d'accéder aux :

- débats parlementaires ;

- dossiers législatifs (les lois publiées depuis le début de la XII® législature
(juin 2002) et les ordonnances publiées depuis 2002, a l'exception des lois de
l'article 53 de la Constitution, y sont disponibles. Les « dossiers législatifs »
comportent, pour chaque texte, des liens vers les dossiers correspondant sur les
sites des assemblées parlementaires, le suivi des débats en séance publique, des
documents préparatoires et des textes adoptés. Lorsque des décrets d’application
sont prévus, le dossier permet d'en suivre la programmation et la publication.
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L'avis rendu par le Conseil d’Etat sur les projets de loi délibérés en conseil des
ministres depuis le 15 mars 2015 y figure également. Seuls sont exclus de cette
nouvelle pratique les projets de loi autorisant la ratification ou l'approbation
d'un engagement international (pour lesquels la diffusion de l'avis du Conseil
d’Etat peut, dans certains cas, interférer avec la conduite des relations inter-
nationales), les projets de loi de ratification d'une ordonnance (pour lesquels
l'avis du Conseil d’Etat porte fréguemment sur l'ordonnance déja publiée) et
les projets de loi de finances ou de financement de la sécurité sociale (pour
lesquels la Constitution et la loi organique prévoient des procédures d’adoption
particuliéres).

La rubrique « Qualité et simplification du droit »

Depuis cette rubrique sont accessibles :

- le présent Guide de [égistique dans une version réguliérement actualisée ;

— les rapports annuels de la Commission supérieure de codification depuis 2006
ainsi que des éléments sur les codes récents (tables de concordance) ;

- les tableaux des procédures pour lesquelles le silence gardé sur une demande
par les services de 'Etat, les collectivités territoriales, les organismes de sécurité
sociale ou les autres organismes chargés d'un service public administratif vaut
accord ;

- la liste des normes AFNOR d'application obligatoire.

La rubrique « Entreprises :
entrée en vigueur des textes »

Cette rubrique offre aux professionnels un accés facilité aux textes réglemen-
taires, non encore entrés en vigueur, appelés a s'appliquer aux entreprises. Cette
information contribue a la mise en ceuvre du dispositif des dates communes
d’entrée en vigueur (DCEV) des textes réglementaires concernant les entreprises,
institué par la circulaire du Premier ministre du 23 mai 2011.

La rubrigue « Entreprises : entrée en vigueur des textes » permet de consulter :
- le tableau des dates communes d’entrée en vigueur qui regroupe, par année,
les textes prenant effet au 1* janvier ou au 1% juillet, voire au 1¢ avril ou au
1¢ octobre ;

- la chronologie générale de l'entrée en vigueur des textes concernant les entre-
prises qui reprend les données du tableau précité enrichies, pour chaque année,
de l'ensemble des textes dont la prise d'effet est a venir, par exception a une
autre date.

En utilisant U'option de recherche avancée proposée par le tableau, ou direc-
tement a partir de la chronologie, utilisateur peut accéder a l'ensemble des
textes concernant les entreprises qui sont appelés a entrer en vigueur une année
particuliére, a compter d’une date ou entre deux dates particuliéres.
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La rubrique « Circulaires et instructions applicables »

Conformément aux dispositions des articles R. 312-8 et R. 312-9 du code des
relations entre le public et 'administration (CRPA), cette rubrique permet la
consultation au format PDF des instructions et circulaires applicables, adres-
sées par les ministres aux services et établissements de ['Etat. Laccés a ces
documents est effectif depuis le 1¢ mai 2009, en application de larticle 2 du
décret n° 2008-1281 du 8 décembre 2008. Les circulaires et instructions récentes
sont accessibles a partir de la date de signature ou de la date de mise en ligne,
par ordre décroissant.

La recherche d'une circulaire peut étre effectuée a partir :

— de mots de son titre, de son numéro NOR ou du ministére émetteur ;
- de la date de sa signature ou d’'une période précisée par lutilisateur ;
- de l'onglet « recherche avancée ».

La mise en ligne des circulaires et instructions dans cette rubrique de Légifrance
est la condition de leur applicabilité. Larticle R. 312-9 du CRPA prévoit que, pour
les circulaires et instructions intervenant dans certains domaines marqués par
un besoin régulier de mise a jour portant sur un nombre important de données,
la mise a disposition sur un site internet autre que celui relevant du Premier
ministre (Légifrance) - mentionné a l'article R. 312-8 du méme code - produit les
mémes effets que la mise a disposition sur ce site. Un arrété du Premier ministre
du 10 septembre 2012 prévoit qu'a compter du 12 septembre 2012, la mise
a disposition des circulaires et instructions sur le site internet BOFiP-Impdts
(http://bofip.impots.gouv.fr) produit, pour l'application de l'article R. 312-9 du
code précité, les mémes effets qu'une mise a disposition sur Légifrance. Dans
un souci d'accessibilité a la régle de droit, lutilisateur peut se connecter au
site BOFiP-Impots en cliquant sur licone adéquate figurant sous la rubrique
« Circulaires et instructions applicables » ou a partir de la page dédiée aux
Bulletins officiels figurant sous l'onglet « Lois et réglements » de la rubrique
« Droit frangais ».

La rubrique « Sites juridiques »

Les principaux sites des institutions nationales - notamment ceux de lAssem-
blée nationale et du Sénat -, européennes ou internationales sont répertoriés
dans cette rubrique. On y trouvera également les liens vers les sites officiels de
diffusion du droit des Etats membres de ['Union européenne.

La rubrique « Traductions du droit francais »

A titre exclusivement documentaire, cette rubrique, accessible depuis le
6 avril 2012, permet de consulter trois types d’informations :

— des « traductions Légifrance » qui correspondent a des traductions réalisées
pour étre diffusées sur Légifrance ;

— des traductions accessibles a partir d’autres sites d‘institutions francaises ;
— d'autres traductions, référencées avec l'accord de leurs auteurs.
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A ce jour des traductions en six langues (arabe, allemand, anglais, chinois,
espagnol et italien) sont disponibles.

Le lien vers la rubrique « Consultations publiques
sur des projets de texte normatif »
du site vie-publique.fr

Cette rubrique recense depuis le 1¢ janvier 2012, en application des
articles L. 132-1 a L. 132-3 du CRPA, les consultations sur internet des personnes
concernées par un projet de texte normatif auxquelles U'Etat et ses établisse-
ments publics peuvent recourir, préalablement a 'adoption d’un acte réglemen-
taire, en lieu et place de la consultation de commissions consultatives prévues
par la loi ou le réglement. Ces consultations ouvertes facultatives ne peuvent
avoir une durée inférieure a quinze jours. La synthése des observations formu-
lées dans ce cadre est en tout état de cause rendue publique.

En outre, la rubrique « Consultations publiques sur des projets de texte
normatif » recense les consultations ouvertes obligatoires organisées sur le
fondement des articles L. 123-19-1 et L. 123-19-2 du code de l'environnement et
de larticle L. 914-3 du code rural et de la péche maritime, ainsi que 'ensemble
des consultations organisées sur internet sur des projets de loi en application
de larticle R.* 132-9 du CRPA.

Le lien vers le site « Service public.fr »

Ce site est destiné a informer l'usager des principales obligations qui lui
incombent et a lui faciliter l'exercice de ses droits ainsi que l'accomplissement
de démarches administratives courantes.

La rubrique « Aide générale »

En cas de besoin, linternaute peut découvrir plus en détail le site Légifrance,
consulter des tutoriels thématiques et s'inscrire a des réunions de présentation
du site organisées a Paris et en région.

Pour obtenir davantage d‘informations, le tutoriel « Légifrance - Lessentiel » est
accessible au format PDF.
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1.4.2. Codification

Essentiellement fondée sur une consolidation et une meilleure organisation des
normes existantes, la codification tend a faciliter 'accessibilité et lintelligibilité
des regles de droit suivant l'objectif de valeur constitutionnelle énoncé en 1999
par le Conseil constitutionnel (CC, n° 99-421 DC du 16 décembre 1999, loi
portant habilitation du Gouvernement a procéder, par ordonnances, a l'adoption
de la partie législative de certains codes) et rappelé notamment en 2008
(CC, n°2007-561 DC du 17 janvier 2008, loi ratifiant l'ordonnance n° 2007-329
du 12 mars 2007 relative au code du travail).
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La codification permet de :

— créer un document unique dans un domaine du droit, le code, composé d'une
partie |égislative et d'une partie réglementaire ;

- rassembler des normes dispersées, égislatives ou réglementaires, qu'elle
coordonne pour les rendre cohérentes et accessibles a travers un plan logique ;
— clarifier le droit et l'actualiser en abrogeant les textes obsolétes, incompa-
tibles ou contraires a la Constitution, aux engagements internationaux ou au
droit de l'Union européenne ;

- mettre en évidence les lacunes du systéme juridique et préparer les réformes
nécessaires.

En principe, un code organise et présente les textes dans leur rédaction en
vigueur au moment o0 il intervient. Ce principe de « codification a droit
constant » connait toutefois des exceptions.

Il est désormais le plus souvent recouru aux ordonnances de l'article 38 de la
Constitution pour adopter la partie législative des codes.

Organisation de la codification

Commission supérieure de codification

Le décret n° 89-647 du 12 septembre 1989 fixe les objectifs, la composition et
les regles de fonctionnement de la Commission supérieure de codification.

La Commission supérieure de codification est placée sous la présidence du
Premier ministre. Lorsque ce dernier décide du lancement des travaux sur un
code, le vice-président de la commission a la responsabilité de la bonne exécu-
tion du programme et en assure la gestion. Le vice-président est assisté d'un
rapporteur général et de deux rapporteurs généraux adjoints, qui suivent plus
particulierement les travaux des rapporteurs particuliers. Le secrétariat de la
commission est assuré, sous l'autorité d'un secrétaire général, par le secrétariat
général du Gouvernement.

La commission est composée de parlementaires, de membres du Conseil d’Etat,
de la Cour de cassation et de la Cour des comptes, de représentants de 'adminis-
tration centrale et de deux professeurs agrégés des facultés de droit.
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La programmation générale des travaux de codification est arrétée par la
Commission supérieure de codification en concertation avec les minis-
téres, conformément aux dispositions de la circulaire du Premier ministre du
27 mars 2013.

La commission se réunit en séance pléniére pour examiner et adopter les projets
présentés par les services de 'Etat a chaque étape décisive de leur élaboration
(projet de plan, réalisation d’'une partie, etc.). Ces réunions ont aussi pour effet
d’harmoniser les méthodes et les régles de codification d'un code a l'autre.
Les administrations doivent y étre représentées par le directeur d'adminis-
tration centrale compétent ou par toute personne qualifiée pour engager son
administration.

Procédure

La Commission supérieure de codification désigne un ou plusieurs rapporteurs
particuliers pour élaborer le projet de code, de la décision de lancement des
travaux de codification jusqu’a sa publication.

Lentreprise de codification ne peut réussir qu‘a condition que le ministére chargé
de la réalisation du code dégage des moyens humains et matériels proportionnés
a lampleur, aux difficultés et au calendrier prévisibles du projet.

En lien étroit avec le ou les rapporteur(s) particulier(s) désigné(s) par la
Commission supérieure de codification, un plan détaillé est soumis a celle-ci
lors d’une réunion pléniére avant que le code lui-méme ne soit élaboré, puis
examiné par la commission. Lélaboration de ce plan nécessite un recensement
aussi exhaustif que possible des dispositions législatives et réglementaires qui
doivent pouvoir étre accueillies au sein du code.

Si l'on recourt a l'article 38 de la Constitution, un effort de délimitation du
périmétre du code doit permettre d'ajuster au mieux la rédaction de ['habi-
litation. Il convient de formuler celle-ci avec le plus grand soin, de facon a
couvrir l'ensemble des dispositions a codifier et rendre possible toutes les opéra-
tions envisagées, y compris les modifications de conséquence ou de coordi-
nation requises par la codification. Il est recommandé de recueillir lavis de
la Commission supérieure de codification sur le projet d’habilitation dés sa
rédaction. Cette habilitation doit intervenir a un stade auquel les travaux de
codification sont suffisamment avancés et ont, si nécessaire, fait l'objet d’arbi-
trages. On veillera a fixer un délai d’habilitation raisonnable, en prenant soin
de le rendre compatible avec les exigences de l'examen du projet de code par la
Commission supérieure de codification puis par le Conseil d’Etat : pour l'édiction
d’un nouveau code ou la refonte compléte d’'un code existant, ce délai ne saurait
&tre inférieur a dix-huit mois. Un tableau de suivi des échéances d’habilitation
a codifier est consultable sur le Portail de la qualité et de la simplification du
droit (sur ces questions, voir fiche 2.3.1).

Le classement des textes législatifs et réglementaires dans un plan unique est
'occasion de vérifier la qualité et la nature de ces dispositions et d’opérer les
reclassements nécessaires. Larticle 3 de la loi n° 2000-321 du 12 avril 2000
relative aux droits des citoyens dans leurs relations avec les administrations
assigne en effet comme objectif a la codification a droit constant d’« assurer le
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respect de la hiérarchie des normes et d’harmoniser l'état du droit ». Il importe
a ce titre de vérifier notamment, au regard des régles de répartition résultant
des articles 34 et 37 de la Constitution telles qu'éclairées par la jurisprudence
du Conseil constitutionnel (voir fiche 1.3.2) si des dispositions législatives ne
sont pas, en réalité, de nature réglementaire et si des dispositions de forme
réglementaire ne relévent pas du domaine réservé au législateur. Il est donc
particulierement utile que les parties législative et réglementaire soient élabo-
rées en méme temps ou a échéance trés rapprochée.

Jusqu’en 1989, la codification par voie réglementaire imposait de procéder au
déclassement des textes législatifs intervenus dans le domaine du réglement
par le biais du second alinéa de l'article 37 de la Constitution, qui exige une
décision du Conseil constitutionnel pour les textes postérieurs a la Constitution
de 1958. Depuis que les parties |égislatives des codes sont adoptées soit par
loi, soit par ordonnance, il est possible de confier aux lois ou aux ordonnances
le soin d'abroger elles-mémes les textes a déclasser, avec effet a la publication
de la partie réglementaire du code, ce qui permet de les reprendre directement
dans celle-ci.

La partie réglementaire du travail de codification appelle généralement la
confection de deux projets distincts, l'un étant un décret en Conseil d’'Etat
et l'autre, généralement plus court, un décret en Conseil d'Etat et en conseil
des ministres établi pour codifier les textes réglementaires pris en conseil des
ministres. Chacun de ces deux décrets est accompagné de sa propre annexe.

Méthodes de codification

La sélection et l'organisation des dispositions regroupées dans un code doivent
reposer sur des choix cohérents et aboutir a un instrument a la fois utile et
maniable. Sont donc a éviter les codes rassemblant des dispositions qui n‘ont
pas véritablement de liens entre elles, ceux dont lintitulé serait trompeur au
regard de leur contenu, ainsi que ceux dont le volume serait excessif ou au
contraire trop limité. Une fois le code réalisé, le périmétre et 'économie générale
qui ont été initialement retenus doivent étre respectés dans l'intérét méme des
praticiens et, pour ne pas encourir de reproches justifiés, la codification ne doit
pas conduire a un bouleversement permanent de la classification du droit et
donc des codes. Aussi est-il nécessaire de ne procéder quavec circonspection
a la modification des périmétres respectifs de codes existants, sauf lorsque les
déplacements envisagés ont été antérieurement prévus. De méme, il est décon-
seillé de renuméroter des articles pour en insérer d'autres.

Le plan du code traduit une organisation du droit adaptée au projet et a l'usager,
mettant en valeur les lignes de force de la matiére en cause. Sont généralement
regroupés en début de code les grands principes généraux qui inspirent la légis-
lation en cause, les régles relatives a l'organisation et aux institutions, ainsi
que les dispositions communes aux régimes faisant l'objet des livres suivants. En
pratique, on s'efforcera d'aller du général au particulier pour faciliter ultérieure-
ment la gestion des exceptions et des dispositions particuliéres.
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La division habituelle est en livres, titres et chapitres, au maximum neuf en
raison de la numérotation décimale. Cette organisation commande la numéro-
tation des articles : un article figurant dans le chapitre III du titre II du livre I*
est nécessairement un article commencant par L. 123 (ou R. ou D.), suivi d’un
tiret et d'une numérotation séquentielle.

Certains codes particuliérement volumineux, tels que le code général des
collectivités territoriales, comportent une division initiale en parties. Cette
solution peut étre utile car elle offre ultérieurement une plus grande souplesse
de structure et facilite la maintenance du code ; de surcroit, elle permet de
répondre aux développements parfois plus volumineux de la partie réglemen-
taire. Certains codes, comme le code de l'éducation, ont utilisé la division en
parties sans que celle-ci ait un impact sur la numérotation. Elle présente toute-
fois l'inconvénient de conduire a des numérotations difficilement mémorisables.
Les subdivisions, telles que les sections, sous-sections et paragraphes, suivent
les reégles habituelles de Uécriture des textes législatifs. Ces subdivisions n‘ont
pas d'impact sur la numérotation des articles mais facilitent la consultation et
lintelligibilité du texte.

La numérotation des codes modernes, dans lesquels les numéros des
articles donnent la place de l'article dans les livres, les titres et les chapitres,
exclut l'utilisation de lettres dans la désignation des articles, de méme que
['utilisation des suffixes « bis » ou « ter ».

Les intitulés des parties, livres, titres ou chapitres n‘ont pas de portée
juridique, mais ils peuvent étre utilisés pour interpréter une disposition
selon sa place dans un code. Ils doivent donc étre soigneusement formulés,
pour que le contenu d'une division corresponde a son intitulé et qu'a
linverse linclusion d'une disposition dans une division n’ait pas pour effet
d’en modifier la portée.

Le parallélisme entre les parties législative et réglementaire(s) est la regle.
Le plan, dans toutes ses divisions et subdivisions, se construit en partant des
dispositions égislatives de maniére a ce qu'une numérotation homogéne entre
les parties législative et réglementaire(s) soit conservée. Ainsi, le plan doit
8tre strictement identique entre les parties législative et réglementaire(s) pour
ce qui concerne les niveaux commandant la numérotation - donc a Uexclu-
sion des divisions inférieures au chapitre. Néanmoins 'homothétie peut ne pas
étre parfaite ; aussi en l'absence de dispositions législatives, il conviendra par
exemple d'indiquer : « le présent chapitre ne comprend pas de dispositions légis-
latives » (et inversement).

La désignation des articles permet de déterminer le niveau du texte dont ils
sont issus.

On prendra soin de n’énoncer qu’une régle par article. Mieux vaut recourir a
plusieurs articles qu’a des articles trop longs ou risquant de devoir, a raison de
l'évolution ultérieure du droit, comporter de nombreuses subdivisions.

Pour la partie législative, les codes distinguent les articles de lois ordinaires (L.)
des articles de lois organiques (LO).

Le cas échéant, les articles de lois de finances ou de financement de la sécurité
sociale sont codifiés en « L. ». S'agissant des dispositions relevant du domaine
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exclusif des lois de finances, qui sont soumises par la Constitution et par la loi
organique relative aux lois de finances a des régles particuliéres de discussion
et d'adoption, il est de bonne méthode de préférer la technique du renvoi a celle
de la codification directe (voir fiche 1.3.4).

/Il EXEMPLE

Article L. 221-7 du code monétaire et financier : « . — La garantie de ['Etat
dont bénéficient les sommes déposées par les épargnants sur les livrets dont
les dépéts sont centralisés en tout ou partie dans le fonds d’épargne ainsi
que celle dont bénéficient les créances détenues sur le fonds d'épargne par
les établissements distribuant ces livrets sont régies par ['article 120 de la loi
n° 2008-1443 du 30 décembre 2008 de finances rectificative pour 2008. »

Pour la partie réglementaire, la codification distingue selon les différents
niveaux de décrets (voir fiche 1.3.3) :

— décrets en Conseil d’Etat : R, ou R* s'il est pris en conseil des ministres ;

— autres décrets : D, ou D* s'il est pris en conseil des ministres.

Il convient de veiller a ne pas faire remonter au niveau du décret en Conseil
d’Etat délibéré en conseil des ministres des dispositions dont le contenu ne
justifie pas un tel niveau normatif.

Dans la présentation du code, lusage actuel est que les articles « LO » et « L. »,
pour la partie législative, et les articles « R* », « R », « D* » et « D », pour la
partie réglementaire, ne sont pas regroupés mais suivent une numérotation
continue.

Il doit étre signalé que certains codes réalisés avant la mise en place de la
Commission supérieure de codification retiennent des régles différentes, par
exemple une mention R** pour les décrets en Conseil d'Etat délibérés en conseil
des ministres, ou encore une séparation des parties R et D. Toute modification
substantielle de ces codes doit é&tre l'occasion de mettre en ceuvre les régles
contemporaines d'identification du niveau de l'article et, dans toute la mesure
du possible, de procéder a une mise a jour générale du code a cet égard.

Ne sont codifiés ni les textes constitutionnels, ni les textes internationaux et
de 'Union européenne (qui font parfois l'objet d'une codification au niveau de
'Union européenne).

Il peut s'avérer nécessaire dans le souci d'une bonne information de lusager de
procéder a la codification des arrétés ministériels ou interministériels, identifiés
sous des articles en « A » (voir, par exemple, le code de commerce). Cette partie
peut alors étre jointe au code selon la matiére. Le projet n’est pas soumis a la
Commission supérieure de codification. La codification des arrétés reléve de la
compétence du ministre et s'opére par arrété ministériel ou interministériel.

Le codificateur est souvent conduit a procéder a des renvois soit au sein d'un
méme code, soit entre des codes différents, soit a des lois non codifiées, soit a
des textes internationaux, traités ou conventions.

La technique dite du code pilote et du code suiveur était autrefois appli-
quée lorsqu'il apparaissait nécessaire de reproduire le méme texte dans deux
codes. Le code suiveur reproduisait la disposition du code pilote en la faisant
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précéder d'une mention ainsi rédigée : « Les régles relatives a... sont fixées par
les articles L... du code... ci-apres reproduits. » Suivait le texte du code pilote en
caracteres italiques. La modification de l'article suiveur n’était pas nécessaire
en cas de modification de larticle pilote, dés lors que le texte de codification
d'origine avait prévu cet ajustement automatique.

Dans la pratique, Lutilisation de ce dispositif s'est toutefois avérée lourde, diffi-
cile a maitriser et a tenir a jour, et donc source d’erreurs. Par conséquent, sauf
cas exceptionnels, il convient d'éviter le recours a cette technique.

Il est de loin préférable, en régle générale, de veiller a une juste répartition
des textes entre les codes et, au besoin, de recourir a la technique plus simple
du renvoi, sans citation, a un titre, a un chapitre ou a des articles d’'un autre
code.

/ll EXEMPLE

Article L. 322-9 du code du sport, dans sa rédaction issue de [‘ordonnance
n° 2006-596 du 23 mai 2006 :

« Les regles d’hygiéne et de sécurité relatives a linstallation, 'aménagement
et 'exploitation des baignades et piscines sont définies aux articles L. 1332-1
a L. 1332-4 et L. 1337-1 du code de la santé publique. »

Le droit local d’Alsace-Moselle nécessite une attention particuliére (voir
fiche 3.7.1).

Les collectivités d'outre-mer connaissent des régimes législatifs particuliers qui
ont des effets sur le contenu, les méthodes et le calendrier de la codification.
Outre la participation du directeur général des outre-mer, qui est membre de
droit de la commission, le vice-président de la Commission supérieure de codjifi-
cation peut nommer des rapporteurs particuliers, chargés spécialement de la
codification des textes applicables dans les collectivités d'outre-mer. Il convient
par ailleurs d'associer aux travaux de codification, dés le lancement du projet, le
ministére chargé de l'outre-mer.

Vie et maintenance des codes

En vertu du décret n° 2008-188 du 27 février 2008 modifiant le décret
n° 89-647 du 12 septembre 1989 relatif a la composition et au fonctionne-
ment de la Commission supérieure de codification, il entre dans les missions
de la Commission supérieure de codification d’examiner les projets de refonte
de codes existants. On veillera a ce titre a lui soumettre tout projet compor-
tant des modifications de la structure d'un code impliquant des changements
de numérotation. Cette consultation est particulierement nécessaire lorsque
la refonte prévue entraine des modifications concernant tous les livres d'un
code et que 'examen de la commission peut étre ['occasion d’évaluer, voire de
reconsidérer, certains des partis adoptés lors de la codification initiale, laquelle
peut étre ancienne.

La cohérence, la structure, voire le périmétre d'un code peuvent étre rapide-
ment mis en péril si les auteurs de ces modifications méconnaissent les régles
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techniques de la codification, par exemple en donnant a un nouveau chapitre
dans le code une numérotation non orthodoxe, ce qui introduit un désordre dans
la numérotation des articles.

Lorsque la matiére initialement codifiée s’enrichit, il est préférable d’essayer
d'ajouter un nouveau chapitre a la fin du titre ou de créer une section nouvelle
dans un chapitre existant, tout en respectant la structure du plan et la cohérence
logique du chapitre. Cette méthode évite la dénumérotation des chapitres
suivants et, par suite, celle des articles qu'ils contiennent. De méme, lorsque L'on
introduit un article au sein d'un chapitre, il est expédient de « surnuméroter »,
C'est-a-dire d’insérer par exemple un article R. 4412-3-1 entre l‘article R. 4412-3 et
l'article R. 4412-4 plutét que de modifier la numérotation des articles qui suivent.

La pratique dite de la renumérotation, qui consiste a changer le numéro d'un
article pour lui en attribuer un autre parce que l'on a inséré plus haut des dispo-
sitions nouvelles, est en effet a bannir autant que possible car elle déstabilise
les usagers et présente un certain danger en raison des références qui peuvent
étre faites dans d’autres textes a certains articles du code.

Le souci d’éviter la déstabilisation de l'usager des codes doit conduire aussi
a ne pas chercher systématiquement a combler le vide laissé par l'abrogation
d’articles en renumérotant les suivants. C'est une question de mesure et le
perfectionnisme qui conduirait a multiplier les numérotations « glissantes »
serait une géne considérable pour le lecteur.

D’une maniére générale, il convient de se référer aux techniques de rédaction
préconisées a la fiche 3.4.1 du présent guide.

Certaines souplesses s'offrent au demeurant au codificateur dans le cadre du plan
initial de chaque code. Ainsi, s'il convient de respecter en partie réglementaire
le plan de la partie législative du code :

- il est possible, dans un souci de lisibilité, d'étoffer a ce niveau le plan retenu en
partie législative par lintroduction de subdivisions supplémentaires de rang inférieur
aux livres, titres et chapitres, sachant que ces subdivisions (sections, sous-sec-
tions, paragraphes) sont sans perturbation pour la numérotation des articles ;
— le respect d'une stricte identité de plan entre parties législatives et régle-
mentaires n‘interdit pas d'adopter des subdivisions différentes entre ces deux
parties, mais seulement pour celles de rang inférieur au chapitre (sections,
sous-sections, paragraphes).

En toute hypothése, la maintenance des codes implique une veille permanente
qui incombe généralement a la mission de codification du ministére. Cette
derniére doit notamment veiller a l'actualisation des jeux de renvois organisés
entre les textes.

Une attention particuliére doit étre portée aux parties outre-mer des codes,
qui rendent applicables aux collectivités d'outre-mer régies par le principe de
spécialité les dispositions des autres parties du code, sachant notamment qu’un
texte modifiant un texte lui-méme applicable a une collectivité d’'outre-mer régie
par le principe de spécialité n'est applicable a cette collectivité que s'il contient
des dispositions expresses le prévoyant (CE, Ass., 9 février 1990, Elections
municipales de Lifou, n° 107400) (voir fiche 3.6.1).
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Etapes
de I'élaboration
des textes






.., REGLES GENERALES

2.1.1. Role du secrétariat général
du Gouvernement et du Conseil d’Etat

Le secrétariat général du Gouvernement et le Conseil d’Etat occupent une place
centrale dans les procédures de préparation des textes égislatifs et réglementaires.
Lensemble des textes destinés a é&tre publiés au Journal officiel ou signés par le
Premier ministre sont traités par le secrétariat général du Gouvernement. Le Conseil
d’Etat, pour sa part, est saisi des projets de textes les plus importants en application
de la Constitution. Ces deux institutions collaborent étroitement dans les processus
d'élaboration des textes.

Synthése

Le Conseil d'Etat est obligatoirement consulté sur les projets de textes suivants :

— projets de loi (en application du deuxiéme alinéa de l'article 39 de la Constitution) ;
- projets d'ordonnance (en application des articles 38 et 74-1 de la Constitution) ;
— projets de décret pris pour 'application de dispositions, le plus souvent légis-
latives, prévoyant sa consultation ou pris en application du second alinéa de
l'article 37 de la Constitution. Hormis cet alinéa, la Constitution ne comporte pas de
dispositions générales déterminant les décrets devant étre soumis au Conseil d'Etat
(voir fiche 3.5.1).

Des demandes d’avis sur une question de droit peuvent également lui &tre soumises
par le Premier ministre ou un ministre (voir fiche 2.1.3).

En outre, depuis la loi constitutionnelle n° 2008-724 du 23 juillet 2008, le président
d’une assemblée peut saisir le Conseil d'Etat d'une demande d’avis sur une propo-
sition de loi, sur le fondement du dernier alinéa de l'article 39 de la Constitution
(voir fiche 2.2.5).
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Dans les différentes étapes de la procédure d'élaboration de ces textes, le role du
secrétariat général du Gouvernement (SGG) peut &tre résumé de la maniére suivante :

Recueil
Inscription a I'ordre des contreseings
du jour du conseil (des signatures
des ministres pour les arrétés)
(voir fiche 2.1.7)

Saisine

du Conseil d’Etat

. . SGG Préparation et programmation | SGG (en ce qui concerne les
Projet de loi (voir fiches 2.2.2 et 2.3.2) par le SGG projets de loi : sur le décret de
ou d’'ordonnance (voir fiches 2.2.3 et 2.3.3) dépot au Parlement et sur le
décret de promulgation)
o - Président d'une assemblée Sans objet SGG en ce qui concerne le
Proposition de loi décret de promulgation
Projet de décret SGG Préparation et programmation | SGG
en Conseil d’Etat (voir fiche 2.4.4) par le SGG
et en conseil des ministres (oiicheZe)
Projet de décret Sans objet Préparation et programmation | SGG
en conseil des ministres sans parle SGG
consultation (voir fiche 2.4.3)
du Conseil d’Etat
Projet de décret Ministére pilote Sans objet Ministere pilote
N T U2 AT il 2Prés validation par le SGG
avis du Conseil d'Etat)
sans délibération
du conseil des ministres

Pour les textes qui doivent étre délibérés en conseil des ministres, c’est donc du
Premier ministre que reléve la procédure. Le secrétariat général du Gouvernement
doit disposer du texte suffisamment a 'avance pour pouvoir, avant d’en saisir le
Conseil d’Etat, le soumettre a 'accord du Premier ministre ou de son cabinet et
examiner les diverses questions de droit susceptibles de se poser.

Lenvoi du texte au Conseil d’Etat ne peut intervenir si les avis préalables obligatoires
n‘ont pas été obtenus (voir fiche 2.1.2). A tout le moins, le ministére doit justifier
qu‘ils ont été sollicités en temps utile.

Sauf urgence, la transmission du projet au Conseil d’Etat par les soins du secrétariat
général du Gouvernement doit précéder d'au moins quatre semaines sa présentation
au conseil des ministres.

Si un projet de décret a été transmis au Conseil d’Etat par un ministére alors qu'il
nécessite une délibération du conseil des ministres, le secrétariat général du
Gouvernement, informé par le Conseil d’Etat ou par le ministére chargé du texte,
décide soit de retirer le texte, soit de régulariser la procédure par U'envoi au Conseil
d’Etat d'un projet, aprés s'étre assuré qu'il fait objet d'un accord interministériel.
Pour les autres décrets en Conseil d’Etat ou aprés avis du Conseil d’Etat, sous réserve
de ceux pris en application du second alinéa de larticle 37 de la Constitution, le
Conseil d’Etat est saisi par le ministre intéressé. Seuls les ministres ou les fonction-
naires ayant une délégation expresse ont qualité pour signer la lettre de saisine ;
lorsqu’elle n’est pas signée par un ministre, il est d’'usage qu’elle le soit par le direc-
teur d'administration centrale intéressé.

Dans tous les cas (sous la seule réserve du cas des dossiers comportant des
documents classifiés), la saisine du Conseil d'Etat est faite par le logiciel SOLON
(systeme d’organisation en ligne des opérations normatives).
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Procédure devant le Conseil d’'Etat

Il convient de prévoir des délais suffisants lors de l'établissement du calendrier des
textes soumis au Conseil d'Etat.

Formations consultatives du Conseil d’'Etat

Le Conseil d’Etat délibére soit en section, soit en sections réunies, soit en commission
permanente (composée de représentants des différentes sections), soit en assemblée
générale (pour la compétence de l'assemblée générale et les cas et conditions de
dispense, voir l'article R.123-20 du code de justice administrative). Le vice-pré-
sident du Conseil d'Etat peut également, pour l'examen de certains textes, constituer
une commission spéciale, composée de représentants de plusieurs sections et qui
remplace celles-ci. La commission permanente examine exclusivement les projets de
loi et d’ordonnance qui présentent un caractére d’urgence, constaté par une décision
spéciale du Premier ministre (article R.123-21 du code de justice administrative).

Répartition des affaires

Un arrété du Premier ministre et du ministre de la justice du 4 juillet 2008 répartit
les affaires entre sections, en fonction des matiéres traitées et, dans certains cas, des
administrations dont elles relévent. Pour les projets et propositions de loi du pays
de la Nouvelle-Calédonie, il s'agit d'un arrété distinct (arrété du 17 septembre 1999
modifié).

Commiissaires du Gouvernement

Il résulte des deux premiers alinéas de article R. 123-24 du code de justice adminis-
trative que peuvent assister en qualité de commissaires du Gouvernement aux
séances des formations administratives du Conseil d'Etat :

— des fonctionnaires ayant au moins rang de directeurs, désignés par décrets pris
sur la proposition des ministres intéressés et habilités pour U'ensemble des affaires
du département ministériel dont ils relévent ;

— les directeurs d'administration centrale, habilités pour lensemble des affaires de
leur direction ;

— ainsi que des fonctionnaires désignés en cette qualité par les ministres au moment
de la saisine du Conseil, pour l'examen d'une affaire déterminée.

Des personnes ne relevant pas directement de 'un des ministres intéressés mais dont
le concours est utile (agents d’'un établissement public ou d'une autorité adminis-
trative indépendante, par exemple) peuvent également étre habilitées en qualité de
commissaires du Gouvernement. Il y a lieu dans ce cas d’en prévenir le président et
le rapporteur de la formation administrative intéressée. Le président de la formation
peut suggérer la désignation de personnes en cette qualité.

Quelle que soit la catégorie dont ils relévent, les commissaires du Gouvernement
assistent aux séances de l'assemblée générale, des commissions ou des sections,
pour les affaires qui appellent leur présence. Ils doivent étre munis, pour les séances
de l'assemblée générale, du texte les habilitant.

Les fonctionnaires désignés doivent avoir un rang suffisant pour engager l'admi-
nistration. Pour les projets de loi, la représentation du ministére qui a pris en
charge la préparation du projet doit comprendre le directeur d’administration
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centrale principalement intéressé. Les commissaires du Gouvernement représentent
l'ensemble du ministére auquel ils appartiennent et non leur direction ou service ;
ils doivent avoir une parfaite connaissance de l'ensemble du dossier. On y veillera
tout particuliérement lorsque le projet soumis a l'examen est constitué de dispo-
sitions diverses. Il est souhaitable que, pour les textes ayant pour objet d'intégrer
en droit interne des régles de l'Union européenne ou internationales, les agents
ayant participé a la négociation de celles-ci soient désignés comme commissaires
du Gouvernement.

Il convient toutefois de ne désigner que les fonctionnaires qui sont strictement
indispensables a la délibération afin d'éviter de perturber le déroulement normal de
la séance. Le cas échéant, le nombre de commissaires du Gouvernement sera fixé par
le secrétariat général du Gouvernement avant ['assemblée générale.

Tous les textes dont est saisi le Conseil d'Etat devant, au préalable, avoir fait U'objet
d'un accord interministériel, sous la forme soit de lettres d’accord des ministres
intéressés, soit de comptes rendus de réunion interministérielle, c’est cet accord que
les commissaires du Gouvernement sont tenus de défendre et d’expliciter a tous les
stades de la procédure devant la Haute Assemblée.

Lorsqu’un collaborateur du secrétaire général du Gouvernement prend part aux
travaux du Conseil d’Etat, c’est a lui qu‘il incombe de veiller, au nom du chef du
Gouvernement, a la cohésion des interventions des commissaires du Gouvernement.
Si des échanges directs peuvent avoir lieu, notamment par voie électronique, entre
les fonctionnaires des ministéres intéressés et le rapporteur pour la mise au point
du texte, le collaborateur du secrétaire général du Gouvernement doit y étre systé-
matiquement associé.

Les avis et délibérations du Conseil d’Etat sont destinés au seul Gouvernement, ou
dans le cas des lois du pays, aux autorités mentionnées a l'article L. 112-6 du code
de justice administrative. Cette régle est consacrée par l'article L. 311-5 du code des
relations entre le public et 'administration qui inclut les avis du Conseil d’Etat parmi
les documents administratifs non communicables. Sauf si le Premier ministre en
décide autrement, les avis sur les projets de textes ne doivent faire l'objet d'aucune
divulgation. Cette régle doit étre strictement respectée par les commissaires du
Gouvernement et les autres personnes informées de la teneur des avis.

Depuis le 15 mars 2015, le Gouvernement communique au Parlement et rend public,
au moment du dépot des textes sur le bureau des assemblées, l'avis rendu par le
Conseil d'Etat sur les projets de loi, a 'exception des avis rendus sur les projets de
loi autorisant l'approbation ou la ratification d'un accord international, des projets
de loi ratifiant des ordonnances et des projets de loi de finances et de financement
de la sécurité sociale.
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2.1.2. Pilotage et programmation
des textes

Le pilotage de I'activité normative

Afin de mieux assurer l'application des lois et la mise en ceuvre des réformes, la
circulaire du Premier ministre du 7 juillet 2011 relative a la qualité du droit définit
les modalités propres a assurer un meilleur pilotage de l'activité normative, une
programmation, nécessairement précoce, des différentes étapes d’élaboration des
textes identifiés comme prioritaires et le suivi dynamique de ces étapes.

des textes

L'organisation du pilotage par département ministériel

Compte tenu de la grande dispersion de la production normative, une structure
unique et centrale de coordination compétente pour chaque ministére et pour
l'ensemble de ce ministére, placée sous l'autorité du haut fonctionnaire chargé de
la qualité de la réglementation, doit avoir la vision d’ensemble des échéances et
connaitre l'état des textes a leurs différents stades d'élaboration.

[
=
g

(o]

=

<
-]
L
K

(-]
-

w

[}

(-}

]
-
(")

Simultanément, chaque service producteur de normes doit avoir une connaissance
suffisante des diverses contraintes qui jalonnent le parcours d’un texte :

- le respect des échéances (priorités politiques définies par le Gouvernement,
échéances de transposition des directives, respect du délai raisonnable pour l'appli-
cation des lois et du délai d’habilitation pour l'adoption des ordonnances, dates
communes d’entrée en vigueur pour les textes concernant les entreprises...) ;

- les consultations préalables auxquelles il y a lieu de procéder (notamment celles
du secrétariat général du Gouvernement au titre de l'évaluation préalable lorsqu'un
projet de texte concerne les entreprises, le public, les services déconcentrés de
'Etat ou les collectivités territoriales, du Conseil national d’évaluation des normes
lorsqu’un texte est applicable aux collectivités territoriales, du Conseil supérieur de
la fonction publique ou du comité technique compétent lorsqu’un texte est relatif
au statut commun d'un corps de fonctionnaires ou au statut particulier d'un des
corps ou cadre d'emplois que comporte la fonction publique de ['Etat, territoriale ou
hospitaliére, du Conseil d'Etat...) ;

— la réalisation d’'une étude d'impact qui doit accompagner un projet de loi ou
d’une fiche d'impact lorsqu’un projet de texte de nature réglementaire concerne les
entreprises ou le public en cas dimpact significatif, les collectivités territoriales et
les missions ou l'organisation des services déconcentrés de I'Etat (voir fiche 1.1.2).
Par ailleurs, la circulaire du Premier ministre du 2 mai 2016 recommande aux services
producteurs de normes législatives ou réglementaires d'analyser leurs impacts au
regard des enjeux fondamentaux que représentent ['égalité entre tous les jeunes, la
justice intergénérationnelle et la non-discrimination quant a 'accés au droit et aux
services publics.

Concrétement, en cas de retard ou de difficulté, la structure centrale de coordina-
tion ou le secrétariat général du Gouvernement n'hésitent pas a alerter le « respon-
sable du projet », de préférence du rang de sous-directeur ou de chef de bureau,

123


https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000024323353&fastPos=1&fastReqId=487457848&categorieLien=id&oldAction=rechTexte
http://circulaires.legifrance.gouv.fr/index.php?action=afficherCirculaire&hit=1&r=40855

appartenant a la direction productrice en cas de détection d'une difficulté ou d'un
retard.

La procédure de programmation des textes prioritaires

La circulaire du 7 juillet 2011 rappelle que la programmation des décrets d'appli-
cation des lois est arrétée par les services du Premier ministre selon les procédures
définies par la circulaire du 27 septembre 2004.

Concrétement, la programmation des décrets d’application des lois est engagée des
le stade de la mise au point de 'étude d'impact du projet de loi en dressant la liste
prévisionnelle.

La programmation des textes

Le secrétariat général du Gouvernement élabore et actualise de maniére hebdo-
madaire un document récapitulant les projets des différents ministres pour le
semestre considéré afin de faciliter I'élaboration des ordres du jour du conseil des
ministres.

En ce qui concerne les projets de loi
I

La préparation des projets de loi

Parallélement a 'élaboration d’un projet de loi, le ministére porteur rédige une étude
d'impact satisfaisant aux exigences de la loi organique n° 2009-403 du 15 avril 2009
(voir fiche 1.1.2).

Aprés accord du cabinet du Premier ministre, le secrétariat général du Gouvernement
saisit le Conseil d’Etat de tout projet de loi. On veillera a ce que la saisine du
Conseil d’Etat intervienne, sauf exception, au moins quatre semaines avant la date
envisagée dinscription du projet de loi a l'ordre du jour du conseil des ministres.

Devant le Conseil d’Etat, un chargé de mission du secrétariat général du Gouvernement
prend part aux travaux de la séance de section puis d'assemblée générale ; il veille
a la cohérence des interventions des commissaires du Gouvernement et au respect
des arbitrages rendus avant la saisine du Conseil d'Etat.

Une fois 'avis du Conseil d’Etat rendu, une réunion de relecture coprésidée par
le secrétaire général du Gouvernement et un ou plusieurs membres du cabinet du
Premier ministre est organisée pour arréter le texte définitif du projet de loi et
de son étude d'impact en vue de son inscription a Uordre du jour du conseil des
ministres. A cette occasion, les directions responsables de ['élaboration des décrets
d'application du projet de loi sont identifiées.

Aprés délibération du conseil des ministres, le Parlement est saisi du projet de
loi au moyen d'un décret de présentation préparé par le secrétariat général du
Gouvernement. Ce décret indique l'assemblée saisie en premiére lecture et le ministre
chargé de soutenir la discussion au Parlement.

La discussion, I'adoption et la promulgation des lois

Le cabinet du Premier ministre est saisi de tout projet d'amendement dont
'adoption est susceptible de remettre en cause une disposition essentielle du projet

124 Etapes de I'élaboration des textes


https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000024323353&fastPos=1&fastReqId=487457848&categorieLien=id&oldAction=rechTexte
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000000256457&fastPos=1&fastReqId=1237707923&categorieLien=id&oldAction=rechTexte
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000020521873&fastPos=2&fastReqId=961427523&categorieLien=cid&oldAction=rechTexte

de loi, de revenir sur un arbitrage rendu par le Premier ministre lors de la mise au
point de ce projet ou de susciter une difficulté de nature constitutionnelle.

Le secrétariat général du Gouvernement examine tout projet d'amendement dont la
conformité a la Constitution peut étre contestée.

La position du Gouvernement sur les amendements présentés en commission puis
en séance publique est en principe arrétée a l'occasion d’'une réunion interministé-
rielle. Les amendements déposés au nom du Gouvernement sont validés au cours de
la méme réunion.

En ce qui concerne les projets d'ordonnance

L'élaboration des projets d'ordonnance

Le contenu d'un projet d'ordonnance est défini et encadré par les termes mémes de la
loi d’habilitation, éclairés par les travaux préparatoires. En outre, 'ordonnance doit
&tre prise dans le délai imparti, ce qui requiert de veiller au respect du calendrier.

Le secrétariat général du Gouvernement saisit le Conseil d’Etat de tout projet
d’ordonnance. La saisine doit intervenir, sauf exception, au moins quatre semaines
avant la date envisagée pour linscription du projet d'ordonnance a l'ordre du jour
du conseil des ministres. Le calendrier prévisionnel doit étre congu pour permettre
l'inscription, au plus tard, a l'ordre du jour de l'avant-dernier conseil des ministres
précédant l'expiration du délai d’habilitation.

Une fois l'avis du Conseil d’Etat rendu, une réunion de relecture coprésidée par
le secrétaire général du Gouvernement et un ou plusieurs membres du cabinet du
Premier ministre est, en régle générale, organisée pour arréter le texte définitif
du projet d'ordonnance en vue de son inscription a l'ordre du jour du conseil des
ministres.

Dans la semaine qui suit la délibération du conseil des ministres, 'ordonnance et
le rapport de présentation au Président de la République sont publiés au Journal
officiel.

I

L'élaboration des projets de loi de ratification

Il appartient au ministére principalement intéressé de préparer le projet de loi de
ratification afin qu'il puisse étre soumis au Conseil d'Etat puis inscrit a l'ordre du
jour du conseil des ministres et enfin déposé sur le bureau de 'Assemblée nationale
ou du Sénat dans le délai fixé par la loi d’habilitation. A défaut du respect de ce
délai, l'ordonnance devient caduque en application de l'article 38 de la Constitution.

En ce qui concerne les mesures réglementaires
nécessaires a |'application des lois

La circulaire du Premier ministre du 29 février 2008 rappelle que lapplication des
lois votées par le Parlement doit étre rapide et compléte. Pour ce faire, toutes les
mesures réglementaires nécessaires doivent étre prises dans un délai de six mois
suivant la publication d’une loi.

Dans chaque ministére, une structure clairement identifiée est responsable de la
coordination du travail d'application des lois. Cette structure assure un suivi centra-
lisé de l'état d'avancement des travaux. Elle a un role d’alerte du ministre ainsi
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que du secrétariat général du Gouvernement sur les difficultés susceptibles d’appa-
raitre dans la préparation des mesures (difficultés liées a l'organisation des services,
difficultés interministérielles ou difficultés de mise en ceuvre des obligations de
consultation).

L'adoption d'une loi nouvelle est suivie d'une réunion interministérielle de program-
mation qui permet de désigner le ministére (ainsi que la ou les directions) respon-
sables de la préparation de chaque décret et d'arréter un échéancier prévisionnel.
Ce dernier est transmis aux assemblées et aux sections du Conseil d’Etat concernées
par les décrets d'application.

Le secrétariat général du Gouvernement établit tous les six mois un bilan de Uappli-
cation des lois, ministére par ministére et loi par loi. Il est adressé au Parlement,
remis a la presse et mis en ligne sur internet.

Le recueil des contreseings

Dans la mesure otl une large part des textes soumis a contreseing résulte d’un travail
et d'un accord interministériels, il n'y a pas lieu de reprendre l'examen au fond de
ces textes au moment du recueil des contreseings, comme le rappelle la circulaire du
Premier ministre du 7 juillet 2011.

Pour les décrets en Conseil d'Etat, dés la réception de la minute, le secrétariat
général du Gouvernement (département de l'activité normative) procede a l'envoi
du projet de décret aux ministéres contresignataires via le systéme d'organisation en
ligne des opérations normatives (SOLON), en précisant la date de publication prévue.

Si le texte du Conseil d’Etat parait présenter a un ministére, en particulier celui qui
est rapporteur du texte, une difficulté de nature a justifier une demande de diver-
gence, celui-ci en avise le secrétariat général du Gouvernement (le chargé de mission
compétent et le chef du département de l'activité normative) par courriel dans les
meilleurs délais, si possible dans les quarante-huit heures suivant 'examen du projet
par la haute assemblée. La procédure de recueil des contreseings est alors suspendue
jusqu’a ce qu’une décision soit prise sur la difficulté soulevée.

Si la difficulté est signalée aprés l'envoi du projet en contreseing, le cabinet du
Premier ministre et le secrétariat général du Gouvernement déterminent si le
processus de publication doit étre suspendu ou si la difficulté peut étre traitée sans
délai supplémentaire (voir fiche 2.1.7).

Pour les décrets « simples » ayant fait l'objet d'un arbitrage ou d’'un accord inter-
ministériel matérialisé par le compte rendu d’une réunion interministérielle (« Bleu
de Matignon »), un délai maximum d’'un mois doit étre respecté entre la date de
diffusion du compte rendu ou de la derniére consultation nécessaire et la signature
du texte.

La publication au Journal officiel

En application des articles L. 221-9 et L. 221-10 du code des relations entre le
public et l'administration, les lois, les ordonnances accompagnées d’'un rapport de
présentation, les décrets et, lorsqu’une loi ou un décret le prévoit, les autres actes
administratifs sont publiés au Journal officiel de la République francaise, sous forme
électronique, dans des conditions de nature a garantir leur authenticité en fonction
des instructions données a la direction de l'information (égale et administrative
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(DILA) par le département de l'activité normative (DAN) du service de la législation
et de la qualité du droit du secrétariat général du Gouvernement.

En application des articles L. 221-14, R. 221-15 et R. 221-16 du méme code, certains
actes individuels, notamment relatifs a ['état et a la nationalité des personnes,
doivent étre publiés dans des conditions garantissant qu’ils ne font pas l'objet d'une
indexation par des moteurs de recherche. Ils sont définis par décret en Conseil d’Etat,
pris aprés avis de la Commission nationale de 'informatique et des libertés.

Au préalable, le secrétariat général du Gouvernement vérifie la conformité des décrets
aux normes supérieures et la présence des contreseings requis. Lorsqu’un décret a
été soumis au Conseil d’Etat, le secrétariat général du Gouvernement s'assure que
le texte soumis a la signature du Premier ministre est conforme a l'avis émis, sauf
demande de divergence soumise a l'appréciation du secrétaire général et du cabinet
du Premier ministre.

La publication des décrets réglementaires et de certains arrétés, dont ceux concer-
nant les entreprises, s'accompagne d'une notice explicative. Ce document synthé-
tique, destiné a éclairer le lecteur du Journal officiel de la République frangaise sur
la portée du texte nouveau, se substitue au rapport de présentation, hors le cas ol
celui-ci est prévu par les textes (rapports de présentation des ordonnances, rapports
relatifs aux décrets portant virement ou transfert de crédits).

Le DAN recueille la signature du Premier ministre et celle du Président de la
République pour lensemble des actes normatifs pour lesquels ces signatures sont
requises.
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2.1.3. Consultations préalables

L'édiction des textes législatifs ou réglementaires ou des décisions administratives
individuelles est souvent précédée de la consultation d’organismes créés a cet effet
ou dont c'est l'une des missions. Cette consultation peut étre facultative ou obliga-
toire, voire étre assortie de la nécessité d’'un avis conforme ; elle obéit, dans ces
différents cas, a des régles partiellement communes. En outre, il peut ou, dans
certains cas, il doit étre recouru a des consultations dites « ouvertes », essentielle-
ment sur internet, qui permettent la participation du public.

Ces consultations, qui s‘insérent dans la procédure d'édiction d’un texte, doivent étre,
en droit, distinguées des concertations ou discussions pouvant étre engagées, de
maniére préalable ou paralléle, sans obligations de forme particuliéres, avec les repré-
sentants des différentes catégories de personnes ou d’'organismes intéressées par le
projet. Elles doivent également étre distinguées des cas dans lesquels une décision ne
peut étre prise que sur la proposition d'une autre autorité ou d’'un organisme.

La légalité externe d'un acte administratif s'apprécie a la date a laquelle cet acte
est pris. De ce fait, est irrégulier un acte qui n'a pas fait lobjet des consultations
prévues par les dispositions en vigueur a la date a laquelle cet acte est signé (et
non préparé : CE, Ass., 19 novembre 1955, Andréani, Rec. p. 551 et 552 ; Section,
30 juillet 2003, Groupement des éleveurs mayennais de trotteurs, n° 237201).
Lannulation se trouve tout particuliérement encourue par un acte pour lequel a
été omise une consultation obligatoire s'analysant comme une garantie pour les
intéressés (voir par exemple : CE, Ass., 23 décembre 2011, M. Danthony et autres,
n° 335033 : la consultation des comités techniques paritaires de deux établisse-
ments fusionnés constitue une garantie du principe de participation des travailleurs
a la détermination collective des conditions de travail).

La consultation, qui ne peut étre que préalable a la décision, ne peut donner
lieu a régularisation (CE, 1° juin 1994, Syndicat CFDT Interco de Maine-et-Loire,
n° 143078). Il est donc nécessaire, lorsqu’une procédure consultative est modifiée ou
lorsque les compétences ou la composition de linstance consultative sont réformées,
de prévoir des mesures transitoires, de sorte que les consultations intervenues avant
ces changements restent valables (CE, 22 janvier 2013, Syndicat national CGT des
chancelleries et services judiciaires, n° 355511).

En cas de contentieux, il résulte de la jurisprudence Danthony précitée, ainsi que de
l'article 70 de la loi n° 2011-525 du 17 mai 2011 de simplification et d'amélioration
de la qualité du droit, que seules les irrégularités qui sont susceptibles d'avoir exercé
une influence sur le sens de la décision prise au vu de 'avis rendu par l'organisme
consulté a cet effet ou qui ont privé les intéressés d’'une garantie peuvent, le cas
échéant, conduire a lannulation de cette décision. Cependant, cette jurisprudence
ne doit pas étre interprétée comme autorisant les administrations a se soustraire aux
régles de procédure applicables a leurs décisions.

Pour les lois, seule la méconnaissance d'une obligation de consultation résultant
de la Constitution elle-méme ou d'une loi organique peut conduire a la censure du
texte par le Conseil constitutionnel. Mais, en amont, un projet de loi qui n'a pas fait

128 Etapes de I'élaboration des textes


http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000008188410
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000025041089&fastReqId=848257010&fastPos=1
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000026972862&fastReqId=2010021614&fastPos=1
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do;jsessionid=4C597816DBF43577A494B5669C5CC076.tpdila21v_1?idArticle=LEGIARTI000024023628&cidTexte=LEGITEXT000024023313&dateTexte=20170629
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000007873862&fastReqId=1995044749&fastPos=1

l'objet des consultations prescrites par une disposition législative ou réglementaire
sera rejeté par le Conseil d'Etat.

Régles générales applicables aux consultations

Caracteére obligatoire ou non de la consultation

Le caractére obligatoire ou facultatif d'une consultation résulte des termes mémes
du texte ayant institué l'organisme ou prévu la consultation.

La consultation d’'un organisme est ainsi obligatoire sur les mesures énumérées ou
définies par ce texte lorsque celui-ci a prévu, notamment, que :

- lorganisme « est consulté sur les projets de textes [égislatifs et réglementaires (ou
toute mesure) », formule la plus courante, ou que cet organisme « se prononce » sur
ces textes (voir par exemple CE, 6 mars 1987, Chambre syndicale des centres agréés
d'abattage et de conditionnement des produits de basse-cour, n° 41327) ou « émet
un avis » sur ces textes, ou encore que ceux-ci sont pris « sur [son] avis » ; cet avis
doit étre conforme si le texte le prévoit expressément ou s'il dispose que la décision
est prise « de l'avis de » ;

- lautorité administrative « soumet » a l'organisme les textes en question.

En revanche, n'est pas obligatoire la consultation d'un organisme ou d'une instance
dont il est prévu qu'il se prononce, délibére ou est consulté « sur les projets qui lui
sont soumis » par l'autorité compétente, celle-ci étant ainsi libre de soumettre ou
non les projets a l'avis de l'organisme ou de linstance.

Une consultation obligatoire peut avoir été prévue par un texte de niveau inférieur
a lacte qui doit en faire U'objet (CE, 16 mai 2008, Département du Val-de-Marne,
n° 290416).

Lorsqu’une consultation obligatoire est prévue pour les « textes réglementaires »,
les projets d’ordonnance mettant en ceuvre une habilitation sur le fondement de
l'article 38 de la Constitution (comme ceux relevant de son article 74-1) y sont
soumis. En revanche, une obligation de consultation prévue pour les « projets de
loi » ne s'applique pas aux projets d’ordonnance.

Régles a respecter en cas de consultation obligatoire
I

Régles générales

L'organisme doit étre mis @ méme de se prononcer en connaissance de cause ;
il convient donc de veiller au respect des délais de convocation, ainsi que des
modalités de celle-ci (ordre du jour, documents sur lesquels ou a partir desquels
l'organisme doit se prononcer), qui sont fixés par les articles R.* 133-1a R.* 133-15
du code des relations entre le public et 'administration (CRPA) pour les commissions
administratives a caractére consultatif (voir fiche 5.2) ou par le texte ayant institué
'organisme a consulter.

Larticle R. 133-8 du CRPA prévoit que, sauf urgence, les membres des commissions
concernées recoivent, cing jours au moins avant la date de la réunion, une convoca-
tion écrite comportant Uordre du jour et, éventuellement, les documents nécessaires
a lexamen des affaires qui y sont inscrites (CE, 18 décembre 1991, Syndicat national
de lindustrie pharmaceutique, n° 86552).
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La consultation n'est pas réguliére lorsque les membres de l'organisme ont été
saisis d'un document sur lequel il leur a été demandé de faire part individuelle-
ment de leurs observations sans qu'ils aient été mis a méme d’en débattre collé-
gialement (CE, 17 mai 1999, Société Smithkline Beecham, n° 196475). Néanmoins,
l'article R. 133-7 du CRPA prévoit que, lorsqu’une délibération destinée a recueillir
lavis de la commission sur un projet de texte législatif ou réglementaire est
organisée selon les modalités prévues a l'article 3 de l'ordonnance n° 2014-1329 du
6 novembre 2014 relative aux délibérations a distance des instances administratives
a caractére collégial, chaque membre peut demander que son opinion, telle qu'il
l'aura exprimée par voie électronique, soit jointe au procés-verbal de la délibération.
Le procés-verbal de la délibération rend compte de l'ensemble des votes exprimés
et précise le sens de l'avis qui en résulte. Il comporte, en annexe, le projet soumis a
la commission ainsi que les opinions précitées. Il est communiqué par voie électro-
nique a l'ensemble des membres de la commission.

De maniére plus générale, l'ensemble des conditions auxquelles est soumis le
fonctionnement de l'organisme consulté (composition, régles de quorum, de vote,
motivation éventuelle des avis) doit étre respecté pour garantir la régularité de
l'avis, et, par suite, la léqgalité du texte.

La décision doit intervenir dans des conditions qui ne dénaturent pas l'obligation
de consulter, ce qui peut arriver lorsque le délai qui sépare la décision de l'avis est
trop court pour que lautorité ait pu prendre connaissance de celui-ci (CE, Ass.,
3 décembre 1971, Branger, n° 69227, 69621, 70582, 70608, 70609, 72771 et 75587)
ou lorsque des circonstances de fait ou des considérations de droit apparues entre
la consultation et la décision, ce qui risque de s'étre produit si un délai long s'est
écoulé entre les deux, rendaient nécessaires une nouvelle consultation (CE, Sect.,
2 janvier 1959, Union nationale des cadres de la maitrise eau, gaz, électricité, Rec.
p. 7 et 8). Tel peut notamment étre le cas lorsque les régles de composition ou
de fonctionnement de l'organisme a consulter ont été substantiellement modifiées
postérieurement a la consultation initialement effectuée.

Regles applicables aux consultations obligatoires
non assorties d’une décision conforme

En principe, l'organisme peut ne pas étre saisi du projet de texte en tant que tel
(CE, 6 juin 1979, Havet, n° 09161 ; CE, Ass., 10 avril 1992, Association nationale de
protection des salmonidés, n* 77313, 77567 et 77568), sauf s'il résulte des dispo-
sitions relatives a sa consultation qu‘il doit se prononcer sur le projet lui-méme.
En tout état de cause, il doit étre consulté sur chacune des questions que souléve
ce projet (CE, Ass., 23 octobre 1998, Union des fédérations CFDT des fonctions
publiques et assimilées, n° 169797 ; 25 janvier 2012, Association nationale des
psychologues de la petite enfance et autres, n° 342210). Ainsi, selon une juris-
prudence bien établie et souvent mise en ceuvre, méme si l'autorité administrative
n‘est pas liée par lavis, elle ne peut pas adopter un texte traitant de « questions
nouvelles » par rapport au projet soumis a consultation et aux observations ou
suggestions éventuellement émises par L'organisme (CE, 28 avril 1954, Commune de
Willer-sur-Thur, Rec. p. 237).

A cet égard, la question de l'entrée en vigueur du texte, inhérente a celui-ci, est
réputée étre posée a l'organisme consulté, qui en est saisi implicitement mais
nécessairement. Par suite, 'ajout de dispositions transitoires postérieurement a la
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consultation n’est pas regardé, en principe, comme une question nouvelle rendant
nécessaire une nouvelle consultation (CE, 7 juin 2006, Association Aides et autres,
n° 285576 ; 14 novembre 2011, Mme Lansiaux et autres, n° 345340).

Une consultation sur le projet de texte lui-méme apparait plus prudente en toute
hypothése. Néanmoins, l'administration doit étre consciente des inconvénients
auxquels peut conduire une discussion avec les membres de l'organisme consulté
sur des aspects purement rédactionnels, dont elle doit garder la maitrise dans le but
de parvenir a un texte clair, dénué de toute ambiguité juridique. La consultation n'a
en général pas pour objet de recueillir un avis juridique et ne doit pas avoir pour
résultat un texte consensuel au prix d’une dégradation de sa qualité juridique et de
sa rédaction.

En particulier, il convient de ne pas perdre de vue que les textes faisant 'objet
de consultations, lors de leur examen par le Conseil d’Etat, si celui-ci est requis
ou sollicité, peuvent susciter de sa part des objections ou appeler des modifica-
tions. Aussi les administrations doivent-elles veiller a réserver la position finale du
Gouvernement au vu de l'avis du Conseil d’Etat. Du reste, 'examen auquel procéde
celui-ci peut faire apparaitre des questions nouvelles, qui nécessiteront une nouvelle
consultation des organismes concernés. Dans ce cas, l'avis du Conseil d’Etat ne
pourra étre définitivement rendu qu'aprés cette nouvelle consultation.

Regles applicables aux consultations
assorties d'une décision conforme

Un avis conforme (c’est-a-dire un avis auquel l'autorité compétente doit se
conformer) n'est exigé que lorsqu’un texte le prévoit expressément. Dans ce cas,
l'organisme concerné doit étre saisi du projet de texte ou de décision.

La décision de l'autorité administrative n’est réguliére que si elle est conforme a
l'avis de l'organisme consulté. Le défaut d'avis conforme est une irrégularité qui peut
étre soulevée d'office par le juge (CE, Sect, 8 juin 1994, Mme Laurent, n° 127032).
Aucune décision ne peut étre prise si l'avis est défavorable et en cas d’avis favorable
sous réserve, la décision n'est légale que si elle tient compte de cette réserve.

S'agissant de décrets réglementaires, il doit étre souligné qu'il résulte de la juris-
prudence du Conseil constitutionnel que les consultations assorties d’'une exigence
d'avis conforme ne peuvent &tre instituées car elles viendraient alors entraver U'exer-
cice par le Premier ministre du pouvoir réglementaire qu‘il tient de larticle 21 de la
Constitution (CC, n° 2006-544 DC du 14 décembre 2006, cons. 35 a 38 ; n° 2015-715
DC du 5 aolt 2015, cons. 45 et 46).

Régles a respecter en cas de consultation facultative

La consultation, bien que facultative, doit &tre réguliére (CE, Ass., 22 juin 1963,
Albert, Rec. p. 385 et Ass., 9 décembre 1966, Berland, Rec. p. 651 et 652 ; et
décision Danthony précitée). Lorganisme doit donc étre mis @ méme de se prononcer
dans les mémes conditions que si la consultation était obligatoire.

Cependant, la consultation étant facultative, organisme peut ne pas étre consulté
sur 'ensemble des questions soulevées par le projet. Par voie de conséquence,
la décision prise peut traiter de questions qui ne lui ont pas été soumises. En
outre, l'autorité administrative peut a tout moment renoncer a une consultation
facultative (CE, 29 octobre 2008, CNAVPL, n° 305746 ; 8 juillet 2009, Commune
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de Saint-Dié-des-Vosges, n° 314236). Elle conserve enfin la faculté d’apporter au
projet, aprés la consultation, toutes les modifications qui lui paraissent utiles
(CE, 4 juin 2012, Société BT France, n° 351976).

Régles propres a la consultation du Conseil d'Etat

Consultation obligatoire

Différents cas

Le Conseil d’Etat est obligatoirement consulté sur les projets de loi et d'ordonnance
(voir fiches 2.2 et 2.3), ainsi que sur les projets de décret pour lesquels cette consul-
tation a été prévue (voir fiches 1.3.3 et 2.4.2).

Sa consultation est également obligatoire pour les projets de décret de « déclasse-
ment » mettant en ceuvre la procédure prévue par le second alinéa de l'article 37 de
la Constitution (voir fiche 2.4.5), ainsi que pour les décrets modifiant les décrets
« portant réglement d’administration publigue » ou dont les visas portent la mention
« Le Conseil d’Ftat entendu, ».

En effet, la mention « Le Conseil d’Etat entendu, » ou « Le Conseil d’Etat (section de
...) entendu, » figurant dans les visas a pour conséquence dimposer, en principe,
la consultation du Conseil d’Etat pour modifier le texte ultérieurement, alors méme
qu'aucun texte ne rendait obligatoire cette consultation a lUorigine (CE, Ass.,
3 juillet 1998, Syndicat national de l'environnement CFDT et autres, n° 177248,
177320 et 177387). Pour pouvoir modifier, par décret simple, un décret dont les
visas portent la mention « Le Conseil d’Etat entendu, », il faut :

— qu’aucun texte de niveau supérieur n‘impose la consultation du Conseil d’Etat ;
- et qu'une disposition ait été introduite dans le texte, par un décret en Conseil
d’Etat, précisant que « le présent décret peut étre modifié par décret » ou qu’une loi
postérieure au décret ait prévu, dans la matiére considérée, l'intervention de mesures
d’application prises « par décret » (simple).

La précision selon laquelle « le présent décret peut étre modifié par décret » doit
également figurer dans les décrets de « déclassement » pris en application du second
alinéa de larticle 37 de la Constitution, s'ils n‘ont été soumis au Conseil d’Etat qu'en
raison de ['utilisation de cette procédure.

Suites a donner aux avis

En régle générale, les avis du Conseil d’Etat ne lient pas le Gouvernement.
Toutefois, il convient de préciser que, pour les ordonnances et les décrets en
Conseil d'Etat, le texte finalement retenu ne peut étre que celui adopté par le
Conseil d’Etat ou celui qui lui a été soumis (pour des précisions sur cette régle,
voir fiches 2.3.4 et 2.4.2).

Des dispositions particuliéres peuvent cependant imposer au Gouvernement de suivre
l'avis du Conseil d’Etat, principalement en cas de dissolution de syndicats mixtes,
en cas de prise de possession immédiate par 'administration de parcelles de terrain
(articles L. 522-1 a L. 522-4 du code de U'expropriation pour cause d’utilité publique)
ou en cas de création, modification ou suppression de congrégation (article 13 de la
loi du 1¢ juillet 1901 sur les associations).
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Conséquences d'un défaut de consultation

Si lavis du Conseil d’Etat doit étre recueilli, 'absence de consultation entache l'acte
d’une illégalité, que le juge administratif peut soulever d’office a la différence de
lirrégularité de la consultation des autres organismes (CE, 17 juillet 2013, Syndicat
national des professionnels de santé au travail et autres, n° 358109).

S'agissant des projets de loi, le Conseil constitutionnel, par une décision n° 2003-468
DC du 3 avril 2003, rappelant que la consultation du Conseil d’Etat est imposée par
l'article 39 de la Constitution, a censuré une loi votée, issue du projet adopté en
conseil des ministres, qui comprenait une disposition soulevant une question non
évoquée devant le Conseil d’Etat.

Consultation facultative

Dans les cas ol la consultation du Conseil d’Etat n’est pas obligatoire, le
Gouvernement peut toujours, en raison de la complexité ou de la nature de la matiére
traitée, soumettre un texte au Conseil d’Etat afin qu‘il donne son avis. Dans le cas
d’un projet de décret, la mention « Aprés avis du Conseil d’Etat, » en lieu et place de
« Le Conseil d’Etat entendu, » dans les visas signifie que la consultation du Conseil
d’Etat n'était pas obligatoire, et que le décret reste un décret « simple » qui pourra
étre modifié a l'avenir sans consultation du Conseil d'Etat.

Depuis la révision constitutionnelle du 23 juillet 2008, le président de 'Assemblée
nationale ou du Sénat peut, en application de l'article 39 de la Constitution, solli-
citer lavis du Conseil d’Etat sur les propositions de loi (voir fiche 2.2.5).

Demandes d'avis

Des demandes d'avis peuvent en outre étre adressées au Conseil d’Etat conformément
a larticle L. 112-2 du code de justice administrative. La saisine du Conseil d’Etat a
cet effet est effectuée par le secrétariat général du Gouvernement (SGG).

Les questions relatives a U'application des articles 34 et 37 de la Constitution
sont généralement soumises au Conseil d’Etat a l'occasion de l'examen d'un texte
(projet de loi ou de décret) ou encore selon la procédure prévue au second alinéa
de larticle 37 de la Constitution. Le Conseil d’Etat n’est normalement pas saisi de
demandes d'avis portant sur les questions posées par un texte en cours de prépara-
tion qui devra lui-méme étre soumis au Conseil d'Etat : c'est a 'occasion de 'examen
du texte que ces questions seront tranchées. De méme, le Conseil d’Etat ne doit pas
étre saisi de questions soulevées par des litiges pendants devant une juridiction
(« litispendance »).

Les demandes sont adressées au nom des ministres et sous leur timbre au Conseil
d’Etat, par les soins du SGG, aprés accord du Premier ministre.

Concrétement, il appartient au ministre souhaitant formuler la demande d’adresser
au service de la législation et de la qualité du droit du SGG (département de l'activité
normative) le projet de demande d‘avis, sous forme papier et sous forme électro-
nique, accompagné d'un dossier comportant :

- une copie des textes législatifs ou réglementaires pouvant étre utiles a la solution
de la question ;

- des correspondances ou documents établissant de maniére claire et précise la
position des autres ministéres concernés par la question posée. En l'absence de
réponse dans un délai raisonnable, la lettre informant ces départements ministériels
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de lintention de demander l'avis du Conseil d’Etat doit étre considérée comme suffi-
sante.

Il est rappelé que les avis et délibérations du Conseil d’Etat sont destinés au seul
Gouvernement et ne doivent pas étre rendus publics, sauf dérogation expresse
accordée par le Premier ministre, consulté par les soins du SGG. Toutefois,
depuis mars 2015, les avis rendus par le Conseil d’Etat sur la plupart des projets de
loi sont publiés (voir fiche 2.2.2).

Consultation du Conseil économique, social
et environnemental

Différents cas

En vertu du titre XI de la Constitution (dans sa rédaction issue de la révision consti-
tutionnelle du 23 juillet 2008) et de l'ordonnance n° 58-1360 du 29 décembre 1958
portant loi organique relative au Conseil économique et social (dans sa rédaction
résultant de la loi organique n° 2010-704 du 28 juin 2010), le Conseil économique,
social et environnemental (CESE) émet des avis dans les cas ci-aprés.

Il est obligatoirement consulté sur les plans et projets de loi de programmation a
caractére économique, social ou environnemental, a 'exception des lois de finances
(article 70 de la Constitution). Ces projets de loi de programmation ont pour objet,
en vertu de l'article 34 de la Constitution, de déterminer les objectifs de l'action de
['Etat (CC, n° 2015-718 DC du 13 aodt 2015).

Le CESE peut étre consulté, par le Gouvernement, sur les autres projets de loi, y
compris les projets de loi de programmation définissant les orientations plurian-
nuelles des finances publiques, les propositions de loi, les projets d’ordonnance
ou de décret. Il peut l'étre également, par le Gouvernement ou le Parlement, ou
encore par la voie de pétitions, sur tout probléme a caractére économique, social ou
environnemental (articles 69 et 70 de la Constitution et articles 2 et 4-1 de l'ordon-
nance du 29 décembre 1958).

Il peut, de sa propre initiative, appeler lattention du Gouvernement et du Parlement
sur les réformes qui lui paraissent nécessaires dans toute matiére entrant dans son
domaine de compétence (article 3 de l'ordonnance du 29 décembre 1958).

Procédures

Hormis les cas ol il intervient de sa propre initiative, le CESE est saisi :

- soit par le Premier ministre, exclusivement, pour les demandes d'avis portant sur
un projet ou une proposition de loi, ou un projet d'ordonnance ou de décret. Le CESE
ne peut en aucun cas étre directement saisi par un ministre.

En ce cas, la lettre de saisine est préparée par les soins du SGG. Elle peut étre
accompagnée du texte sur lequel lavis est sollicité. Dans certains cas, elle peut étre
précédée d’une lettre qui indique au CESE que le Gouvernement prépare un projet
de loi sur tel sujet et lui demande de désigner un rapporteur qui sera associé aux
travaux préparatoires.

La procédure est coordonnée par un membre du cabinet du Premier ministre en
liaison avec le conseiller pour les affaires économiques au SGG. Il appartient aux
ministéres qui souhaitent saisir le CESE d'une demande d'avis ou d’étude de se mettre
en rapport avec ces personnes et de leur transmettre un projet de lettre de saisine.
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Le Gouvernement a la faculté de déclarer l'urgence sur les demandes d'avis portant
sur un texte (loi de programmation ou de plan, loi ordinaire, ordonnance ou décret)
et le CESE doit alors se prononcer dans le délai d’'un mois (article 2 de l'ordonnance
n° 58-1360 du 29 décembre 1958) ;

— soit par le Premier ministre, le président de UAssemblée nationale ou le président
du Sénat, ou encore par la voie de pétitions, pour les demandes d’avis portant sur
tout probléme de caractére économique, social ou environnemental.

De maniére plus générale, les avis et études du CESE sont transmis au Premier
ministre par les soins du bureau du Conseil. Ils font Uobjet d'une publication parti-
culiére dans la série « Documents administratifs » du Journal officiel.

Suivi des avis

Conformément a l'article 4 de l'ordonnance n° 58-1360 du 29 décembre 1958,
« chaque année, le Premier ministre fait connaitre la suite donnée aux avis du Conseil
économique, social et environnemental ». Cette prescription s’applique aussi bien
aux cas dans lesquels le CESE est obligatoirement saisi qu’a ceux dans lesquels sa
consultation est facultative, ou encore aux avis qu'il émet de sa propre initiative.

Bien que l'ordonnance du 29 décembre 1958 ne fixe aucun délai pour l'envoi de ces
réponses, il convient d’adresser au CESE, dans des conditions telles qu’il conserve un
intérét pour celui-ci, un exposé précis des décisions prises par le Gouvernement ou
des mesures envisagées par lui dans les domaines qui ont fait l'objet de propositions
de la part du Conseil.

Cest pourquoi le SGG communique systématiquement aux ministres principalement
intéressés les avis du CESE, dés leur parution au Journal officiel, en leur demandant
de lui faire connaitre dans un délai de six mois la suite qui leur a été donnée. Aprés
relecture par le chargé de mission compétent au SGG et vérification de l'accord du
cabinet du Premier ministre, cette réponse est ensuite adressée au président du
CESE.

Consultation d'autres organismes

Consultation d'assemblées ou d'organismes locaux
I

Corse
Voir fiche 3.7.2.

Outre-mer
Voir fiches 3.6.1 a 3.6.12.

Consultation du Conseil national d'évaluation

des normes (CNEN)

La loi n°2013-921 du 17 octobre 2013 institue un Conseil national d’évaluation des
normes (CNEN) applicables aux collectivités territoriales et a leurs établissements

publics, en lieu et place de la Commission consultative d’évaluation des normes
(CCEN).
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Champ de compétence

Larticle L. 1212-2 du code général des collectivités territoriales (CGCT) énumére les
missions confiées au Conseil national d’évaluation des normes (CNEN). S'agissant
des projets de textes |égislatifs ou réglementaires, il y a lieu de relever que le CNEN :

Est obligatoirement consulté par le Gouvernement :

- sur limpact technique et financier, pour les collectivités territoriales et leurs
établissements publics, des projets de textes réglementaires créant ou modifiant des
normes qui leur sont applicables ;

— sur l'impact technique et financier des projets de loi créant ou modifiant des
normes applicables aux collectivités territoriales et a leurs établissements publics ;
— sur les projets d'acte de ['Union européenne ayant un impact technique et finan-
cier sur les collectivités territoriales ou leurs établissements publics.

Entrent dans le champ d'application de l'article L. 1212-2 non seulement les normes
qui imposent des contraintes aux collectivités territoriales mais, plus généralement,
celles, méme a caractére non obligatoire, qui leur sont applicables. Tel est le cas,
par exemple, de dispositions relatives a un mécanisme auquel il est prévu que les
collectivités territoriales peuvent concourir par des financements.

Il a été jugé, a propos de la CCEN a laquelle le CNEN a succédé que, dés lors que
certaines collectivités territoriales sont gestionnaires de réseaux publics de distri-
bution d'électricité, des dispositions réglementaires qui ont pour effet de créer
des obligations pesant sur les gestionnaires de tels réseaux doivent étre soumises
a la consultation préalable de cette instance (CE, 13 mai 2016, Société Voltalis,
n° 375120).

L'obligation de consulter ne s'impose toutefois pas pour les textes concernant une
seule collectivité précisément désignée (CE, 20 février 2013, Syndicat des trans-
ports d'Ile-de-France, n° 359149). En outre, les normes justifiées directement par la
protection de la slireté nationale ne relévent pas de la compétence du CNEN.

Peut étre consulté :

— par le président d’'une assemblée parlementaire sur une proposition de loi ayant
un impact technique et financier sur les collectivités territoriales ou leurs établisse-
ments publics déposée par l'un des membres de cette assemblée, sauf si ce dernier
s’y oppose ;

- par la commission d’examen des projets de réglements fédéraux relatifs aux
équipements sportifs (a la demande de son président ou du tiers de ses membres)
sur un projet de norme d'une fédération délégataire, avant de prononcer son avis
définitif.

Peut se saisir de tout projet de norme technique résultant d’activités de normalisa-
tion ou de certification ayant un impact technique ou financier pour les collectivités
territoriales et leurs établissements publics.

Modalités de saisine

La saisine du CNEN est effectuée par le SGG en ce qui concerne les projets de texte
ayant vocation a étre délibérés en conseil des ministres (projets de loi, projets
d’ordonnance et projets de décret en conseil des ministres). Pour les projets de
décret non délibérés en conseil des ministres et pour les projets d’arrété, elle est
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effectuée par le ministére responsable. Pour les propositions de textes européens,
elle est effectuée par le secrétariat général des affaires européennes (SGAE).

Dans tous les cas ou il est consulté, que ce soit a titre obligatoire ou facultatif,
le CNEN, conformément a l'article R. 1213-27 du CGCT, doit étre saisi des projets
de textes réglementaires accompagnés d’un rapport de présentation et d’une fiche
d'impact faisant apparaitre les incidences techniques et les incidences financiéres,
quelles qu'elles soient, des mesures proposées pour les collectivités territoriales
(voir fiche 1.1.2).

Pour les projets de loi, aucun document supplémentaire n’est nécessaire s'ils sont
accompagnés de l'étude d'impact prévue a l'article 8 de la loi organique n° 2009-403
du 15 avril 2009 relative a lapplication des articles 34-1, 39 et 44 de la Constitution.

Le dossier ainsi constitué est adressé au secrétariat du CNEN, assuré par le ministére
chargé des collectivités territoriales (direction générale des collectivités locales).
Comme le prévoit la circulaire du Premier ministre du 22 septembre 2008, cette
saisine s'opére sous forme dématérialisée uniquement, a l'adresse dgcl-cnen@
interieur.gouv.fr. Le secrétariat du conseil en accuse réception.

I
Délais
En vertu de l'article L. 1212-2 du CGCT, le CNEN dispose d'un délai de six semaines a

compter de la transmission d’'un projet de texte ou d’'une demande d'avis pour rendre
son avis.

Ce délai est reconductible une fois par décision du président.

A titre exceptionnel et sur demande du Premier ministre ou du président de l'assem-
blée parlementaire qui le saisit, il est réduit a deux semaines.

Par décision motivée du Premier ministre, ce délai peut étre réduit a soixante-douze
heures.

La demande du Premier ministre d'un examen en urgence (examen sous deux
semaines) et la décision du Premier ministre d'un examen en extréme urgence
(examen sous soixante-douze heures) sont transmises au CNEN par le SGG. Lorsqu’un
ministére souhaite qu'un texte qu’il a transmis au CNEN soit examiné en urgence
ou en extréme urgence, il lui appartient de saisir le SGG d'une demande d’examen
en ce sens.

A défaut de délibération dans les délais, U'avis du conseil national est réputé favorable.

Lorsque le CNEN émet un avis défavorable sur tout ou partie d'un projet de texte
réglementaire créant ou modifiant des normes qui sont applicables aux collectivités
territoriales et a leurs groupements, le Gouvernement transmet un projet modifié ou
des informations complémentaires en vue d'une seconde délibération.

Les avis émis par le CNEN sont rendus publics lorsqu’il a été consulté par le
Gouvernement.

Un rapport public annuel retracant les travaux du CNEN est remis au Premier ministre
et aux présidents de 'Assemblée nationale et du Sénat.
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Consultation de la Commission nationale
de l'informatique et des libertés (CNIL)

Cas de consultation

Outre les cas de consultations obligatoires et préalables a la mise en ceuvre de traite-
ments de données a caractére personnel (articles 25, 26 et 27 de la loi n° 78-17 du
6 janvier 1978 ; voir fiche 5.9), la CNIL est également consultée sur le fondement
de larticle 11 de la loi précitée du 6 janvier 1978, qui énonce deux autres cas de
consultation de la Commission.

Le d du 2° de l'article 11 de cette loi prévoit ainsi un cas de saisine facultative de la
CNIL, qui « répond aux demandes d’avis des pouvoirs publics et, le cas échéant, des
Jjuridictions, et conseille les personnes qui mettent en ceuvre ou envisagent de mettre
en ceuvre des traitements de données a caractére personnel ».

Le a du 4° de ce méme article 11, dans sa rédaction issue de la loi n° 2016-1321 du
7 octobre 2016 pour une République numérique, prévoit que la CNIL « est consultée
sur tout projet de loi ou de décret ou toute disposition de projet de loi ou de décret
relatifs a la protection des données a caractére personnel ou au traitement de telles
données ».

Le Conseil d’Etat a considéré (avis du 15 décembre 2016, in Rapport public du Conseil
d’Etat, La Documentation francaise, juin 2017, pages 321-322 ) que, en application
de cette seconde disposition, tout projet de loi ou de décret qui institue ou précise
des droits ou obligations nouveaux en matiére de protection de données personnelles
ou de création de traitements relatifs a ces données, au-dela ou en-deca de ceux
garantis par la loi du 6 janvier 1978, doit étre soumis préalablement a l'avis de la
CNIL. Le Conseil d’Etat distingue ainsi deux hypothéses : d’'une part, si la disposition
du projet de loi ou de décret prévoit la création d’un traitement, au sens de l'article 2
de la loi n° 78-17 du 6 janvier 1978, sans instituer de régles dérogatoires a cette loi
ou a ses décrets d'application, la CNIL n'a pas a étre consultée, dés lors qu’elle sera
amenée a se prononcer a un stade ultérieur, celui de la création du traitement, qui
relévera selon les cas de la déclaration ou de l'autorisation (par la CNIL elle-méme
ou par un acte réglementaire aprés avis de la CNIL) ; d'autre part, si une disposition
du projet de loi ou du projet de décret institue des régles dérogatoires (nouvelle
régle de compétence, de procédure ou de fond modifiant les conditions de mise en
ceuvre d’un traitement) s'écartant de celles posées par la loi du 6 janvier 1978 ou
ses décrets d'application, alors la CNIL doit étre consultée.

Publication des avis

En vertu du a du 4° de larticle 11 de la loi du 6 janvier 1978, « outre les cas prévus
aux articles 26 et 27, lorsqu’une loi prévoit qu’un décret ou un arrété est pris aprés
avis de la commission, cet avis est publié avec le décret ou l'arrété ». Il convient de
noter que cette obligation de publication ne concerne que les lois qui prévoient
spécialement que certains décrets ou arrétés doivent étre pris aprés consultation de
la CNIL ; elle ne concerne pas les avis qui sont rendus sur le fondement des disposi-
tions transversales du méme a du 4° de l'article 11, ni les avis émis sur le fondement
du d du 2° de ce méme article.
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Consultations de la Commission européenne
Voir fiche 2.1.4.

Régles applicables aux consultations « ouvertes »

Il 'y a lieu de distinguer les consultations « ouvertes » dont ['objet est de mettre
en ceuvre l'article 7 de la Charte de l'environnement et celles fondées sur d’autres
dispositions.

D’une part, l'article L. 120-1 devenu larticle L. 123-19-1 du code de l'environne-
ment et article L. 914-3 du code rural et de la péche maritime imposent, dans leurs
champs d’application respectifs, le recours a une consultation ouverte préalable
pour les décisions administratives ayant une incidence sur l'environnement, lorsque
celles-ci ne sont pas soumises a une procédure particuliére organisant la participa-
tion du public & leur élaboration (voir fiche 2.1.6).

D'autre part, il existe une variété de consultations « ouvertes » qui trouvent leur
fondement dans différents codes.

Consultations ouvertes se substituant a la consultation
obligatoire d'une commission

Larticle L. 132-1 du CRPA dispose que « Lorsque l'‘administration est tenue de procéder
a la consultation d’'une commission consultative préalablement a l'édiction d’un acte
réglementaire, elle peut décider d’organiser une consultation ouverte permettant de
recueillir, sur un site internet, les observations des personnes concernées. / Cette
consultation ouverte se substitue a la consultation obligatoire en application d’une
disposition législative ou réglementaire. Les commissions consultatives dont 'avis doit
étre recueilli en application d’une disposition législative ou réglementaire peuvent faire
part de leurs observations dans le cadre de la consultation prévue au présent article. »

Toutefois : « Demeurent obligatoires les consultations d’autorités administratives
indépendantes prévues par les textes législatifs et réglementaires, les procédures
d’avis conforme, celles qui concernent ['exercice d’une liberté publique, constituent
la garantie d’une exigence constitutionnelle, traduisent un pouvoir de proposition ou
mettent en ceuvre le principe de participation. »

En pratique, les dispositions des articles L. 132-2 a R.* 132-7 du méme code
prévoient que la décision de l'autorité publique d’organiser une consultation ouverte
est publiée soit sur un site internet du Premier ministre lorsqu’elle est prise par une
autorité de l'Etat ou d’un de ses établissements publics (en pratique « vie-publique.
fr »), soit par tout moyen, dont au moins une publication sur le site internet choisi
par lautorité intéressée pour le déroulement de la consultation lorsqu’elle est prise
par une collectivité territoriale, un groupement de collectivités territoriales ou un
établissement public rattaché a ces derniéres.

Cette décision indique la date d'ouverture et de cloture de la consultation, précise
si les observations formulées apparaitront sur le site choisi pour le déroulement de
la consultation et indique qu’elle se substitue a la consultation des commissions
consultatives dans les conditions prévues a l'article L. 132-1.

Sa publication est assortie du projet d’acte concerné et d’une notice explicative
précisant l'objet et le contenu de celui-ci ainsi que, en tant que de besoin, la ou les
dates prévues pour l'entrée en vigueur des mesures envisagées.
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La consultation ouverte facultative ne peut étre d'une durée inférieure a quinze jours.

L'autorité publique organisatrice de la consultation ouverte facultative établit une
synthése des observations recueillies, éventuellement accompagnée d’éléments
d'informations complémentaires.

Cette synthése est rendue publique par 'autorité organisatrice sur le site du Premier
ministre précité pour une autorité de U'Etat ou de l'un de ses établissements publics
ou sur le site ayant permis le recueil des observations pour une collectivité territo-
riale, un groupement de collectivités ou un établissement public local au plus tard a
la date de la signature de l'acte ayant fait L'objet de la consultation.

Autres consultations ouvertes sur internet

Aux termes de l'article R.* 132-10 du CRPA, les administrations de 'Etat et ses
établissements publics peuvent décider de rendre publiques sur le site du Premier
ministre mentionné a l'article R.* 132-4 du méme code les procédures de consul-
tation du public qu’elles organisent préalablement a l'adoption d'un acte régle-
mentaire. En pratique, en cas de demande, cette publicité s'effectuera sur le site
« vie-publique.fr » qui renverra sur le site de l'autorité concernée.

Régles générales applicables aux consultations ouvertes
autres que celles mettant en ceuvre l'article 7
de la Charte de I'environnement

Larticle L. 131-1 du code des relations entre le public et 'administration fixe les
principes applicables a la consultation qu’'une l'administration peut décider d'orga-
niser en dehors des cas régis par des dispositions législatives ou réglementaires, en
vue « d‘associer le public a la conception d’une réforme ou a ['élaboration d’un projet
ou d’un acte ».

Le Conseil d’Etat a précisé la mise en ceuvre de ces principes : il incombe en parti-
culier a l'autorité administrative de « déterminer les régles d’organisation de la
consultation dans le respect des principes d'égalité et d’impartialité (...). L'autorité
administrative doit notamment mettre a disposition des personnes concernées une
information claire et suffisante sur l'objet de la consultation et ses modalités afin
de leur permettre de donner utilement leur opinion, leur laisser un délai raisonnable
pour y participer et veiller a ce que les résultats ou les suites envisagées soient, au
moment approprié, rendus publics ». En outre, la définition du périmétre du public
consulté doit &tre pertinente au regard de son objet et « toute mesure relative a son
organisation de nature G empécher que son résultat soit vicié par des avis multiples
émanant d’une méme personne ou par des avis émis par des personnes extérieures au
périmétre délimité » doit &tre prise. Enfin l'autorité administrative doit veiller au bon
déroulement de la consultation « dans le respect des modalités qu’elle a elle-méme
fixées. » (CE, Ass., 19 juillet 2017, Association citoyenne pour Occitanie et Pays
Catalan et autres, n° 403928).

Modalités de publication des consultations ouvertes

En vue du référencement sur le site du Premier ministre « vie-publique.fr » d'une
consultation ouverte, il appartient au ministére ou a ['établissement public pilote de
la consultation de saisir le département de la qualité du droit du SGG des éléments
nécessaires au référencement accompagnés d’'une fiche de dépdt complétée au
moins sept jours francs avant la date souhaitée pour le référencement a l'adresse
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https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000035245560&fastReqId=1316001357&fastPos=1

suivante : consultations-ouvertes@pm.gouv.fr. IL en est de méme pour les demandes
de référencement de la synthése des consultations ouvertes organisées.

Ce délai doit permettre, d'une part, la vérification de 'état du dossier par le SGG en
relation avec le cabinet du Premier ministre et, d’'autre part, la mise au point du
référencement sur le site précité par la direction de 'information légale et adminis-
trative (DILA), @ compter de la date souhaitée, des pages internet du ministére ou
de l'établissement public qui permettront le recueil des observations du public.

Sauf difficulté identifiée dans la phase d'instruction des sept jours francs, le site du
Premier ministre « vie-publique.fr » fait apparaitre a la date souhaitée les informa-
tions fournies sur les modalités de la consultation, les piéces de cette consultation
et le lien hypertexte correspondant aux pages du site retenu par le ministére ou
l'établissement public pilote de la consultation pour le déroulement de celle-ci.

Le portail de la qualité et de la simplification du droit détaille les modalités de mise
en ceuvre des consultations ouvertes.
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2.1.4. Notifications et informations
exigées par le droit de I'Union
européenne

Une attention particuliére doit étre portée aux textes normatifs entrant dans
certains champs du droit de 'Union et nécessitant, par suite, une information de la
Commission européenne.

Des procédures de notification ou d’information résultent notamment des directives
(UE) 2015/1535 du Parlement européen et du Conseil du 9 septembre 2015 (qui
remplace, depuis le 7 octobre 2015, la directive 98/34/CE du Parlement européen et
du Conseil du 22 juin 1998) et 2006/123/CE du Parlement européen et du Conseil
du 12 décembre 2006 ou des dispositions du traité sur le fonctionnement de ['Union
européenne (TFUE) relatives aux aides d'Etat.

La notification des réglementations
relatives aux produits et aux services

Les réglementations relatives aux produits ou services sont portées a la connais-
sance de la Commission et des autres Etats membres afin qu'ils vérifient que les
dispositions envisagées ne risquent pas d’entraver, directement ou indirectement,
les échanges intracommunautaires.

Ces obligations de notification découlent de deux directives européennes :

- la directive (UE) 2015/1535 du Parlement européen et du Conseil du
9 septembre 2015 prévoyant une procédure d'information dans le domaine des
réglementations techniques et des régles relatives aux services de la société de
l'information ;

- la directive 2006/123/CE du Parlement européen et du Conseil du
12 décembre 2006 relative aux services dans le marché intérieur.

Pour une présentation détaillée du champ d'application de ces obligations et de
leurs exceptions, ainsi que des procédures internes de notification, il convient de
se reporter a la circulaire du Premier ministre du 22 novembre 2011 relative aux
obligations de notification a la Commission européenne de projets de texte et textes
législatifs et réglementaires relatifs aux produits et aux services.

Par ailleurs, il incombe, en principe, a 'Assemblée nationale ou au Sénat de saisir la
direction générale des entreprises (DGE) des propositions de loi qui comportent des
dispositions entrant dans le champ d'application des deux directives mentionnées
ci-dessus en vue de leur notification a la Commission européenne.

La notification préalable découlant
de la directive (UE) 2015/1535

La directive (UE) 2015/1535 impose une notification a la Commission des projets
de textes comportant des régles techniques. Cette notification doit intervenir au
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moins trois mois avant leur adoption, a peine d'inopposabilité du texte aux tiers. En
outre, le juge administratif regarde 'absence de notification préalable de disposi-
tions contenant des normes techniques comme un vice de procédure justifiant leur
annulation (voir par exemple CE, 10 juin 2013, M. P., n® 327375).

La réception de la notification par la Commission ouvre un délai de trois mois durant
lequel le texte notifié ne peut pas étre adopté. Pendant ce délai (dit « délai de statu
quo »), qui peut étre prolongé dans certains cas, la Commission et les autres Etats
membres peuvent émettre des commentaires sur le projet de texte auxquels U'Etat
qui notifie est tenu de répondre avant 'adoption du texte.

Entrent dans le champ de cette procédure tous les textes qui comportent l'une des
quatre catégories de régles techniques prévues par la directive : les spécifications
techniques, les « autres exigences » (conditions pouvant influencer de maniére
significative la composition, la nature ou la commercialisation du produit concerné),
les régles relatives aux services et les mesures interdisant la fabrication, l'importa-
tion, la commercialisation ou l'utilisation d’un produit ou interdisant de fournir ou
d’utiliser un service (CJUE, 26 octobre 2016, Commission c/République hellénique,
aff. C-65/05). N'échappent a cette obligation que les régles techniques correspon-
dant a la transposition intégrale d'une norme internationale ou européenne ou a
une exception expressément prévue par la directive (CE, 6 juillet 2016, Association
nationale Pommes Poires, n° 391684).

Les projets de texte relatifs aux services de la société de l'information doivent
étre notifiés s'ils concernent des services répondant aux quatre critéres cumulatifs
suivants :

— il s'agit d'un service a distance ;

— le service est assuré par voie électronique ;

— la prestation est déclenchée par une demande individuelle émanant du destina-
taire ;

- la contrepartie de la fourniture du service est une rémunération.

Pour la mise en ceuvre de ces critéres, voir notamment CE, 9 mars 2016, Société Uber
France et autre, n° 388213.

Les mesures fiscales ou financiéres qui affectent la consommation des produits en
encourageant le respect de certaines exigences doivent également étre notifiées au
titre de la directive (UE) 2015/1535, sauf si elles ont été notifiées au titre des aides
d’Etat (voir infra). Le délai de statu quo ne leur est toutefois pas applicable. En vue
de sa notification a la Commission, tout projet législatif ou réglementaire de nature
technique, accompagné d'une fiche type de notification, est communiqué par voie
des entreprises (SQUALPI) de la direction générale des entreprises (DGE), a l'adresse
suivante : d9834.france@finances.gouv.fr.

Ily a lieu de veiller a ce que la notification intervienne a un stade d'élaboration ot
les options majeures ont été arrétées, en accord avec les départements ministériels
intéressés, mais ou il est encore possible de modifier le projet pour prendre en
compte les éventuels commentaires de la Commission ou d’un autre Etat membre.
Cette question doit étre traitée dans l'analyse d'impact accompagnant tout projet
de texte soumis a 'appréciation du SGG au titre de l'évaluation préalable. Lorsque
le Conseil d’Etat doit étre consulté, le texte est notifié a la Commission avant sa
saisine.

143

(3
=
£

©

=

(<]
=2
L
K

-}
©

7]

v

(-8

[}
bl
(")

des textes



https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000027531284&fastReqId=166953080&fastPos=1
http://curia.europa.eu/juris/document/document.jsf?text=&docid=63941&pageIndex=0&doclang=FR&mode=lst&dir=&occ=first&part=1&cid=213183
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000032853058&fastReqId=301818395&fastPos=1
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000032189012&fastReqId=70745070&fastPos=1
mailto:d9834.france@finances.gouv.fr

Une fois notifiés, les projets de texte doivent comprendre dans leurs visas
une référence a la directive (UE) 2015/1535 et au numéro attribué par la
Commission lors de la notification (voir fiche 3.1.5). Pour les projets de loi, cette
référence doit figurer dans l'exposé des motifs et dans 'étude d'impact.

Dés leur publication, les textes adoptés doivent étre transmis a la Commission, via
la DGE, pour clore la procédure.

Les procédures de notification découlant
de la directive 2006/123/CE (dite directive « services »)

La directive 2006/123/CE prévoit un régime de notification a la Commission des
textes, législatifs ou réglementaires, qui subordonnent l'accés aux activités de
services ou l'exercice de ces activités a une autorisation, obligation, interdiction,
condition ou limite. Elle s'applique a 'ensemble des services, qu'elle définit comme
toute activité économique exercée contre rémunération, a U'exception de ceux dont
la liste est dressée au point 2 de son article 2.

A la différence de la procédure de notification prévue par la directive (UE) 2015/1535,
les notifications opérées dans le cadre de la directive « services » n‘empéchent
pas les Etats membres d’adopter les projets de texte en cause. Cependant, afin
d'assurer la sécurité juridique des destinataires de la réglementation, la circulaire du
22 novembre 2011 mentionnée ci-dessus recommande de veiller a ce que la notifi-
cation a la Commission intervienne avant l'adoption et la publication des textes.

La portée du régime de notification de la directive « services » est différente selon que
le projet de texte affecte la liberté d'établissement ou la libre prestation de services.

Ainsi, en vertu de l'article 15.7 de la directive, les nouvelles exigences affectant la
liberté d'établissement font 'objet d'un examen de compatibilité avec le droit de
'Union, par la Commission, dans un délai de trois mois a compter de la réception
de la notification du texte qui les prévoit. La Commission peut demander a l'Etat
membre concerné de s'abstenir d'adopter ces exigences, ou de les supprimer si elles
sont entrées en vigueur. Les dispositions qui créent de nouveaux régimes ou de
nouvelles exigences affectant la libre prestation de services, ou qui modifient des
régimes ou exigences existants, doivent elles aussi étre notifiées, mais seules quatre
raisons impérieuses d‘intérét général (ordre public, sécurité publique, protection de
'environnement et de la santé publique) peuvent étre invoquées pour les justifier ;
elles font l'objet de la part de la Commission, une fois par an, d'une analyse de leur
application dans le cadre de la directive « services » (articles 16 et 39.5 de cette
directive).

Les ministéres sont responsables de la conformité avec la directive « services »
des textes qu'ils préparent. A ce titre, en application notamment de la circulaire
du 22 novembre 2011 déja mentionnée, il leur appartient de rendre compte de leur
analyse dans les études d'impact qui accompagnent les projets de loi et dans celles
qui doivent étre associées aux projets de texte réglementaire soumis a l'examen du
SGG au titre de ['évaluation préalable. Dés le stade de sa validation au sein du dépar-
tement ministériel, le projet de texte, législatif ou réglementaire, est transmis a la
DGE, a l'adresse suivante : d2006123-france.dge@finances.gouv.fr. La DGE vérifie
'analyse de compatibilité avec la directive réalisée par le ministére. Le projet de
texte est également communiqué au secrétariat général aux affaires européennes
(SGAE).
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Les notifications se déroulent désormais en ligne, a l'aide de linterface « IMI »
(Internal Market Information System) mis a la disposition des Etats membres par la
Commission européenne. Cette procédure remplace Uenvoi des formulaires « A » et
« B » utilisés jusqu’en 2013.

La notification d'un texte opérée au titre de la directive (UE) 2015/1535 vaut respect
de l'obligation de le notifier au titre de la directive « services » pour les exigences
relevant de l'article 15 de cette méme directive.

Aprés examen, la DGE notifie le texte directement a la Commission. Les notifica-
tions regues par la Commission européenne sont mises en ligne sur le site https://
ec.europa.eu/growth/tools-databases/tris/fr avec l'indication de la date de fin de
la période de statu quo.

Les visas du projet de texte doivent comporter une référence a la directive 2006/123/
CE (voir fiche 3.1.5). Pour les projets de loi, cette référence doit figurer dans l'exposé
des motifs et l'étude d'impact. »

La notification des aides d’'Etat

Nota. - Pour une présentation plus détaillée, on se référera au « Vademecum des
aides d'Etat » élaboré par la direction des affaires juridiques des ministéres écono-
miques et financiers et accessible sur son site internet. Par ailleurs, la notion d’aide
d’Etat a fait l'objet d'une présentation détaillée par la Commission européenne dans
une communication C/2016/2946 publiée le 19 juillet 2016.

Sauf dérogations prévues par les traités ou le droit dérivé, tout projet qui institue
ou modifie une aide d’Etat doit étre notifié a la Commission et sa mise en ceuvre
est suspendue tant que la Commission ne l'a pas déclaré compatible avec le
marché intérieur (article 108, § 3, du TFUE). Comme en atteste une abondante
jurisprudence de la Cour de justice et des juridictions nationales (pour exemple :
CE, 27 février 2006, Cie Ryanair Ltd et CCI de Strasbourg et du Bas-Rhin, n° 264406
et 264545), la méconnaissance de cette obligation emporte lillégalité des aides et
implique leur récupération auprés des entreprises bénéficiaires. Aussi est-il impératif
que la notification soit faite préalablement & toute mise en ceuvre d’une aide ou
d'un régime d'aide d’Etat.

L'aide d'Etat devant faire l'objet d’une notification est définie par les quatre critéres
cumulatifs suivants :

— elle est octroyée a partir de ressources publiques et par l'Etat, des collectivités
territoriales ou des entreprises publiques (subvention a fonds perdus, préts a condi-
tions favorables, bonifications d'intérét, exonération d'impéts et de taxes, cession
de terrains ou batiments a des conditions particuliérement favorables, prise de parti-
cipations, apport en capital dans des conditions qui ne sont pas celles d'un inves-
tissement privé [investisseur avisé], prise en charge d'indemnités de retraite pour
le personnel de certaines entreprises, garanties d’emprunt, fourniture de biens et
services a des conditions préférentielles, etc.) ;

- elle est sélective en ce qu'elle favorise certaines entreprises ou certaines produc-
tions ou certains territoires ;

— elle affecte la concurrence au sens large, qu‘il s'agisse de la concurrence actuelle
ou potentielle ;

— elle affecte les échanges intracommunautaires.
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Larticle 107, § 2, du TFUE définit les aides compatibles de plein droit avec le marché
intérieur. Leur notification a la Commission est toutefois obligatoire. Il s'agit :

- des aides a caractére social octroyées aux consommateurs individuels, a condition
qu’elles soient accordées sans discrimination liée a l'origine des produits ;

— des aides destinées a remédier aux dommages causés par les calamités naturelles
ou par d'autres événements extraordinaires.

Larticle 107, § 3, du TFUE énumere les aides d'Etat pouvant étre considérées
comme compatibles avec le marché intérieur. Ces aides doivent étre notifiées a
la Commission, qui dispose d'un large pouvoir d’appréciation. Il s'agit des aides
destinées a :

— favoriser le développement économique de régions dans lesquelles le niveau de vie
est anormalement bas ou dans lesquelles sévit un grave sous-emploi, ainsi notam-
ment que celui des régions ultrapériphériques ;

— promouvoir la réalisation d'un projet important d'intérét européen commun ou
remédier a une perturbation grave de l'économie d’'un Etat membre ;

— faciliter le développement de certaines activités ou de certaines régions écono-
miques, quand elles n’altérent pas les conditions des échanges dans une mesure
contraire & lintérét commun ;

— promouvoir la culture et la conservation du patrimoine, quand elles naltérent
pas les conditions des échanges et de la concurrence dans ['Union dans une mesure
contraire a l'intérét commun.

Certaines aides sont dispensées de notification. Il s'agit notamment :

- sous certaines conditions, des aides accordées aux entreprises chargées de la
gestion d'un service public (voir le Guide relatif a l'application aux services d'intérét
économique général, et en particulier aux services sociaux d'intérét général, des régles
de 'Union européenne en matiére d'aides d’Etat, de marchés publics et de marché
intérieur de la Commission européenne, actualisé en février 2013, qui reprend
les indications d'une communication, d'un encadrement et d'une décision de la
Commission du 31 janvier 2012) ;

- des catégories d'aides énumérées par le réglement (UE) n° 651/2014 de la
Commission du 17 juin 2014, pris en application des articles 107 et 108 du TFUE,
dit « réglement général d’exemption par catégories (RGEC) » : aides régionales,
aides a linvestissement et a U'emploi dans les PME, aides a la création d’entre-
prise par les femmes, aides a la protection de l'environnement, aides sous forme de
capital-investissement, aides a la recherche et développement industriel, aides a la
formation, aides en faveur des travailleurs défavorisés ou handicapés. La Commission
doit néanmoins étre informée de ces aides dans les vingt jours a compter de la mise
en ceuvre du régime d'aide ou de 'attribution de 'aide individuelle, sous la forme
de fiches de renseignement uniformes. Les dossiers détaillés doivent étre conservés
pendant dix ans, période de prescription, et un rapport sur l'application de ce régle-
ment est établi chaque année par UEtat ;

- des aides de minimis, c'est-a-dire inférieures a 200 000 € sur trois ans, en décomp-
tant lensemble des aides recues par un méme opérateur économique au cours de
la période considérée (voir le réeglement (UE) n° 1407/2013 de la Commission du
18 décembre 2013, dit « réglement de minimis », lequel prévoit néanmoins des
exceptions comme, par exemple, un seuil de 100 000 € pour le transport routier).

L'Etat notifie les projets de régimes d'aides ou d'aides individuelles, y compris ceux
des collectivités territoriales, en application du réglement (UE) 2015/1589 du
Conseil du 13 juillet 2015 portant modalités d’application de l'article 108 du TFUE.
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Chaque aide individuelle, octroyée a un ou plusieurs bénéficiaires identifiés au
préalable, fait Uobjet d'une notification. En ce qui concerne les régimes d'aides
définis par un acte de portée générale sur le fondement duquel pourront étre accor-
dées des aides individuelles a des bénéficiaires non déterminés, seules les modalités
d'application des régimes doivent étre notifiées, et non chaque aide individuelle.

Le réglement CE n° 794/2004 du 21 avril 2004 précise les modalités de notification
des aides d’Etat. Les aides sont ainsi notifiées aux services de la Commission sur la
base d’un projet de formulaire de notification.

L'article 4 du méme réglement précise ce qu’est une aide nouvelle, ou un régime
d'aide nouveau, et a partir de quelle intensité de modification du régime existant il y
a lieu de procéder a une nouvelle notification. Seules « les modifications de caractére
purement formel ou administratif qui ne sont pas de nature a influencer l'évaluation de
la compatibilité de la mesure d’aide avec le marché commun » sont regardées comme
n‘impliquant pas une exigence de nouvelle notification. Mais la prolongation de la
durée de validité d’une aide d’Etat existante doit étre considérée comme la modifi-
cation de cette aide et donc comme une aide nouvelle (CJUE, 26 octobre 2016, DEI,
aff. C-590/14P).

Le SGAE est chargé de coordonner l'ensemble des notifications qui lui sont propo-
sées par les ministéres compétents, y compris pour les aides mises en ceuvre au
plan local. Les notifications sont transmises électroniquement par le SGAE et la
Représentation permanente de la France auprés de 'Union européenne.

Les visas du projet de texte instituant ou modifiant le régime d'aide doivent
comporter une mention de la notification (voir fiche 3.1.5).

Autres notifications ou informations obligatoires

Il existe d'autres procédures de notification ou dinformation a accomplir auprés des
instances de ['Union européenne, parmi lesquelles certaines doivent étre signalées
en particulier :

— larticle 114 du TFUE, relatif aux mesures d’harmonisation ayant pour objet l'éta-
blissement et le fonctionnement du marché intérieur, impose que le maintien par
un Etat membre de dispositions nationales dérogeant a ces mesures en raison d’exi-
gences importantes relatives notamment a l'ordre public, la sécurité publique et la
santé publique, ainsi que le maintien ou lintroduction de telles dispositions pour
des motifs tirés des nécessités de la protection de l'environnement et du milieu de
travail, soient préalablement notifiés a la Commission. Celle-ci dispose d'un délai de
six mois pour approuver ou rejeter les dispositions nationales en cause, l'absence de
décision au terme de ce délai valant acceptation ;

— larticle 127 du TFUE prévoit que la Banque centrale européenne doit étre
consultée par les autorités nationales sur tout projet de réglementation dans les
domaines relevant de sa compétence, dans les limites et selon les conditions fixées
par le Conseil (voir décision 98/415/CE du 29 juin 1998). Ces domaines sont notam-
ment les suivants : les questions monétaires, les moyens de paiement, les banques
centrales nationales, la collecte, l'établissement et la diffusion de données statis-
tiques en matiére monétaire, financiére, bancaire, de systémes de paiement et de
balance des paiements, les systémes de paiement et de réglement, les régles appli-
cables aux établissements financiers dans la mesure ol elles ont une incidence
sensible sur la stabilité des établissements et marchés financiers ;
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— larticle 193 du TFUE permet aux Etats membres d’adopter, en matiére environne-
mentale, des mesures nationales de protection plus rigoureuses que celles prévues
par des directives de ['Union européenne, pour autant qu’elles soient compatibles
avec les traités et qu'elles soient notifiées a la Commission. Une notification du
méme type est prévue en ce qui concerne les mesures nationales tendant a une
protection renforcée des consommateurs (article 169 du TFUE). Il a été jugé que la
mise en ceuvre des mesures envisagées n'est toutefois pas subordonnée a laccord
ou a la non-opposition de la Commission et que, par suite, l'absence de notification
de la mesure de protection renforcée nest pas de nature a entacher d‘illégalité le
texte qui la prévoit (CJUE, 21 juillet 2011, Azienda Agro-Zootecnica Franchini sarl,
Eolica di Altamura SRL/Regione Puglia, aff. C-2/10 ; CE, 13 février 2012, Union des
industries de la fertilisation, n° 331885) ;

- les articles 128 et 129 du réglement (CE) n° 1186/2009 du Conseil du
16 novembre 2009 relatif a l'établissement du régime communautaire des franchises
douaniéres imposent aux Etats membres de solliciter auprés de la Commission ['auto-
risation d'accorder certaines franchises douaniéres et de lui communiquer les dispo-
sitions prévoyant des priviléges ou immunités contenues dans les conventions et
accords internationaux, afin que la Commission puisse en communiquer la teneur
aux autres Etats membres ;

— larticle 3 de la directive 2009/72/CE du Parlement européen et du Conseil du
13 juillet 2009 concernant des régles communes pour le marché intérieur de l'électri-
cité prévoit a son point 15 que « Les Etats membres informent la Commission, lors de
la mise en ceuvre de la présente directive, de toutes les mesures qu'ils ont prises pour
remplir les obligations de service universel et de service public, y compris la protection
des consommateurs et la protection de l'environnement, et de leurs effets éventuels
sur la concurrence nationale et internationale, que ces mesures nécessitent ou non
une dérogation a la présente directive. Ils notifient ensuite a la Commission, tous les
deux ans, toute modification apportée a ces mesures, que celles-ci nécessitent ou non
une dérogation a la présente directive. (...) ». Cette obligation d’information doit
étre mise en ceuvre, mais sa méconnaissance est sans incidence sur la légalité de
l'acte en cause (CE, 13 mai 2016, Association nationale des opérateurs détaillants
en énergie, n° 384215).
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2.1.5. Concertation préalable
avec les partenaires sociaux

Aux termes de larticle L. 1 du code du travail, tout projet de réforme envisagé dans les
domaines du travail, de l'emploi et de la formation professionnelle doit faire l'objet
d’une saisine préalable des partenaires sociaux aux fins d’'une éventuelle négociation.

Champ de la saisine préalable

des textes

Cette obligation vise « tout projet de réforme envisagé par le Gouvernement qui porte
sur les relations individuelles et collectives du travail, l'emploi et la formation profes-
sionnelle et qui reléve du champ de la négociation nationale et interprofessionnelle ».
Dans 'hypothése d’un tel projet, il convient donc de se poser trois questions.
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En premier lieu, il faut se demander si la ou les modifications envisagées par rapport
au droit existant présentent le caractére d'une « réforme » a proprement parler, ce
qui suppose que ces modifications revétent une ampleur suffisante.

Les projets qui ne modifient pas de maniére substantielle et durable U'état du droit
positif ou qui constituent une simple transposition de directive, ne présentent pas
le caractére d'une « réforme », au sens de l'article L. 1 précité.

En revanche, présentaient bien ce caractére, par exemple :

- le projet de loi relatif a la modernisation du marché du travail (loi n° 2008-596
du 25 juin 2008) ;

— le projet de loi portant rénovation de la démocratie sociale et réforme du temps
de travail (loi n° 2008-789 du 20 aodt 2008) ;

— le projet de loi relatif a l'orientation et a la formation professionnelle tout au long
de la vie (loi n° 2009-1437 du 24 novembre 2009) ;

- le projet de loi relatif au dialogue social et a lemploi (loi n° 2015-994 du
17 aolt 2015) ;

- le projet de loi visant a instituer de nouvelles libertés et de nouvelles protections
pour les entreprises et les actifs (loi n° 2016-1088 du 8 aolt 2016).

En deuxiéme lieu, il est nécessaire de vérifier que la réforme envisagée porte sur les
relations du travail, l'emploi ou la formation professionnelle. N'entrent pas dans ce
champ, par exemple :

— un projet de loi relatif aux exonérations fiscales et sociales, méme si la politique
de U'emploi a laquelle elles contribuent en fait partie ;

— un projet de loi dont les dispositions relatives au travail, a 'emploi ou a la forma-
tion professionnelle ne constituent qu'un aspect mineur et ne sont donc pas suffi-
samment substantielles pour étre qualifiées elles-mémes de réforme en ce domaine.

En troisiéme et dernier lieu, il convient d’apprécier si la réforme envisagée reléve
de la négociation nationale interprofessionnelle. Le champ d'une telle négociation
s'avére assez large, et parfois difficile a délimiter. Cependant, il a été considéré que
n'en relevaient pas :

— la modification d’un régime de police administrative, comme la suppression d'une
autorisation préalable des heures supplémentaires par linspecteur du travail ;
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— les réformes en matiére de santé et de sécurité au travail en tant qu'elles
comportent la fixation unilatérale d’obligations pour l'employeur ;

- les dispositions qui sont limitées a une ou plusieurs branches professionnelles,
comme le projet de loi sur le dialogue social et la continuité du service public
dans les transports terrestres réguliers de voyageurs (loi n°® 2007-1224 du 21 ao(t
2007).

Les projets de loi ou de décret qui entrent dans le champ ainsi défini doivent étre
soumis a une concertation préalable avec les organisations syndicales de salariés
et d'employeurs représentatives au niveau national et interprofessionnel, en vue de
U'ouverture éventuelle d’une négociation.

Cette saisine préalable des partenaires sociaux n'est pas applicable en cas d’urgence.
Larticle L. 1 du code du travail précise que « lorsque le Gouvernement décide de
mettre en ceuvre un projet de réforme en l'absence de procédure de concertation, il
fait connaitre cette décision aux organisations mentionnées au premier alinéa en la
motivant dans un document qu'il transmet a ces organisations avant de prendre toute
mesure nécessitée par l'urgence ». Cette disposition n’a toutefois encore fait lobjet
d'aucune application a ce jour.

Concertation et ouverture éventuelle
d’une négociation

La saisine préalable des partenaires sociaux est accompagnée d’'un document d'orien-
tation, ainsi que le prévoit l'article L. 1 précité : « A cet effet, le Gouvernement leur
communique un document d’orientation présentant des éléments de diagnostic, les
objectifs poursuivis et les principales options. »

Au vu des réponses recues, le Gouvernement apprécie lintention des parte-
naires sociaux d’engager une telle négociation. Le méme article L. 1 précise que
« lorsqu’elles font connaitre leur intention d’engager une telle négociation, les organi-
sations indiquent également au Gouvernement le délai qu’elles estiment nécessaire
pour conduire la négociation ».

Dans le cas ol une telle négociation est intervenue et a donné lieu a un accord
national interprofessionnel, le contenu de cet accord est de nature a donner au
Gouvernement comme au Parlement des indications utiles et importantes sur les
points qui rendent nécessaires la réforme considérée. Toutefois, bien évidemment,
l'accord ne saurait lier, juridiquement, ni le Gouvernement ni le Parlement.

Cas des propositions de loi

Les deux assemblées ont chacune adopté un protocole sur la consultation des parte-
naires sociaux sur les propositions de loi a caractére social, approuvé respectivement
par le bureau du Sénat le 16 décembre 2009 et par la Conférence des présidents de
lAssemblée nationale le 16 février 2010. Lorsqu’il est envisagé l'inscription a l'ordre
du jour d’une proposition de loi entrant dans le champ de larticle L. 1 du code du
travail, le président de la commission des affaires sociales en informe par écrit les
organisations d’employeurs et de salariés représentatives au niveau national et inter-
professionnel, qui disposent de quinze jours pour faire connaitre leurs intentions.
Un délai peut étre accordé pour la conduite d’'une négociation.
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Cas de certaines catégories de projets de loi

S'agissant des projets de loi d’habilitation a légiférer par ordonnances, lorsque leur
contenu présente le caractére d’'un projet de réforme au sens de larticle L. 1, le
Gouvernement doit avoir, préalablement a la délibération du conseil des ministres
du projet de loi, transmis aux partenaires sociaux un document d’orientation, le
respect des autres étapes prévues par larticle L. 1 devant étre apprécié au stade de
l'adoption des ordonnances prises sur le fondement de cette habilitation (CE, AG du
22 juin 2017, n° 393.357)

S'agissant des projets de loi de financement de la sécurité sociale, la procédure d’éla-
boration spécifique a cette catégorie ne dispense pas le Gouvernement de respecter,

le cas échéant, les dispositions prévues a larticle L. 1 (CE, AG du 9 octobre 2008,
n° 382.026).
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2.1.6. Participation du public
en matiére d'environnement

Aux termes de l'article 7 de la Charte de l'environnement :

« Toute personne a le droit, dans les conditions et les limites définies par la loi,
d’accéder aux informations relatives a l'environnement détenues par les autorités
publiques et de participer a ['élaboration des décisions publiques ayant une incidence
sur l'environnement. »

Cet article comporte deux volets : l'accés aux informations relatives a l'environne-
ment détenues par les autorités publiques et la participation du public a l'élabora-
tion des décisions ayant une incidence sur U'environnement. Seul ce second volet
est traité ici.

Le Conseil constitutionnel a explicité la double portée de larticle 7 de la Charte : il
fixe la compétence du législateur et il énonce un droit matériel constitutionnelle-
ment garanti (voir notamment décisions n° 2011-183/184 QPC du 14 octobre 2011,
n° 2014-396 QPC du 23 mai 2014 et n° 2016-595 QPC du 18 novembre 2016).

L'appartenance de la Charte de l'environnement au bloc de constitutionnalité rend
nécessaires les précisions qui suivent sur le champ d'application de ses dispositions,
la répartition des compétences entre le pouvoir législatif et le pouvoir réglemen-
taire pour les textes de mise en ceuvre du principe de participation ainsi que sur les
obligations de procédure et de forme auxquelles ces textes sont soumis

Champ d'application

Toutes les décisions publiques sont susceptibles de relever du principe de participation
du public : non seulement les décisions individuelles ou d’espéce mais également
les décisions réglementaires (y compris les ordonnances prises sur le fondement de
Uarticle 38 de la Constitution : CE, 28 décembre 2016, Fédération du négoce agricole
et autres, n° 394696). Le principe de participation s’applique a toute réglementation
dont l'application détermine les décisions ayant un effet sur 'environnement ou dont
le respect détermine les conditions d’exercice d’une activité ayant un tel effet. En
revanche les projets de loi ne constituent pas des « décisions publiques » au sens de
larticle 7 de la Charte de l'environnement.

Mais ces décisions doivent avoir une incidence directe et significative sur ['environ-
nement (voir notamment CC, n° 2012-282 QPC du 23 novembre 2012, cons. 15 et
17 ; CC, n° 2013-308 QPC du 26 avril 2013, cons. 11 ; CC, n° 2013-317 QPC du
24 mai 2013, cons. 7 ; CE, 23 novembre 2015, Sociétés Altus Energy et Solais,
n° 381249). Lincidence « directe et significative » sur l'environnement peut étre
positive ou négative : sont donc concernées a la fois les décisions dont il résulte une
atteinte a l'environnement et celles qui concourent a la préservation de celui-ci (voir
par exemple CC, n° 2012-269 QPC du 27 juillet 2012, s’agissant de dérogations a
linterdiction de destruction des espéces protégées).
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Répartition des compétences entre
le pouvoir législatif et le pouvoir réglementaire

Il appartient au législateur de préciser les conditions et limites dans lesquelles doit
s'exercer le droit de toute personne a accéder aux informations relatives a l'envi-
ronnement détenues par les autorités publiques et a participer a l'élaboration des
décisions publiques ayant une incidence sur l'environnement. Ainsi, le égislateur
ne peut, sans méconnaitre l'article 7 de la Charte de l'environnement, se borner a
fixer le principe d'une participation du public, sans en préciser les conditions et
limites, et renvoyer au décret le soin den fixer les modalités (CC, n° 2014-395 QPC
du 7 mai 2014). Relévent également du législateur la fixation des seuils en deca
desquels le public ne peut exercer son droit d’accés dés lors que ceux-ci représentent
une limite du droit a l'information du public (CE, rapport public 2010, p. 97) ou le
remplacement de la procédure d’enquéte publique par celle de la consultation du
public prévue pour le régime des installations classées soumise au régime de l'enre-
gistrement (CE, rapport public 2011, p. 113).

Relévent, en revanche, du pouvoir réglementaire les mesures d’application des condi-
tions et limites fixées par le législateur (CC, n° 2008-564 DC du 19 juin 2008, a propos
du droit a l'information ; CC, n° 2011-183/184 QPC du 14 octobre 2011, a propos du
droit a l'information et a la participation ; CC, n° 2012-262 QPC du 13 juillet 2012 ;
CE, Ass., 3 octobre 2008, Commune d’Annecy, n° 297931 ; CE, 24 juillet 2009, CRII
GEN, n° 305314). Il en va de méme pour certaines régles de composition du Haut
Comité pour la transparence et linformation sur la sécurité nucléaire : institu-
tion d’'un suppléant, d'un bureau, d’'un vice-président dés lors que ces régles sont
conformes aux dispositions législatives (CE, rapport public 2010, p. 97), nombre
de représentants de chacune des catégories de membres autres que parlementaires
(CC, n° 2008-211 L du 18 septembre 2008). A également été admise la compétence
du pouvoir réglementaire pour actualiser les seuils et critéres techniques servant a
identifier les opérations devant é&tre précédées d'une enquéte publique (CE, rapport
public 2010, p. 97).

Dans sa décision n° 2012-283 QPC du 23 novembre 2012, le Conseil constitutionnel
a jugé, a la différence du Conseil d’Etat (3 novembre 2010, Mme L, n° 342502), que
l'article 7 de la Charte de l'environnement est applicable a des dispositions [égis-
latives adoptées antérieurement a la révision constitutionnelle du 1¢ mars 2005
ayant conféré valeur constitutionnelle a la Charte. Cette solution se distingue de
celle retenue en matiére d'incompétence négative car, contrairement a l'article 34
de la Constitution « qui pose essentiellement des régles d’attribution de compétences,
Larticle 7 consacre également des droits constitutionnellement garantis » (commen-
taire aux Cahiers de la décision n° 2012-283 QPC : cet article présente donc un
caractére « mixte », il est a la fois régle de compétence et régle de fond).

Modalités de la participation du public

Dans tous les cas, une simple procédure d’information est insuffisante pour répondre
a l'exigence de participation : le public doit étre mis en mesure d’exprimer et trans-
mettre a lautorité compétente ses observations dans des conditions qui permettent a
cette derniére d’en prendre connaissance avant de décider (voir CC, n° 2014-396 QPC
du 23 mai 2014, cons. 7 et n° 2015-518 QPC du 2 février 2016, cons. 12, qui relévent
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l'existence d'un délai déterminé par la loi pour permettre au public de présenter ses
observations et 'obligation pour l'autorité administrative d'établir une synthése de
ces observations).

La participation du public peut :

- soit emprunter une forme sui generis lorsqu’il existe des dispositions particuliéres
auxquelles cette décision est soumise, comme c’est le cas par exemple lorsqu’il
existe un régime de débat public ou d’enquéte publique (CC, n° 2015-518 QPC du
2 février 2016, cons. 12, pour larticle L. 323 du code de 'énergie renvoyant au
chapitre II ou au chapitre III du titre II du livre I* du code de l'environnement ;
CE, 27 juillet 2016, M. H, n° 378327 pour une enquéte publique régie par les dispo-
sitions du code de l'environnement) ;

- soit résulter de la mise en ceuvre de la procédure transversale et supplétive
de larticle L. 123-19-1 du code de U'environnement (nouvelle numérotation de
l'article L. 120-1 issue de 'ordonnance n° 2016-1060 du 3 aodt 2016, qui a regroupé
l'ensemble des procédures particuliéres de participation au chapitre III du titre II
du livre I* du code de 'environnement), qui répond aux exigences de l'article 7
de la Charte de U'environnement (CC, n° 2014-396 QPC du 23 mai 2014, cons. 9
et n° 2016-595 QPC du 18 novembre 2016, cons. 9). Le troisiéme alinéa de cet
article précise que : « Ne sont pas regardées comme ayant une incidence sur ['envi-
ronnement les décisions qui ont sur ce dernier un effet indirect ou non significatif ».

Prise en compte des régles fixées par I'article 7
de la Charte de I'environnement lors de la préparation
de textes législatifs ou réglementaires

Cas des textes qui sont eux-mémes des décisions
ayant une incidence sur I'environnement

Cette question se pose pour tous les textes réglementaires, qu‘ils soient nouveaux
ou modificatifs.

Si le texte constitue une décision ayant une incidence sur l'environnement au sens
de la jurisprudence précitée, il faut soumettre le projet a une procédure de parti-
cipation du public, soit en application d’'une procédure particuliére expressément
prévue par la loi, soit en application des dispositions de l'article L. 123-19-1 du code
de l'environnement.

Les visas du texte doivent alors rendre compte de la mise en ceuvre de cette procé-
dure, par la rédaction suivante :

Vu les observations formulées lors de la consultation du public réalisée du... au..., en
application de larticle L. 123-19-1 du code de ['environnement [si la consultation a
été mise en ceuvre sur un autre fondement, citer ['article applicable].

Cas des textes qui instituent ou modifient des régimes
de décisions ayant une incidence sur I'environnement

Si le texte institue ou modifie un régime de décision entrant dans le champ d'appli-
cation de la Charte de l'environnement, il convient de vérifier s'il existe une procé-
dure particuliére de participation du public prévue par le égislateur. Dans le silence
de la loi, et en cas dincidence sur l'environnement au sens de l'article 7 de la Charte
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de l'environnement, les dispositions de l‘article L. 123-19-1 du code de l'environne-
ment ont vocation a s'appliquer.

Si une procédure a été instituée incompétemment par un décret antérieur a U'entrée
en vigueur de la Charte de l'environnement régissant la méme matiére, cette procé-
dure doit étre introduite dans la loi.

// S'il s’agit d'un texte nouveau :
Si la décision n’entre pas dans le champ d'une procédure de participation du public
déja prévue par la loi, notamment l'article L. 123-19-1 du code de l'environne-
ment, ou si U'on souhaite instituer un mode de participation particulier, et que
l'on prépare un décret, il faut rechercher un vecteur législatif pour créer une telle
procédure et, en attendant, demander aux services d’organiser spontanément une
participation du public pouvant s‘inspirer de la procédure de consultation prévue a
l'article L. 123-19-1. Si l'on prépare une ordonnance sur le fondement de l'article 38
de la Constitution, la procédure doit y étre introduite, dés lors que le champ de
'habilitation législative le permet.

// Sil s'agit d’'une modification :
Il faut vérifier si la modification crée une décision entrant dans le champ d'applica-
tion de la Charte ou si le texte modifié en comporte une et opérer comme ci-dessus.
Dans le cas ol le texte est antérieur a U'entrée en vigueur de la Charte (soit le
3 mars 2005) et institue une telle procédure, le pouvoir réglementaire nest pas
compétent pour modifier cette procédure par décret. Dés lors, il convient d'attendre
son intégration dans une disposition législative. Il est en revanche compétent pour
la modifier par ordonnance s'il dispose d'une loi d’habilitation a cette fin.

// Sil s'agit d’une codification :
Lors de la codification de dispositions législatives, il est nécessaire, pour assurer a
droit constant la mise en conformité de dispositions avec l'article 7 de la Charte, de
reclasser en partie |égislative les dispositions réglementaires prévoyant une procé-
dure d'information et de participation du public préalablement a lintervention d'une
décision publique ayant une incidence sur 'environnement. Il convient toutefois de
vérifier que la procédure ainsi prévue est de nature a permettre l'accomplissement
effectif de la participation du public, qu’elle est conforme aux dispositions de la
Charte et, le cas échéant, qu'elle est en cohérence avec les autres dispositions légis-
latives de méme nature applicables au domaine considéré (CE, rapport public 2011,
p. 113).
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ANNEXE

DETERMINATION DU CHAMP D’APPLICATION
DE L'ARTICLE 7 DE LA CHARTE DE LENVIRONNEMENT

Décisions entrant dans le champ
d’application de la Charte

Solutions retenues par le Conseil
constitutionnel

Décisions établissant des servitudes de
transport et de distribution d'électricité
(décision n° 2015-518 QPC du 2 février 2016,
cons. 11) ;

Autorisations d’exploiter les installations
terrestres de production d'électricité uti-
lisant l'énergie mécanique du vent dont la
hauteur des mats dépasse cinquante métres
(décision n° 2015-718 DC du 13 aodt 2015,
cons. 43 a 46) ;

Classement des cours d'eau au titre de la
protection de l'eau et des milieux aqua-
tiques (décision n° 2014-396 QPC du
23 mai 2014, cons. 5) ;

Schéma régional du climat, de lair et de
l'énergie et schéma régional éolien (déci-
sion n° 2014-395 QPC du 7 mai 2014,
cons. 9) ;

Classement et déclassement de monuments
naturels ou de sites (décision n° 2012-
283 QPC du 23 novembre 2012, cons. 25) ;

Dérogations aux interdictions de toute
atteinte aux espéces animales non domes-
tiques ou végétales non cultivées et de
toute destruction, altération ou dégra-
dation de leur milieu, lorsqu’un intérét
scientifique particulier ou les nécessités
de la préservation du patrimoine biolo-
gique justifient leur conservation (déci-
sion n° 2012-269 QPC du 27 juillet 2012,
cons. 5) ;

Décisions administratives prévues au 5° du
IT de larticle L. 211-3 du code de lenvi-
ronnement délimitant les zones de protec-
tion des aires d’alimentation des captages
d’eau potable d’'une importance particu-
liére pour l'approvisionnement et des zones
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d'érosion (décision n° 2012-270 QPC du
27 juillet 2012) ;

Projets de regles et prescriptions tech-
niques que doivent respecter, en vertu
de larticle L. 512-5 du code de l'environ-
nement, les installations classées pour la
protection de 'environnement soumises a
autorisation (décision n° 2012-262 QPC du
13 juillet 2012, cons. 6) ;

Décrets de nomenclature mentionnés a
l'article L. 511-2 du code de l'environne-
ment, qui déterminent le régime applicable
aux installations classées (décision
n° 2011-183/184 QPC du 14 octobre 2011) ;

Solutions retenues par le Conseil d’Etat

Dispositions d’une ordonnance mettant a la
charge de personnes vendant des produits
phytopharmaceutiques des obligations des-
tinées a limiter leur activité économique
afin de protéger ['environnement et dont
la violation est passible de sanctions d’un
montant élevé « alors mémes qu’elles ren-
voient a des textes d’application destinés
a préciser, notamment, la liste des produits
phytopharmaceutiques soumis au disposi-
tif expérimental de certificats d’économie
de produits phytopharmaceutiques, les
modalités de calcul des obligations de réa-
lisation d’actions d'économie de produits
phytopharmaceutiques et la définition
de ces actions » (CE, 28 décembre 2016,
Fédération du négoce agricole et autres,
n° 394696) ;

Plans de prévention des risques naturels
prévisibles en Polynésie francaise et actuali-
sation de ces plans (CE, 13 décembre 2015,
Haut-Commissaire de la République en
Polynésie francaise, n° 384447) ;

Décrets de nomenclature et arrétés minis-
tériels fixant les prescriptions générales
applicables aux différentes catégories
d'ICPE (rapport public 2010, p. 93) ;
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Conditions d’exercice de la péche maritime
dans les Terres australes et antarctiques
francaises (rapport public 2010, p. 96) ;

Procédures d’attribution des quotas de
péche (rapport public 2011, p. 109) ;

Projet de décret modifiant les dates d'ou-
verture et de fermeture de la péche en eaux
douces (rapport public, p. 110) ;

Programmes d’actions a mettre en ceuvre
en vue de la protection des eaux contre la
pollution par les nitrates d’origine agricole
(rapport public 2012, p. 241).

Décisions n’entrant pas dans le champ
d’application de la Charte

Solutions retenues par le Conseil
constitutionnel

Décision de rendre opposables par antici-
pation certaines dispositions du projet de
plan de prévention des risques naturels
prévisibles (décision n° 2014-411 QPC du
9 septembre 2014, cons. 7) ;

Dispositions du code civil prévoyant l'ar-
rachage de végétaux situés en limite de
propriété, « eu égard a lobjet et a la
portée » de ces dispositions (décision
n° 2014-394 QPC du 7 mai 2014, cons. 9) ;

Délimitations du domaine public mari-
time naturel (décision n° 2013-316 QPC
du 24 mai 2013, cons. 9) ;

Normes techniques dans le batiment des-
tinées a imposer l'utilisation de bois dans
les constructions nouvelles afin de favo-
riser une augmentation de la production
de bois dont il est attendu une améliora-
tion de la lutte contre la pollution atmos-
phérique (décision n° 2013-317 QPC du
24 mai 2013 : incidence indirecte) ;
Autorisations de travaux de recherches
miniéeres régies par larticle LP. 142-10 du
code minier de la Nouvelle-Calédonie (déci-
sion n° 2013-308 QPC du 26 avril 2013 :
absence d'incidence significative, « compte
tenu de la nature des substances minérales
susceptibles d’étre recherchées et en l'état
des techniques mises en ceuvre ») ;

Décisions relatives aux emplacements de
baches comportant de la publicité et a
linstallation de dispositifs publicitaires

de dimensions exceptionnelles liés a des
manifestations temporaires (décision
n° 2012-282 QPC du 23 novembre 2012,
cons. 21) ;

Décisions d'autorisation d’installation
d’enseignes lumineuses (décision n° 2012-
282 QPC du 23 novembre 2012, cons. 22 :
absence d'incidence significative ; la défi-
nition du régime applicable a linstallation
des enseignes lumineuses constitue en
revanche une décision ayant une incidence
sur 'environnement au sens de 'article 7
de la Charte de l'environnement) ;

Solutions retenues par le Conseil d’'Etat

Textes de pure procédure qui ne déter-
minent pas le régime applicable (CE, rap-
port public 2010, p. 94 ; rapport public
2012 p. 239) ;

Textes prescrivant des sanctions (rapport
public 2010, p. 94 ; rapport public 2012
p. 239) ;

Dispositions d’un arrété ayant pour seul
objet de supprimer, pour les producteurs
d’électricité issue de ['énergie radiative
du soleil dont linstallation est raccordée
au réseau public de transport, l'obligation
d’avoir achevé leur installation dans un
délai de dix-huit mois lorsque la mise en ser-
vice de celle-ci est retardée du fait des délais
nécessaires a la réalisation des travaux de
raccordement (CE, 23 novembre 2015,
Sociétés Altus Energy et Solais, n° 381249) ;

Autorisation d’‘aménagement commercial,
décision individuelle, délivrée en application
des articles L. 752-1 a L. 752-24 du code
de commerce (CE, 23 juin 2014, Société
TPLM, r° 373671) ;

Dispositions d'un décret ayant pour double
objet, d'une part, d'ajouter des catégo-
ries d'installations classées pour la pro-
tection de l'environnement a la liste des
installations dont la mise en activité est
subordonnée a l'existence de garanties
financiéres et dont le changement d’exploi-
tant est soumis a autorisation et, d'autre
part, d’exempter d’obligation de consti-
tution de garanties financiéres certaines
installations exploitées directement par
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UEtat (CE, 12 juin 2013, Fédération des
entreprises du recyclage, n° 360702) ;
Définition d'un périmétre a lintérieur
duquel les autorisations de construire sont
de la compétence de U'Etat (rapport public
2010, p. 94) ;

Désignation d'une autorité administrative
et création d’obligations déclaratives ayant
pour objet de préparer l'entrée de certaines
installations dans le régime d'échange de
quotas d’émissions de gaz a effet de serre
(rapport public 2011, p. 110) ;

Création d'une zone de préemption a lini-
tiative du Conservatoire de l'espace litto-
ral et des rivages lacustres (rapport public
2011, p. 112) ;

Projet de décret généralisant le reléve-
ment de 40 a 44 tonnes de poids maximal
de marchandises pouvant étre transporté
sur des véhicules et imposant un sixiéme
essieu pour assurer ce transport (rapport
public 2011, p. 112) ;
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Projet de décret sur les dispositifs, maté-
riaux ou procédés mentionnés a l'ar-
ticle L. 111-6-2 du code de lurbanisme
(rapport public 2012, p. 240).

Il est a noter que le Conseil d'Etat a égale-
ment précisé qu'il ne découle pas du prin-
cipe de participation du public consacré
par larticle 7 de la Charte de l'environ-
nement une exigence de « composition
équilibrée » des organismes qui inter-
viennent en matiére de consultation sur
des décisions portant sur l'environnement
et que les dispositions qui ont créé cette
instance consultative compétente sur les
projets de loi, les stratégies nationales et
les questions d'intérét national en matiere
de transition écologique et de développe-
ment durable n‘ont pas pour objet d'assurer
les conditions de mise en ceuvre de l'ar-
ticle 7 de la Charte (CE, 27 juillet 2016,
Association Générations futures et associa-
tion Ecologie sans frontiéres, n° 390071).
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2.1.7. Procédures de recuell
des signatures et contreseings

Répartition des taches entre le secrétariat général
du Gouvernement et les ministéres
pour le recueil des signatures et contreseings

des textes

C'est au secrétariat général du Gouvernement qu‘il appartient de recueillir la signa-
ture du Président de la République et du Premier ministre sur les textes que ceux-ci
ont compétence pour signer (principalement les décrets de promulgation des lois,
les ordonnances et les décrets, voir fiches 3.9.1 et 3.9.2).

En ce qui concerne les contreseings, le secrétariat général du Gouvernement
recueille celui du Premier ministre sur les actes du Président de la République
pour lesquels ce contreseing est requis ainsi que les contreseings des ministres sur
les décrets de promulgation des lois, les ordonnances, les décrets en conseil des
ministres, les décrets en Conseil d'Etat et les décrets pris en application du second
alinéa de l'article 37 de la Constitution.
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Dans les autres cas, c’'est au ministére responsable du texte qu’il revient de recueillir
les signatures pour les arrétés ministériels et interministériels ainsi que les contre-
seings pour les décrets autres que ceux mentionnés ci-dessus.

Procédures applicables aux ordonnances et décrets

Procédures de recueil des contreseings par les ministéres

Une obligation de diligence incombe a 'ensemble des ministéres dans les opérations
de recueil des contreseings. Ainsi qu'il est précisé plus loin, cette obligation vaut
tout particuliérement dans le traitement des décrets prioritaires, dont la circulaire
du 7 juillet 2011 du Premier ministre relative a la qualité du droit détermine les
délais de publication. La circulaire du Premier ministre du 3 décembre 2014 adapte
la procédure de recueil des contreseings des décrets en Conseil d’Etat.

Il revient a chaque bureau de cabinet de se doter d'un outil de suivi lui permettant
de s'assurer du respect des délais mentionnés dans la présente fiche et d'alerter en
temps utile les intervenants a l'origine de retards.

Une condition du succes des démarches entreprises en vue du respect des délais
mentionnés dans la présente fiche est de limiter strictement les hypothéses de
recueil de contreseings autres que juridiquement nécessaires. Il appartient au service
a l'origine du projet de texte de verser au dossier une fiche justifiant de la nécessité
de recueillir les contreseings retenus dans son projet et de préciser, le cas échéant,
les raisons pour lesquelles il y aurait lieu de recueillir des contreseings autres que
juridiguement nécessaires.
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Regles générales

La procédure de recueil de contreseings simultané est d’application générale. Elle est
mise en ceuvre y compris au sein méme d'un pdle ministériel si le choix était fait par
exception de recueillir le contreseing d’'un membre du Gouvernement placé auprés
d'un ministre de plein exercice.

Il est demandé au ministére qui a linitiative du texte d'indiquer aux ministéres
qu‘il saisit en vue du contreseing d’un texte, tant dans l'acheminement des dossiers
papier que par le systéme d’organisation en ligne des opérations normatives
(SOLON) :

- le nom du fonctionnaire compétent de son administration (il doit s’agir du
fonctionnaire capable de répondre aux questions que peut poser le projet de texte)
et éventuellement celui de son ou ses correspondants dans le ou les ministéres
contresignataires ;

— le cas échéant, la mention des réunions interministérielles auxquelles ce texte a
pu donner lieu ; dans ce cas, le compte rendu est joint.

Il est recommandé aux ministéres de charger un ou deux agents spécialisés (appar-
tenant de préférence au bureau du cabinet) de suivre directement l'acheminement
des projets de texte et de veiller a ce que les contreseings soient recueillis dans les
délais précisés dans la présente fiche. Ces délais ne doivent pas étre allongés par la
consultation des services dans les différents ministéres contresignataires. En effet :
- si le texte a fait l'objet d'un accord interministériel consigné dans un compte
rendu du secrétariat général du Gouvernement, il doit é&tre signé sans modification ;
- si le ministére saisi est le rédacteur initial du projet et que celui-ci n’a pas été
modifié, les services le connaissent suffisamment pour ne pas avoir a donner un
nouvel avis avant contreseing ;

— si le ministére saisi est contresignataire d'un décret préparé par un autre ministére
a l'élaboration duquel il a été associé, les services ont déja été consultés.

Pour les décrets non prioritaires ou non urgents, une fois recueilli le contreseing du
ministre porteur du texte, un délai qui ne saurait excéder quinze jours parait suffi-
sant pour que les services concernés des autres ministres contresignataires soient
informés de ce texte, que leur cabinet le vise et que le contreseing du ministre puisse
étre apposé. Ce n'est que dans U'hypothése ol le ministre auquel on demande un
contreseing n'a pas été associé a ['‘élaboration du texte que la saisine pour avis de
ses services se justifie et peut éventuellement conduire a exiger un délai supérieur.

Chaque bureau du cabinet s'assure du respect de ces délais et, le cas échéant, alerte
les intervenants de leur dépassement.

Matériellement, la procédure de recueil des contreseings pour les projets de décret se
fait par U'envoi simultané de la version papier du texte aux autres ministres contre-
signataires. Parallélement au recueil des contreseings sous forme papier, les étapes
de contreseing sont formalisées dans SOLON, de facon a ce qu'apparaisse leur état
d'avancement par chacun des ministéres contresignataires.

Une fois les contreseings recueillis, le ministére responsable du projet de décret est
en mesure de transmettre au secrétariat général du Gouvernement la version papier
du projet de décret comprenant lintégralité des contreseings originaux ainsi que sa
version dématérialisée via SOLON au format PDF.
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Regles de délai propres
aux décrets prioritaires et autres décrets urgents

Aux termes de la circulaire du Premier ministre du 7 juillet 2011 relative a la qualité
du droit, les régles suivantes s'appliquent au recueil des contreseings sur les décrets
nécessaires a 'application d'une loi ou la transposition d'une directive. Pour les
décrets simples ayant fait l'objet d'un arbitrage ou d’'un accord interministériel
matérialisé par le compte rendu d’'une réunion interministérielle, un délai maximum
d'un mois doit étre respecté a compter de la date de diffusion du compte rendu ou
de la derniére consultation nécessaire.

Afin de permettre leur publication dans ce délai d'un mois, ces décrets doivent
parvenir au secrétariat général du Gouvernement, revétus de tous les contreseings,
au plus tard dans un délai de vingt jours. Le ministére responsable du projet de
décret doit veiller a ce que les autres ministéres contresignataires disposent d'un
délai suffisant pour recueillir le contreseing de leur ministre, ce qui implique de
leur laisser une dizaine de jours a lintérieur du délai de vingt jours précédant la
transmission au secrétariat général du Gouvernement.

Chacun des dossiers correspondants est assorti dans son acheminement papier et
dans sa transmission SOLON entre les ministéres et au stade de la transmission au
SGG des mentions « Application des lois » ou « Transposition des directives » et « A
publier d‘ici le : [Jour/mois/année] ».

Cette méme procédure peut également étre mise en ceuvre a la demande du cabinet
du Premier ministre ou, en cas d’'urgence diiment justifiée, a linitiative du ministére
porteur du texte. Dans ce dernier cas, le ministére responsable du texte attire latten-
tion des ministéres contresignataires et du secrétariat général du Gouvernement
par l'ajout d’une « note d'étape » dans SOLON ainsi que par une note jointe au
dossier. Cette derniére, rédigée a l'attention du secrétaire général du Gouvernement,
doit indiquer de fagon précise les raisons qui justifient la demande de traitement
du projet de décret en urgence. En cas de défaut de production de cette note, les
délais normaux de recueil de la signature du Premier ministre, et, le cas échéant, du
Président de la République, et de publication au Journal officiel seront appliqués.

Régles propres aux décrets en Conseil d’Etat

En application de la circulaire du Premier ministre du 3 décembre 2014, depuis
le 1 janvier 2015, dés la réception de la minute du Conseil d’Etat, le secrétariat
général du Gouvernement (département de l'activité normative) procéde a l'envoi
du projet de décret aux ministéres contresignataires via SOLON, en précisant la date
de publication prévue. Sauf urgence particuliére signalée, cette date est fixée de
maniére a laisser environ deux semaines entre la mise en contreseing et la publica-
tion. Au plus tard, quarante-huit heures avant Uexpiration de ce délai, le texte est
proposé a la signature du Premier ministre.

Si le texte du Conseil d'Etat parait présenter a un ministére, en particulier celui
qui est rapporteur du texte, une difficulté de nature a justifier une demande de
divergence, il en avise le secrétariat général du Gouvernement (le chargé de mission
compétent et le chef du département de l'activité normative) par courriel dans les
meilleurs délais, si possible dans les quarante-huit heures suivant 'examen du projet
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par le Conseil d’Etat. La procédure de recueil des contreseings est alors suspendue
jusqu’a ce qu'une décision soit prise sur la difficulté soulevée.

Si la difficulté est signalée aprés l'envoi du projet en contreseing, le cabinet du
Premier ministre et le secrétariat général du Gouvernement déterminent si le
processus de publication doit &tre suspendu ou si la difficulté peut étre traitée sans
délai supplémentaire.

Saisine du secrétariat général du Gouvernement
pour signature éventuelle par le Président
de la République ou le Premier ministre et publication

Tous les projets de décret sont transmis au secrétariat général du Gouvernement par
l'application SOLON, sous la forme d’un dossier qui respecte les conditions suivantes :
— les champs « type d’acte » et « NOR » (voir annexe) sont renseignés automatique-
ment au moment od le ministére crée un acte dans SOLON. Certains champs doivent
impérativement étre complétés par le ministére responsable du projet de décret : nom
et coordonnées du fonctionnaire responsable du texte, s'il sagit d'un texte d'applica-
tion d’'une loi ou d’une mise en ceuvre d’'une directive... ;

- le ministére utilise le modéle de la feuille de route créé spécialement pour chaque
type de texte et pour chaque ministére par le secrétariat général du Gouvernement.

Par ailleurs, le dossier SOLON comprend les éléments suivants :

- la version du projet de texte dans le format requis par le secrétariat général
du Gouvernement (ainsi qu'un extrait pour publication - voir annexe 2 de la
fiche 2.1.8 - dans le méme format, le cas échéant), accompagné de ses éventuelles
annexes (carte, tableau, etc.) ;

- une notice explicative (comportant les rubriques « publics concernés », « objet »,
« entrée en vigueur », « notice » et « références ») ainsi que, le cas échéant, le
rapport de présentation du projet de décret au Président de la République ou au
Premier ministre, sous le format requis par le secrétariat général du Gouvernement
selon les formes prévues a la fiche 3.1.2 ;

- lavis du Conseil d’Etat, le cas échéant. Pour les décrets en Conseil d'Etat, il est
précisé si le texte est intégralement conforme a ['avis du Conseil d’Etat. Si le projet
de décret proposé a la signature comporte une divergence avec l'avis donné par le
Conseil d’Etat, le projet initial du Gouvernement et une note expliquant les raisons
de cette divergence sont impérativement joints au dossier. Cette note doit énumérer
les points de divergence avec le texte du Conseil d’Etat, montrer, pour chacun de ces
points, que la version retenue est celle du projet du Gouvernement soumis au Conseil
d’Etat (le plus simple est de joindre un tableau comparatif des trois versions : projet
initial, avis du Conseil d’Etat, projet retenu), indiquer les raisons pour lesquelles 'avis
du Conseil d’Etat n'est pas suivi et mentionner la portée de ces divergences, notam-
ment les risques contentieux induits par la version retenue. A défaut de production
de cette note, le texte n'est pas mis a la signature du Premier ministre. Au vu de
cette note, il peut étre décidé d'organiser, sous la présidence du secrétaire général du
Gouvernement et d'un membre du cabinet du Premier ministre une réunion de mise
au point du texte (voir fiche 2.4.2) ;

— une fiche recensant l'ensemble des consultations obligatoires et mentionnant la
date a laquelle il y a été ou sera procédé, a laquelle sont joints les avis rendus ou, a
défaut, les lettres de saisine des organismes consultés ;

— une fiche présentant les conditions d'application outre-mer du projet de texte et
les consultations qui s'en déduisent ;
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— une fiche exposant le raisonnement tenu quant a la nécessité de mesures transi-
toires et leurs modalités ;

— pour les projets de décret modifiant les textes en vigueur, la version consolidée
du texte modifié en faisant apparaitre les modifications en corrections apparentes ;

— en cas de transposition de directive, un tableau de concordance afin de mettre
en regard les dispositions de la directive et celles du projet de texte établi suivant le
modeéle figurant en annexe 2 de la fiche 4.1.3 et un tableau complémentaire faisant
apparaitre, pour chaque article du projet de texte, les dispositions du droit de ['Union
européenne que ce projet a pour objet de transposer suivant le modéle figurant en
annexe 3 de la méme fiche ;

— dans lhypothése ot le projet créerait ou réformerait une commission consultative,
l'étude de nécessité prévue par larticle R.* 133-2 du code des relations entre le public
et l'administration. L'étude fait apparaitre avec précision ['adéquation de ce projet
avec les termes de la circulaire du 8 décembre 2008 relative a la modernisation de
la consultation, en prenant appui sur la base de données des instances existantes
régulierement actualisée par le secrétariat général du Gouvernement et consultable
sur le portail interministériel de la qualité et de la simplification du droit (Extraqual) ;
— pour les décrets comportant des mesures concernant les entreprises, les particuliers
ou les collectivités territoriales, les éléments de l'échange avec le secrétariat général
du Gouvernement au titre de ['évaluation préalable ;

— les piéces annexes, lorsque de telles piéces sont mentionnées dans le corps du
texte, ainsi que dans les visas (par exemple curriculum vitae), a U'exception des textes
se trouvant aisément a partir de Légifrance.

Simultanément a la transmission dématérialisée par le ministére responsable du texte,
ce dernier transmet par voie papier loriginal du projet de décret contresigné des
ministres et secrétaires d’'Etat intéressés au secrétariat général du Gouvernement
(service de la législation et de la qualité du droit).

Il convient en outre de respecter les régles suivantes :

— les décrets soumis a la signature du Président de la République ou du Premier ministre
ne sont pas datés (ils le seront par les soins du secrétariat général du Gouvernement) ;
— le Président de la République ou le Premier ministre apposent leur signature entre
les mentions « Fait le... » et « Par le Président de la République » ou « Par le Premier
ministre ». En conséquence, un espace d’'au moins cing centimétres doit impérative-
ment étre laissé entre ces deux mentions pour faciliter les opérations de signature.

En cas d'urgence, le ministére responsable du texte attire 'attention du secrétariat
général du Gouvernement par l'ajout d’'une « note d’étape » dans SOLON ainsi que par
une note jointe au dossier comme précisé ci-dessus.

Procédures applicables aux arrétés

Procédures de recueil des signatures par les ministéres

I
Réegles générales
L'application SOLON est le vecteur de droit commun pour le recueil des signatures.

La procédure de recueil des signatures suit le méme schéma que celui décrit plus haut
pour le recueil des contreseings, a une différence prés cependant. En effet, une fois
les signatures recueillies, le ministére responsable du texte transmet au secrétariat

163

[
=
g

(o]

=

<
-]
L
K

(-]
-

w

[}

(-}

]
-
(")

des textes



https://www.legifrance.gouv.fr/affichCodeArticle.do;jsessionid=88638EB9B6DCFA9B0CA9910C92206C69.tpdila09v_1?idArticle=LEGIARTI000031370107&cidTexte=LEGITEXT000031366350&dateTexte=20161219
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000019900712&fastPos=1&fastReqId=743669906&categorieLien=id&oldAction=rechTexte

général du Gouvernement uniquement le dossier dématérialisé de l'arrété par SOLON,
et non par voie papier. Loriginal est archivé par le ministére.

Dans le cas, toutefois, des arrétés nécessitant la signature du Premier ministre, le
schéma décrit pour le recueil des contreseings s'applique : une fois les signatures
recueillies, le ministére responsable de l'arrété est en mesure de transmettre au secré-
tariat général du Gouvernement la version papier de l'arrété comprenant l'intégralité
des signatures originales ainsi que sa version dématérialisée.

Procédure particuliére des signatures simultanées

Dans le cas des arrétés, cette procédure doit obligatoirement étre mise en ceuvre
lorsque ces textes doivent faire l'objet d'une publication conjointe avec des projets
de décret relevant eux-mémes de la procédure des contreseings simultanés.

Saisine du secrétariat général du Gouvernement
pour publication

Lors de leur envoi pour publication au secrétariat général du Gouvernement (service
de la législation et de la qualité du droit), les arrétés doivent é&tre datés. Il en est
de méme pour les circulaires et instructions non signées du Premier ministre et les
décisions et autres textes devant faire l'objet d'une publication au Journal officiel.

Il convient de rappeler que la date des arrétés interministériels ne saurait étre
antérieure a celle du recueil de la derniére signature. Il appartient au ministére respon-
sable du texte de sassurer, a cette date, que la situation de chacun des signataires n'a
pas connu d'évolution pendant la période, parfois longue, de recueil des signatures.

Les textes déja signés et transmis au secrétariat général du Gouvernement pour publi-
cation au Journal officiel comprennent les piéces suivantes :

— la version du texte dans le format requis par le secrétariat général du Gouvernement
(ou un extrait pour publication dans le méme format, le cas échéant), accompagné
de ses éventuelles annexes (carte, tableau, etc.) ;

— loriginal du texte signé scanné au format PDF pour attester de la présence de
toutes les signatures nécessaires ;

- pour les arrétés comportant des mesures concernant les entreprises, les parti-
culiers ou les collectivités territoriales, une notice explicative (comportant les
rubriques publics concernés, objet, entrée en vigueur, notice et références) ainsi que
les éléments de l'échange avec le secrétariat général du Gouvernement au titre de
['évaluation préalable ;

— le cas échéant, l'avis des organismes dont la consultation est requise ;

— les piéces annexes, lorsque de telles piéces sont mentionnées dans le corps du
texte, ainsi que dans les visas (par exemple les curriculum vitae), a U'exception des
textes se trouvant aisément a partir de Légifrance.

I convient de noter que la procédure applicable aux arrétés nécessitant la signature
du Premier ministre est la méme que celle relative aux projets de décret. On veillera
notamment a adresser, par voie papier, au secrétariat général du Gouvernement
(service de la législation et de la qualité du droit) l'original du projet d'arrété signé
des ministres et secrétaires d’'Etat intéressés.

Les régles de signalement de l'urgence sont les mémes que celles indiquées pour les
projets de décret.
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ANNEXE

NUMERO NOR

L'attribution du numéro NOR
au moyen de l'application SOLON

L'application SOLON (systéme d’organisa-
tion en ligne des opérations normatives)
est 'unique vecteur pour la transmission
des textes pour publication au Journal
officiel et pour l'attribution des numéros
NOR.

Chaque acte est automatiquement pourvu
d’un numéro NOR des son initialisation
dans l'application. Le choix, par lutilisa-
teur, du type d‘acte, puis la mention du
ministére et de la direction a Uorigine de
l'acte déclenchent automatiquement l'at-
tribution d’'un numéro NOR qui s’inscrit
dans la fiche d'attribut de 'acte. Tout au
long de son futur parcours, l'acte peut étre
identifié au moyen de ce numéro.

La structure du numéro NOR

Le NOR est composé de douze caractéres
alphanumériques :

- un code a trois lettres identifiant le
ministére ou l'autorité administrative
se trouvant a lorigine du texte. Ce code
est fourni par une table de codification
interministérielle dont la mise a jour
est assurée par le secrétariat général du
Gouvernement ;

- une lettre identifiant la direction ou le
service a l'origine du texte. Chaque minis-
tére établit et tient a jour la liste codée
de ces directions ou services. Il commu-
nique cette liste au secrétariat général
du Gouvernement. Toutes les lettres de
l'alphabet sont a sa disposition, a U'exclu-
sion de la lettre X, qui est réservée au
secrétariat général du Gouvernement ;

- deux chiffres pour identifier l'année
dinitialisation du texte dans SOLON ;

- cing chiffres identifiant un numéro
d’ordre. Le numéro est attribué automati-
quement par l'application SOLON et réini-
tialisé en début d'année. Il est cadré a
gauche par des zéros si nécessaire ;

- une lettre pour identifier la nature du
texte :

A Arrété

B Tableau d’avancement, d’ouverture de
crédits...

Circulaire
Décret
Exequatur

2¢ rectificatif
Communiqué
3¢ rectificatif
4¢ rectificatif
Instruction
Liste

Loi

5¢ rectificatif
Note de service
Rapport
Avenant
Ordonnance
Décision
Citation

Avis

Réponse ministérielle
Autres textes
Amnistie
Rectificatif

N < X=< 41 u0LxXxOo vTZ=TrXxRouoHHTo Mmoo

Lorsqu’un texte est publié a la fois au
Journal officiel et dans un Bulletin officiel,
le NOR qui lui est attribué est celui qui
figure au Journal officiel « Lois et décrets ».
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2.1.8. Publication au Journal officiel

Principes généraux

La publication des lois ainsi que des dispositions réglementaires émanant
du Gouvernement ou des ministres est centralisée dans le Journal officiel de la
République francaise. La publication des dispositions d’ordre réglementaire prises par
les autorités déconcentrées ou décentralisées est réalisée, sauf exceptions prévues
par les textes, par des voies propres a ces autorités (voir le code général des collec-
tivités territoriales). Par ailleurs, il résulte de la jurisprudence que U'entrée en vigueur
des actes administratifs est subordonnée a une publicité adéquate (voir pour le
réglement administratif d'une fédération sportive, CE, Sect. 12 juillet 1991, ministre

de la jeunesse et des sports et autre, n 127092 et 127402, Rec. p. 285).

La publication au Journal officiel remplit deux fonctions :
— elle porte les textes a la connaissance de l'administration et du public ;
— elle rend ces textes opposables.

La publication des lois et des réglements au Journal officiel de la République
francaise est donc nécessaire pour qu’une disposition législative ou réglementaire

produise un effet juridique.

Les regles gouvernant les modalités et effets de la publication des lois et de certains
actes administratifs résultent de l'article 1* du code civil (voir fiches 3.6 pour les
effets de la publication des textes concernant l'outre-mer) et du code des relations
entre le public et l'administration (notamment ses articles L. 221-9 a L. 221-14).

Aux termes du premier alinéa de l'article 1¢ du code civil, « Les lois et, lorsqu'ils sont
publiés au Journal officiel de la République francaise, les actes administratifs, entrent
en vigueur a la date qu'ils fixent ou, a défaut, le lendemain de leur publication. » En
cas d’'urgence, cependant, il est possible de prévoir une entrée en vigueur au jour
de leur publication des lois et des actes administratifs. Ainsi, 'entrée en vigueur
dés la publication peut &tre réalisée par le décret de promulgation pour les lois (a
titre d’exemple, voir la loi n° 2010-1657 du 29 décembre 2010 de finances pour
2011 ou la loi n° 2015-1501 du 20 novembre 2015 prorogeant l'application de la loi
n° 55-385 du 3 avril 1955 relative a 'état d'urgence et renforcant l'efficacité de ses

dispositions) et par décret pour les actes réglementaires.

L'usage de cette procédure doit étre réservé au cas de nécessité absolue. Avec
laccord du secrétariat général du Gouvernement, les décrets, dans ce cas, sont

complétés de la maniére suivante :

— dans les visas : « Vu le code civil, notamment son article 1% ; » et, in fine, « Vu

l'urgence, » ;

— dans larticle d'exécution, la formule : « qui sera publié au Journal officiel de la
République frangaise » est complétée par les mots : « et entrera en vigueur immédia-

tement ».

L'entrée en vigueur immédiate d'un arrété ne pouvant elle-méme étre décidée que
par « le Gouvernement », il est nécessaire, dans ce cas, de préparer un décret, qui ne

requiert aucun contreseing, sur les modéles établis en annexe 1.
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Sauf en ce qui concerne les informations parlementaires, dont chaque assemblée
conserve la maitrise, les demandes de publication de textes dans l'édition « Lois et
décrets » du Journal officiel doivent impérativement étre adressées au service de la
législation et de la qualité du droit du secrétariat général du Gouvernement, dans
des formes et selon une procédure particuliéres (signatures et contreseings), par le
biais du systéme d’organisation en ligne des opérations normatives (SOLON). Toute
transmission directe a la direction de l'information légale et administrative d'un
texte en vue de son insertion dans l'édition « Lois et décrets » du Journal officiel
restera sans effet et ne pourra qu'engendrer un retard inutile dans la publication du
texte concerné.

Une mention particuliére doit étre faite des mesures individuelles. Un certain nombre
d’entre elles font l'objet d’'une publication : c'est le cas, notamment, de celles prises
par décret. Il n"en reste pas moins qu'a la différence des réglements, les actes
individuels prennent effet dés leur signature, dés lors qu’ils sont favorables a leurs
destinataires. Il en va ainsi, par exemple, des décisions de nomination des fonction-
naires (CE, Sect., 19 décembre 1952, Delle Mattéi, Rec. p. 594) ou des nominations
et promotions dans l'ordre de la Légion d’honneur (CE, Ass., 14 mai 1954, Clavel,
Rec. p. 270).

En revanche, le délai dont disposent les tiers pour se pourvoir au contentieux ne
court qu'a compter de la publication, qu'elle s'effectue au Journal officiel ou dans un
Bulletin officiel (a cet égard, voir fiche 2.1.9).

Champ des obligations
de publication au Journal officiel

Larticle L. 221-9 du code des relations entre le public et 'administration prévoit que
« sont publiés au Journal officiel de la République francaise les lois, les ordonnances
accompagnées d’un rapport de présentation, les décrets et, lorsqu’une loi ou un décret
le prévoit, les autres actes administratifs. »

A cette obligation de portée générale s'ajoutent des obligations de publication au
Journal officiel prévues par des textes particuliers. Tel est le cas de :
- certains actes des autorités déconcentrées ou décentralisées. Il en est ainsi par
exemple, des délibérations du conseil régional des régions d’outre-mer prévues a
l'article LO 4435-7 du code général des collectivités territoriales ou encore des
arrétés du préfet portant création ou suppression de communes (article D. 2112-1
du méme code) ;
— certaines décisions relatives a la situation individuelle des fonctionnaires de l'Etat.
En application de l'article 28 de la loi n° 84-16 du 11 janvier 1984 portant disposi-
tions relatives a la fonction publique de I'Etat, le décret n° 63-280 du 19 mars 1963
précise que ne font obligatoirement l'objet d'une publication au Journal officiel que
les « décisions portant nominations, promotions de grades et mises a la retraite (...)
en ce qui concerne :
— les fonctionnaires nommés par décret ;
- les fonctionnaires nommés par arrété appartenant aux corps de catégorie A des
administrations centrales de ['Etat ou des administrations assimilées ;
— les fonctionnaires nommés par arrété appartenant a des corps de catégorie A des
services déconcentrés ou des établissements publics de U'Etat et dont la liste est
établie par arrété conjoint du Premier ministre et du ministre intéressé. »
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Les autres dispositions statutaires concernant les fonctionnaires appartenant a
'une de ces trois catégories trouvent place dans un Bulletin officiel ministériel par
exemple, en tout cas « par tous autres procédés permettant de porter les décisions
considérées a la connaissance des tiers intéressés » (second alinéa de l'article 2 du
méme décret). Il en est de méme des décisions relatives aux fonctionnaires non
mentionnés dans l'une de ces trois catégories ;

— certains rapports de présentation (outre ceux des ordonnances). Ainsi, la loi
organique n° 2001-692 du 1* aodt 2001 relative aux lois de finances prévoit, dans
son article 56, la publication au Journal officiel des rapports qui présentent les
motivations des décrets et arrétés prévues par la LOLF, « sauf en ce qui concerne les
sujets a caractére secret, touchant a la défense nationale, a la sécurité intérieure ou
extérieure de 'Etat ou aux affaires étrangéres. » Il en est de méme, par exemple, des
rapports de présentation des décrets prévus aux articles 27 et 48 de la loi n° 86-1067
du 30 septembre 1986 relative a la liberté de communication ;

— certains actes ou décisions des autorités administratives indépendantes (exemple :
l'article L. 621-6 du code monétaire et financier prescrit la publication au Journal
officiel du réglement général de UAutorité des marchés financiers ; le a du 4 de
l'article 11 de la loi n° 78-17 du 6 janvier 1978 impose la publication des avis de la
Commission nationale de linformatique et des libertés (CNIL) émis sur les projets
d'arrété ou de décret lorsque la loi prévoit que ces derniers sont pris aprés avis de
la CNIL).

Formes de la publication

Peut étre publié, selon le cas, la version intégrale du texte ou seulement un extrait.

Jusqu’au 31 décembre 2015, la publication pouvait prendre différentes formes en
fonction du type de texte. Elle pouvait étre réalisée sous forme électronique ou sur
papier ou sur ces deux supports en méme temps. Il pouvait y étre également procédé
dans la version intégrale du texte ou simplement par extrait.

Depuis le 1¢" janvier 2016, seule subsiste la publication au Journal officiel sous forme
électronique. Selon le cas, la version intégrale du texte ou simplement un extrait de
celui-ci (voir annexe 2) est publié.

// Larticle L. 221-10 du méme code prévoit que la publication des actes
mentionnés a l'article L. 221-9 du méme code (lois, ordonnances, décrets et certains
actes administratifs) « est assurée, sous forme électronique, dans des conditions de
nature a garantir leur authenticité ». Cette publication sous forme électronique est
donc la régle.

// Cependant larticle L. 221-14 du méme code prévoit que certains actes
individuels, notamment relatifs a ['état et a la nationalité des personnes, définis par
décret en Conseil d’'Etat aprés avis de la Commission nationale de linformatique et
des libertés, doivent étre publiés dans des conditions garantissant qu‘ils ne font pas
l'objet d'une indexation par des moteurs de recherche.

Aux termes de l'article R. 221-15 de ce code, il s'agit :

1° Des décrets portant changement de nom pris sur le fondement de l'article 61 du
code civil ;

2° Des décrets d’acquisition de la nationalité francaise pris sur le fondement de
l'article 21-14-1 du code civil ;
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3° Des décrets de naturalisation pris sur le fondement de l'article 21-15 du code
civil ;

4° Des décrets de réintégration dans la nationalité frangaise pris sur le fondement
de l'article 24-1 du code civil ;

5° Des décrets de perte de la nationalité francaise pris sur le fondement des
articles 23-4, 23-7 ou 23-8 du code civil ;

6° Des décrets de déchéance de la nationalité francaise pris sur le fondement de
l'article 25 du code civil ;

7° Des décrets de francisation de nom ou de prénoms, ou d'attribution de prénom pris
sur le fondement de la loi n° 72-964 du 25 octobre 1972 relative a la francisation des
noms et prénoms des personnes qui acquiérent, recouvrent ou se font reconnaitre
de nationalité frangaise ;

8° Des décrets pronongant L'exclusion ou la suspension de l'ordre de la Légion d’hon-
neur ou de la médaille militaire ;

9° Des décrets prononcant l'exclusion ou la suspension de l'ordre national du Mérite ;
et

10° Des décrets abrogeant ou retirant un décret appartenant a une des catégories
précédentes.

Concrétement, les actes individuels appartenant a l'une de ces dix catégories ne
peuvent étre consultés qu'a partir de la date du Journal officiel dans lequel ils ont
été publiés.

// Larticle R. 221-16 du code des relations entre le public et l'administration
prévoit que ne peuvent étre publiés au Journal officiel de la République francaise
que dans des conditions garantissant qu‘ils ne font pas 'objet d’une indexation par
des moteurs de recherche :

1° Les demandes de changement de nom ;

2° Les annonces judiciaires et légales mentionnant les condamnations pénales ;
3° Les arréts de la Cour de discipline budgétaire et financiére ;

4° Les sanctions administratives et disciplinaires ;

5° Les décisions abrogeant ou retirant une sanction mentionnée au 4°.

// Si les actes de nature réglementaire sont publiés dans leur version intégrale,
d'autres actes peuvent étre publiés sous forme d’extrait. C'est le cas, par exemple,
des décisions concernant les fonctionnaires (article 3 du décret n° 63-280 du
19 mars 1963) ou encore des décisions relatives aux titres miniers et aux titres de
stockage souterrain (article 58 du décret n° 2006-648 du 2 juin 2006). On trouvera

en annexe 2 a la présente fiche une liste complémentaire non exhaustive de publi-
cations par extrait.

Il est admis, en outre, que répondent aux exigences de la jurisprudence administra-
tive sur la publication adéquate, les annexes publiées dans un Bulletin officiel ou
consultables dans un lieu déterminé par le texte législatif ou réglementaire auquel
elles sont liées.
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ANNEXES

ANNEXE 1

Premier modéle : entrée en vigueur d'un
arrété (pour exemple, voir le décret
n° 2015-1683 du 17 décembre 2015)

Décret n° ... du ... relatif a l'entrée
en vigueur d'un arrété

NOR: ...

Le Premier ministre,
Vu le code civil, notamment son
article 1¢";
Vu l'urgence,

Décréte :
Art. 1°, - Entre en vigueur immédia-
tement & compter de sa publication
au Journal officiel de la République
francaise l'arrété du ...
Art. 2. - Le présent décret sera publié
au Journal officiel de la République
francaise et entrera en vigueur immé-
diatement.

Fait le...
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Second modéle : entrée en vigueur immé-
diate de plusieurs textes ou types de textes
(pour exemple, voir le décret n° 2010-1616
du 23 décembre 2010 ou le décret n° 2014-
509 du 21 mai 2014)

Décret n° ... du ... relatif a l'entrée
en vigueur de décrets et d'arrétés

NOR :

Le Premier ministre,
Vu le code civil, notamment son
article 1¢;
Vu l'urgence,

Décrete :
Art. 1¢. - Entrent en vigueur immédia-
tement a compter de leur publication

au Journal officiel de la République
francaise les dispositions :

1° Du décretn° ... du ... relatifa ... ;
2°De larrété du ... portant ... ;

(etc.)

Art. 2. - Le présent décret sera publié
au Journal officiel de la République
francaise et entrera en vigueur immé-
diatement.

Fait le...
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ANNEXE 2

PRINCIPALES PUBLICATIONS PAR EXTRAIT

Mesures individuelles (sauf certaines
mesures délibérées en conseil des ministres) ;

Certaines décisions prévues par le code
de la santé publique (articles R. 4211-
10, R. 5121-104, R. 5141-47, R. 5141-71,
R. 5141-123-12, R. 5141-138) ;

Certaines décisions prises par les fédé-
rations délégataires en matiére de sport
(articles R. 131-30, R. 131-31 du code du
sport) ;

Décret portant autorisation de construire
sur une partie d'un terrain classé
(article R. 113-11 du code de lurbanisme) ;

Opposition en cas de perte de récépissés
de consignation (article R. 518-42 du code
monétaire et financier) ;

Dérogations pour l'accés a certaines
infrastructures gaziéres (article R. 111-
47 du code de 'énergie) ;

Autorisation a l'exercice de l'activité de
fourniture de gaz naturel ;

Habilitation et retrait d’habilitation d’orga-
nismes autorisés pour l'adoption ;

Refus de délivrer le certificat d’exportation
des biens culturels (article R. 111-12 du
code du patrimoine) ;

Insaisissabilité d'un bien culturel ;
Demande d’autorisation d’exploiter
les installations de production d’élec-
tricité et délivrance de l'autorisation
(articles R. 311-6 et R. 311-11-1 du code
de l'énergie) ;

Approbation de budget et de comptes
financiers ;

Sortie du statut coopératif pour les socié-
tés d'intérét collectif agricole ;
Concours (autorisation d’ouverture,
nombre et répartition des postes, date
des épreuves) ;

Election (fixation des dates) ;

Régies d'avances et de recettes (modification
des montants de l'avance, suppression) ;

Approbation de la convention constitutive
d’un groupement d'intérét public ;
Approbation ou modification de statuts
d’organismes divers ;

Nombre de candidats a admettre dans une
école ;

Autorisation de la prise de participation
dans le capital d'une société ;

Classement de centres de réception radioé-
lectriques, d’établissements d’hospitalisa-
tion publics ;

Affectation et cession d'immeubles, de
terrains ;

Autorisation de production et de vente de
poudres et substances explosives destinées
a un usage civil ;

Approbation de modéles de formulaires
agréés par le CERFA ;

Création de communes ;

Délimitation de zones de préemption ;

Agrément pour la conservation d'archives
publiques courantes et intermédiaires ;

Servitudes aéronautiques et radio-
électriques ;

Approbation des modifications apportées
aux statuts d'une association reconnue
d’utilité publique ;

Reconnaissance d'une association comme
établissement d'utilité publique ;
Reconduction d’'un groupement d'intérét
public ;

Interdiction de vente aux mineurs (publi-
cations destinées a la jeunesse) ;
Homologation ou retrait de cahiers des

charges de labels agricoles (article R. 641-6
du code rural et de la péche maritime) ;
Homologation du cahier des charges
d’une indication géographique protégée
(article R. 641-17 du code rural et de la
péche maritime).
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2.1.9. Publication
dans un Bulletin officiel

Obligation de publication de certains documents

Le code des relations entre le public et 'administration (CRPA) prévoit une obliga-
tion de publication des documents qu’il mentionne.

Larticle L. 312-2 de ce code dispose ainsi : « font l'objet d’une publication les instruc-
tions, les circulaires ainsi que les notes et réponses ministérielles qui comportent une
interprétation du droit positif ou une description des procédures administratives. »

L'article R. 312-3 du méme code précise que : « Les documents administratifs
mentionnés au premier alinéa de larticle L. 312-2 émanant des administrations
centrales de 'Etat sont, sous réserve des dispositions des articles L. 311-5 et L. 311-6,
publiés dans des bulletins ayant une périodicité au moins trimestrielle et comportant
dans leur titre la mention “Bulletin officiel” ».

Des arrétés interministériels déterminent, pour chaque administration, le titre exact
du ou des bulletins la concernant, la matiéere couverte par ce ou ces bulletins ainsi
que le lieu ou le site internet ot le public peut les consulter ou s’en procurer copie. »
On peut accéder aux différents Bulletins officiels sur le site Légifrance. Les
articles R. 312-4 a R. 312-6 du CRPA fixent également les régles de publication
des actes des autorités déconcentrées, des collectivités territoriales et des autres
personnes de droit public.

Entrée en vigueur des textes

La publication d’un texte dans un recueil, méme officiel, d'un ministére, autre que
le Journal officiel, ne rend pas ce texte opposable aux personnes extérieures a ce
ministére.

Cependant, lorsqu'il s'agit d’'un texte qui ne peut intéresser qu'une catégorie
restreinte d’administrés, la publication au Bulletin officiel peut suffire pourvu que
les intéressés en soient informés (voir notamment CE, 15 novembre 1978, Vesque,
n° 97404, Rec. p. 692, a propos du Bulletin officiel des PTT, et 26 mai 1995,
Boulassier, n° 129216, Rec, p. 639, pour le Bulletin officiel du ministére de l'édu-
cation nationale). En outre, dans le cas particulier des délégations de signa-
ture accordées par les dirigeants d’'un établissement public, la publication de
lacte de délégation au Bulletin officiel du ministére dont reléve ['établissement
est regardée comme suffisante (CE, 23 juillet 2003, CLL Pharma, n° 243926).

Larticle L. 221-17 du code des relations entre le public et 'administration prévoit
que « la publication des actes et documents administratifs au Bulletin officiel d’un
ministére diffusé sous forme électronique dans des conditions garantissant sa fiabilité
produit les mémes effets de droit que leur publication sous forme imprimée. »
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2.2.1. Travaux interministériels
sur les projets de loi

Sauf cas particuliers, les discussions interministérielles doivent étre engagées a
linitiative du ministére chargé de la préparation du projet et donner lieu a des
réunions bilatérales ou multilatérales avec les autres ministéres avant que ne soient
organisés, le cas échéant, des réunions ou des comités interministériels.

Préalablement a ces comités ou réunions, le ministére porteur d'un projet de loi
doit donc :

— s’assurer que le projet répond a une nécessité juridique et que le but qu’il poursuit
ne peut pas étre atteint par d’autres moyens que la modification des dispositions
législatives en vigueur ; a cet effet, les discussions qui sont menées doivent avoir
pour support, dés les premiers stades de la réflexion sur le projet de réforme, une
étude d'options recensant les différentes possibilités (voir fiche 1.1.1) ;

— régler les éventuels divergences apparues en son sein sur tel ou tel aspect du
projet ; dans le cas de projets importants concernant plusieurs directions, il est
souhaitable qu'un agent, ayant au moins le rang de sous-directeur, soit désigné pour
coordonner les travaux du ministére et, le cas échéant, étre l'interlocuteur unique
des autres ministéres et du secrétariat général du Gouvernement (SGG) ;

— faire ressortir clairement les points d’'accord et de désaccord de l'ensemble des
ministéres intéressés.

En amont des travaux interministériels, le ministére doit veiller a une association
systématique a ces discussions, dés le début du processus :

— du ministére de la justice, dans l'hypothése ol le projet contient des sanctions
pénales ;

— du ministére chargé de loutre-mer si le projet prévoit des dispositions particu-
liéres a l'outre-mer ainsi que dans l'hypothése ol une extension ou adaptation de ce
projet doit étre envisagée a court ou moyen terme ;

— du ministére chargé du budget si le projet a un impact sur les finances publiques ;
— plus généralement, de tout ministére qui peut é&tre intéressé par le projet, en
raison soit de la matiére que traite ce projet (par exemple, le ministére de la justice
pour les projets concernant le droit privé), soit des catégories de personnes qu'‘il
affecte (par exemple, le ministére de lintérieur pour les collectivités territoriales)
ou des textes qu'il modifie (le ministére principalement responsable d’'un code pour
des modifications de celui-ci).

Dés le début du cycle de réunions interministérielles, une réunion de cadrage est
organisée par le SGG (service de la législation et de la qualité du droit) a la demande
du ministére porteur. La réunion de cadrage doit permettre l'identification et la
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désignation d'un coordonnateur de l'étude dimpact, la définition du projet de trame
de celle-ci, la nature et la portée des contributions ministérielles devant étre solli-
citées, la fixation du calendrier précis de l'élaboration de l'‘étude dimpact ainsi que
le nombre et la nature des consultations devant étre effectuées (voir fiche 1.1.2).

Les discussions interministérielles n'ont vocation qu’a trancher des désaccords,
entériner des accords et prendre des décisions sur la base des résultats de ces
discussions préalables. C'est aussi a cette occasion que doivent étre mises en relief
les précautions a prendre pour prévenir d'éventuelles difficultés constitutionnelles.

Lefficacité des réunions interministérielles portant sur un projet de loi dépend de la
qualité de sa préparation (caractére suffisant du travail mené en amont, identifica-
tion claire des questions a traiter lors de la réunion, envoi par les participants des
documents nécessaires a la réunion au SGG au moins quarante-huit heures a 'avance,
préparation par les ministéres participants et qualité et nombre des représentants).
Cest au SGG qu‘il incombe de vérifier, en lien avec le cabinet du Premier ministre,
que ces conditions sont bien réunies. Dans la négative, les réunions ne sont pas
convoquées.

Un compte rendu dénommé « bleu » est établi et diffusé rapidement aprés chaque
réunion. IL n'a pas pour objet de retracer les débats. Il fait apparaitre quelles étaient
les questions a trancher et les options possibles puis rend compte de la maniére la
plus précise de la décision prise au nom du Premier ministre.

Le Conseil d’Etat est saisi du projet de loi, accompagné de son exposé des motifs
et de son étude dimpact, a lissue d'une réunion de relecture, coprésidée par le
secrétaire général du Gouvernement et un membre du cabinet du Premier ministre.

Dés que l'avis de l'assemblée générale du Conseil d’Etat est rendu, la tenue d'une
réunion de relecture, coprésidée par le secrétaire général du Gouvernement et
un membre du cabinet du Premier ministre, permet d'arréter le texte définitif du
projet de loi qui sera soumis a la délibération du conseil des ministres et traduit
l'achévement des travaux interministériels. Le bleu, établi aprés cette réunion, fait
apparaitre quelles étaient les questions a trancher a lissue des travaux menés devant
le Conseil d’Etat et puis rend compte de la maniére la plus précise des décisions
prises au nom du Premier ministre.
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2.2.2. Consultation
du Conseil d’Etat sur les projets de loi

Saisine

Il revient au secrétariat général du Gouvernement de saisir le Conseil d'Etat des
projets de loi. La saisine doit intervenir, sauf exception, au moins quatre semaines
avant la date envisagée pour l'inscription du projet de loi au conseil des ministres.

Le ministére qui a linitiative du projet le transmet au moyen du systéme d’organi-
sation en ligne des opérations normatives (SOLON) (voir fiche 2.1.1) au secrétariat
général du Gouvernement, en joignant a l'envoi :

- l'exposé des motifs (voir fiche 3.1.1) ;

- l'étude d'impact (voir fiche 1.1.2) ;

— laliste des ministres et secrétaires d'Etat intéressés ainsi que le nom, la qualité, ladresse
postale, l'adresse électronique et le numéro de téléphone des fonctionnaires suscep-
tibles d'étre désignés en qualité de commissaire du Gouvernement au Conseil d'Etat ;
— une fiche recensant l'ensemble des consultations obligatoires, avec lindication
du texte qui prescrit la consultation, et mentionnant la date a laquelle il y a été ou
sera procédé, a laquelle sont joints les avis rendus ou, a défaut, les lettres de saisine
des organismes consultés ;

— une fiche relative a 'application outre-mer du projet de texte exposant, par collec-
tivité ou groupe de collectivités ultramarines, le fondement de la compétence de
'Etat ou de la collectivité, la nécessité de prévoir une mention d’extension ou
d'adaptation et quelles consultations obligatoires en découlent ;

- une fiche expliquant le raisonnement tenu quant a la nécessité de mesures transi-
toires et leurs modalités ;

— pour les projets de loi modifiant les textes en vigueur, la version consolidée
du texte modifié en faisant apparaitre les modifications en corrections apparentes
(police ordinaire pour les dispositions maintenues, caractéres barrés pour les dispo-
sitions supprimées ou remplacées, caractéres gras ou soulignés pour les dispositions
ajoutées ou substitutives) et en incluant les articles non modifiés mais nécessaires
pour mesurer la portée des modifications introduites ;

— en cas de transposition de directive, deux tableaux : le premier de concordance
entre les dispositions de droit de 'Union européenne a mettre en ceuvre et le droit
national, établi suivant le modéle figurant a la fiche 4.1.3, et le second mentionnant,
pour chaque article du projet de loi, les dispositions du droit de 'Union européenne
que ce projet a pour objet de transposer, de maniére a bien distinguer, au sein du
projet, ce qui reléve des obligations de transposition et ce qui est étranger a ces
obligations ou va au-dela ;

— le cas échéant, la copie des directives de l'Union européenne que le texte a pour
objet de transposer.
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Le texte adressé au Conseil d’Etat via SOLON (la « rose ») fait seul foi dans la
procédure de consultation. Il est diffusé par voie électronique a tous les membres
du Gouvernement intéressés par les soins du secrétariat général du Gouvernement.
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Procédure devant le Conseil d’'Etat

Outre les indications générales données par ailleurs (voir fiche 2.1.1), il convient
de préciser que :

- toute modification du projet souhaitée par le Gouvernement et autre que rédac-
tionnelle doit prendre la forme d'une saisine rectificative par les soins du secrétariat
général du Gouvernement. A titre exceptionnel, s'agissant de modifications de portée
limitée par leur ampleur et leur portée, la saisine peut prendre la forme de propo-
sitions émises ou confirmées en séance par le représentant du secrétariat général
du Gouvernement. Il a été ainsi jugé qu’'un amendement (a un projet de décret),
présenté verbalement en séance par le Gouvernement lors de l'examen pour avis par
le Conseil d'Etat, est régulierement soumis au Conseil d’Etat. (CE, 18 janvier 1991,
Société Multypromotion, n° 104197) ;

Le ministére qui a l'initiative du projet indique précisément les motifs d’une saisine
rectificative au secrétariat général du Gouvernement en vue de préparer la lettre
d'accompagnement au Conseil d’Etat. Il adresse également une nouvelle version de
'exposé des motifs et de l'étude d'impact mis en cohérence avec le nouveau projet.
La saisine rectificative elle-méme identifie clairement les modifications proposées
par rapport au projet initial, en suivant sa structure. Les articles ou ensembles
d'articles sans changement sont éludés et remplacés par le signe typographique [...].
La numérotation des articles est poursuivie si des articles complémentaires sont
ajoutés a la fin du projet. En revanche, s'ils s'insérent dans le projet, il convient de
les numéroter en fonction du numéro de l'article qui précéde en ajoutant les suffixes
bis, ter, quater... de sorte a ne pas modifier la numérotation des articles suivants
du projet initial ;

- si des échanges portant sur la rédaction du texte ou tout élément susceptible de
l'affecter ont lieu entre le ou les rapporteurs et les commissaires du Gouvernement
en dehors des réunions de travail organisées a cet effet, le représentant du secréta-
riat général du Gouvernement doit en étre informé.

Lavis du Conseil d'Etat (« la verte ») est transmis via SOLON au secrétariat général
du Gouvernement qui le diffuse a tous les membres du Gouvernement intéressés.

Les avis et délibérations du Conseil d’Etat sur les projets de loi sont destinés au seul
Gouvernement. Ce principe a été confirmé au cours des travaux préparatoires de la loi
constitutionnelle n° 2008-724 du 23 juillet 2008 de modernisation des institutions
de la Ve République, 'Assemblée nationale et le Sénat ayant rejeté des amendements
qui prévoyaient de rendre publics les avis du Conseil d’Etat sur les projets de loi. Il
est consacré par l'article L. 311-5 du code des relations entre le public et 'admi-
nistration, aux termes duquel les avis du Conseil d’Etat ne sont pas des documents
administratifs communicables. Il en résulte que seul le Premier ministre peut décider
de rendre public un avis ou d'en autoriser la diffusion et qu’en l'absence d'une
telle décision, les avis sur les projets de textes ne doivent faire l'objet d'aucune
divulgation ; cette régle doit étre strictement respectée par les commissaires du
Gouvernement et les autres personnes informées de la teneur des avis.

Les avis du Conseil d’Etat au vu desquels le Gouvernement adopte ses textes sont
couverts par le secret de ses délibérations (CE, 30 mars 2016, Association France
nature environnement, n® 383546).

Depuis le 15 mars 2015, conformément a la volonté exprimée par le Président de
la République, les avis du Conseil d'Etat sur les projets de loi sont publiés sur le

176 Etapes de I'élaboration des textes


http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000007781053&fastReqId=361151188&fastPos=1
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000019237256&fastPos=1&fastReqId=1961573446&categorieLien=cid&oldAction=rechTexte
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000019237256&fastPos=1&fastReqId=1961573446&categorieLien=cid&oldAction=rechTexte
https://www.legifrance.gouv.fr/affichCodeArticle.do;jsessionid=A7068970C8AD3DB7C2152AB13165AD78.tpdila20v_3?idArticle=LEGIARTI000033218919&cidTexte=LEGITEXT000031366350&dateTexte=20170228
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriAdmin.do?oldAction=rechJuriAdmin&idTexte=CETATEXT000032346685&fastReqId=2090464197&fastPos=1

site Légifrance et sont joints au projet de loi déposé sur le bureau de 'Assemblée
nationale ou du Sénat.

Seuls sont exclus de cette nouvelle pratique les projets de loi autorisant la ratifi-
cation ou l'approbation d'un engagement international (pour lesquels la diffusion
de l'avis du Conseil d’Etat peut, dans certains cas, interférer avec la conduite des
relations internationales), les projets de loi de ratification d’'une ordonnance (pour
lesquels l'avis du Conseil d’Etat porte fréquemment sur l'ordonnance déja publiée)
et les projets de loi de finances ou de financement de la sécurité sociale (pour
lesquels la Constitution et la loi organique prévoient des procédures d’adoption
particuliéres).
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2.2.3. Examen des projets de loi
par le conseil des ministres

Mise au point du texte

Une fois l'avis du Conseil d’Etat rendu, une réunion, coprésidée par le secrétaire
général du Gouvernement et un membre du cabinet du Premier ministre, est, en régle
générale, organisée pour arréter le texte définitif du projet et de son étude d'impact
préalablement a linscription de ce projet a l'ordre du jour du conseil des ministres.

Le Gouvernement n'étant pas lié par l'avis du Conseil d’Etat, il est possible de revenir
en tout ou partie au texte initial. En outre, il n’est pas interdit que le projet de loi,
tel qu‘il sera soumis au conseil des ministres, présente des différences tant par
rapport au texte initialement soumis au Conseil d'Etat que par rapport au texte
délibéré par ce dernier.

Toutefois, l'exigence d’'un avis du Conseil d’Etat, qui résulte de larticle 39 de la
Constitution, impose que l'ensemble des questions posées par le texte aient été
soumises au Conseil d’Etat. Il est donc exclu que le projet comporte une disposition
posant une question nouvelle. Le Conseil constitutionnel veille au respect de cette
exigence : par une décision n° 2003-468 DC du 3 avril 2003, il a censuré pour
ce motif une disposition d'une loi votée, issue du projet adopté en conseil des
ministres ; en l'espéce, le projet présenté au Parlement prévoyait, pour l'accés au
second tour des élections régionales, un seuil égal a 10 % du nombre des électeurs
inscrits, alors que le Conseil d’Etat avait été saisi d'un texte prévoyant un seuil de
10 % des suffrages exprimés ; le Conseil constitutionnel a estimé que cette évolution
du texte revétait une portée telle qu'elle soulevait une question nouvelle.

Le texte définitif (la « bleue ») est diffusé a tous les membres du Gouvernement par
les soins du secrétariat général du Gouvernement. Il fait seul foi.

Délibération du conseil des ministres

Linscription du projet de loi a Uordre du jour du conseil des ministres est décidée par
le Président de la République. A cet effet, le secrétariat général du Gouvernement
élabore un tableau de programmation de l'ordre du jour du conseil des ministres sur
cing semaines et actualise de maniére hebdomadaire un document récapitulant les
principaux textes programmés pour les mois suivants.
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2.2.4. Discussion parlementaire
des projets de loi

Réle du secrétariat général du Gouvernement

Le titre V de la Constitution, qui traite des rapports entre le Parlement et le
Gouvernement, fixe les régles a suivre pour soumettre au vote des assemblées parle-
mentaires les projets et propositions de loi.

En ce qui concerne les projets de loi, la mise en ceuvre de la procédure législative
ainsi que l'accomplissement des formalités nécessaires au déroulement de cette
procédure relévent du Premier ministre et, par conséquent, du secrétariat général
du Gouvernement (SGG).
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Pour faire progresser la procédure, le SGG est amené a établir et a notifier aux
assemblées un certain nombre d'actes, mentionnés dans les développements qui
suivent. Certains s‘imposent dans tous les cas. D’autres sont laissés a la décision du
Premier ministre.

Décret de présentation des projets de loi

Tout projet de loi déposé est accompagné d'un « décret de présentation » au
Parlement, qui indique les organes qui ont délibéré (Conseil économique, social
et environnemental le cas échéant ; Conseil d’'Etat ; conseil des ministres), et qui
désigne l'assemblée sur le bureau de laquelle le texte sera déposé en premier lieu
ainsi que le ou les ministres qui en soutiendront la discussion. Le décret de présen-
tation, qui est préparé par le SGG, est contresigné par le ou les ministres chargés de
soutenir la discussion de la loi. La signature et les contreseings de ce décret sont
recueillis par les soins du SGG.

Dépot et retrait

Le projet de loi et son décret de présentation sont adressés par le SGG au service
de la séance de l'assemblée sur le bureau de laquelle le dépét doit étre effectué.
L'Assemblée nationale est saisie en premier lieu des projets de loi de finances et des
projets de loi de financement de la sécurité sociale (deuxieéme alinéa de l'article 39
de la Constitution). Les projets de loi ayant pour principal objet l'organisation des
collectivités territoriales doivent étre soumis en premier lieu au Sénat (ibidem). Le
texte du projet de loi et, le cas échéant, ses annexes sont mis en ligne sur le site
internet de l'assemblée concernée, imprimés (a l'exception des projets de loi de
finances et annexes budgétaires, imprimés par le ministére du budget) et distribués
par celle-ci, aprés désignation de la commission compétente.

Le cas échéant, ['étude d'impact et les documents rendant compte de cette étude
d'impact sont déposés en méme temps que le projet de loi auquel ils s'appliquent et
en annexe duquel ils sont publiés (en vertu des articles 8 et 11 de la loi organique
n° 2009-403 du 15 avril 2009 relative a lapplication des articles 34-1, 39 et 44 de
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la Constitution). Le contenu des études dimpact, variable selon le type de projet de
loi, est présenté dans la fiche 1.1.2.

La Conférence des présidents de l'assemblée sur le bureau de laguelle le projet de loi
est déposé dispose d'un délai de dix jours, a compter de son dépdt, pour constater
une éventuelle insuffisance de l'étude d'impact ; lorsque le Parlement n’est pas
en session, ce délai est suspendu jusqu’au dixieéme jour qui précéde le début de la
session suivante (quatriéme alinéa de l'article 39 de la Constitution et article 9 de
la loi organique n° 2009-403 du 15 avril 2009). Le projet de loi ne peut pas étre
inscrit a l'ordre du jour de l'assemblée si la Conférence des présidents estime que
les régles posées par la loi organique du 15 avril 2009 sont méconnues. En cas de
désaccord entre la Conférence des présidents et le Gouvernement, le président de
'assemblée considérée ou le Premier ministre peut user de la faculté, offerte par le
quatriéme alinéa de l'article 39 de la Constitution, de saisir le Conseil constitutionnel
(CC, n° 2014-12 FNR du 1* juillet 2014) ; si ce dernier valide, dans un délai de huit
jours, le constat effectué par la Conférence des présidents, le projet de loi ne pourra
8tre inscrit a Uordre du jour que si l'étude d'impact a été rectifiée.

Le dépot d'un projet de loi emporte les effets suivants :

- il fait courir des délais pour la discussion en séance du projet (voir article 42
de la Constitution pour les projets de loi ordinaire, article 46 pour les projets de
loi organique, article 47 pour les projets de loi de finances et article 47-1 pour les
projets de loi de financement de la sécurité sociale) ;

— le texte déposé ne peut &tre modifié que suivant la procédure de la « lettre recti-
ficative » ou par voie d'amendement lors de son examen par le Parlement.

Les projets de loi déposés peuvent étre retirés par le Premier ministre a tout
moment jusqu’a leur adoption définitive (article 84 du réglement de l'Assemblée
nationale ; article 25 du réglement du Sénat). En revanche, un article sur lequel des
amendements ont déja été adoptés ne peut plus étre retiré (CC, n° 2006-540 DC du
27 juillet 2006, cons. 3).

Lettre rectificative

La lettre rectificative permet au Gouvernement de modifier le texte d'un projet
de loi déja déposé sur le bureau d’'une assemblée parlementaire (CC, n° 78-100 DC
du 29 décembre 1978 ; n° 90-285 DC du 28 décembre 1990 ; n° 2000-433 DC du
27 juillet 2000). L'usage des lettres rectificatives doit rester exceptionnel (voir, par
exemple, la lettre rectificative au projet de loi relatif a la déontologie et aux droits et
obligations des fonctionnaires, enregistrée a la présidence de Assemblée nationale
le 17 juin 2015).

La lettre rectificative obéit aux prescriptions relatives aux projets de loi de l'article 39
de la Constitution : elle est soumise au Conseil d'Etat, puis au conseil des ministres,
comme un projet de loi ordinaire. Elle doit faire l'objet d'une étude d'impact, qui
peut prendre la forme d’'une modification de l'étude d'impact du projet de loi initial.
La procédure est identique a celle suivie pour le dépdt du projet de loi initial : envoi
par le SGG au service de la séance de l'assemblée sur le bureau de laquelle le dépot de
ce projet de loi initial a été effectué, mise en ligne sur le site internet de l'assemblée
concernée, impression et distribution par celle-ci et renvoi en commission.

En cas de recours a une lettre rectificative, il convient d'étre particuliérement attentif
au respect des dispositions de larticle 42 de la Constitution : sauf engagement de

180 Etapes de I'élaboration des textes


https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do;jsessionid=5A0FCA344A30156D37191422C61EEDEB.tpdila14v_1?idArticle=LEGIARTI000019241026&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20170731
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do;jsessionid=3ACB8A7DDEF4815B062321D24D5E18E3.tpdila18v_2?idArticle=LEGIARTI000020522655&cidTexte=LEGITEXT000020522634&dateTexte=20170731
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000020521873&fastPos=2&fastReqId=77845199&categorieLien=cid&oldAction=rechTexte
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000029211851&fastReqId=1246404675&fastPos=1
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000019241032&cidTexte=JORFTEXT000000571356&dateTexte=20110211&categorieLien=id
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do;jsessionid=FEE6DD673EE2812EA33686F6C8185B06.tpdila09v_3?idArticle=LEGIARTI000019241043&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20170328
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do;jsessionid=FEE6DD673EE2812EA33686F6C8185B06.tpdila09v_3?idArticle=LEGIARTI000019241054&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20170328
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do;jsessionid=FEE6DD673EE2812EA33686F6C8185B06.tpdila09v_3?idArticle=LEGIARTI000019241050&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20170328
http://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/reglement.asp#P1067_119961
http://www.senat.fr/reglement/reglement14.html#toc83
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000017664891&fastReqId=824030427&fastPos=1
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000017665848&fastReqId=570218765&fastPos=1
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000017667774&fastReqId=564674944&fastPos=1
https://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000017664405&fastReqId=1155357491&fastPos=1
https://www.legifrance.gouv.fr/affichLoiPubliee.do;jsessionid=B06618C47237145332BBF8C4F3536A3B.tpdila21v_3?idDocument=JORFDOLE000027721584&type=contenu&id=3&typeLoi=&legislature=14
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000019241026&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20110211
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do;jsessionid=E79A7A9FD60DA76BDACC1B69E7285555.tpdila09v_1?idArticle=LEGIARTI000019241032&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20170328

la procédure accélérée, simpose a l'examen d'une lettre rectificative le délai de
six semaines devant s'écouler entre le dép6t d'un projet de loi sur le bureau de
la premiére assemblée saisie et la discussion de ce projet en séance publique en
premiére lecture devant cette méme assemblée.

Amendements

Forme, contenu et recevabilité

Le premier alinéa de l'article 44 de la Constitution dispose que : « Les membres du
Parlement et le Gouvernement ont le droit d’‘amendement. Ce droit s’exerce en séance
ou en commission selon les conditions fixées par les réglements des assemblées, dans
le cadre déterminé par une loi organique. »

Les amendements ont pour objet de modifier un texte soumis a la délibération d'une
assemblée. Ainsi, ils portent suppression, nouvelle rédaction, substitution, insertion
ou complément des dispositions d'un texte. Ils peuvent également introduire des
articles additionnels.

Un amendement ne peut porter que sur un seul article. Si les modifications envisa-
gées portent sur plusieurs articles, il convient de déposer autant d'amendements
quil'y a d'articles.

Larticle 13 de la loi organique n° 2009-403 du 15 avril 2009 précise que les amende-
ments sont présentés par écrit et sommairement motivés. Le méme article prévoit
que le délai de dépot des amendements, qui ne s'applique pas aux amendements
du Gouvernement ou de la commission saisie au fond, ni aux sous-amendements,
expire en tout état de cause apres le début de l'examen du texte en séance publique,
mais que chaque assemblée peut fixer une date antérieure a compter de laquelle
les amendements des membres du Parlement cessent d’étre recevables (article 99
du réglement de I'’Assemblée nationale : en principe, a 17 heures le troisiéme
jour ouvrable qui précéde le jour de I'examen en séance publique ; article 50 du
réglement du Sénat). Toutefois, a l'Assemblée nationale, si le Gouvernement ou
la commission saisie au fond déposent des amendements aprés l'expiration des
délais ainsi fixés, les amendements des parlementaires sont de nouveau recevables
sur les articles concernés. Pour le cas d'amendements portant article additionnel,
le délai n'est rouvert que pour des amendements concurrents a 'amendement du
Gouvernement ou de la commission saisie au fond.

Les sous-amendements portent sur des amendements déposés sans en contredire le
sens. Aucun délai ne s‘impose pour leur dépot. Toutefois, au Sénat, en application
d’une coutume constante, ils ne sont plus recevables aprés le début des explica-
tions de vote sur lamendement auquel ils s'appliquent. Comme les amendements,
ils doivent étre écrits et sommairement motivés.

L'ordre d'appel (voir infra, le débat en séance publique) et les modalités d’examen
des amendements (notamment les temps de parole) sont déterminés par le régle-
ment de chaque assemblée (article 100 du réglement de UAssemblée nationale ;
article 49 du réglement du Sénat). Le Gouvernement doit toujours exprimer son avis
sur un amendement d’origine parlementaire (avis favorable, défavorable ou de rejet,
de retrait, de sagesse), aprés que le rapporteur de la commission saisie au fond a
exprimé le sien.

Les régles de forme concernant la présentation des amendements sont présentées
en annexe 1.
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Les irrecevabilités de nature constitutionnelle applicables aux amendements sont
présentées en annexe 2.

Définition de la position du Gouvernement
sur les amendements

La préparation et le dépot d'amendements au nom du Gouvernement relévent du travail
interministériel, sous 'autorité du cabinet du Premier ministre et avec l'appui du SGG.
Les ministéres doivent donc informer réguliérement le cabinet du Premier ministre et
le SGG de leurs projets d'amendements, en particulier ceux susceptibles de poser, par
leur contenu ou par le lien qui les rattache aux dispositions initiales, des questions
de constitutionnalité, afin que puissent étre organisées en tant que de besoin des
réunions interministérielles de mise au point. Cette précaution vaut tant pour les
amendements déposés en commission que pour les amendements déposés en séance.

De méme, le travail interministériel est essentiel pour l'étude, si ce n'est approfondie,
du moins compléte, des amendements parlementaires et de la définition d’'une
position du Gouvernement tant sur le plan politique que sur le plan juridique, afin
notamment de prévenir les risques d'inconstitutionnalité. Lexamen des amendements
parlementaires justifie généralement 'organisation d'une ou plusieurs réunions
interministérielles.

Attributions des commissions en matiére législative

Tout texte déposé est envoyé a l'examen de la commission permanente compé-
tente (article 83 du réglement de l'Assemblée nationale ; article 24 du réglement du
Sénat), a moins que le Premier ministre ou 'assemblée saisie n‘ait demandé qu'il soit
examiné par une commission spéciale (article 43 de la Constitution ; articles 30 a
32 du réglement de 'Assemblée nationale ; articles 16 et 17 du réglement du Sénat).

A UAssemblée nationale, la compétence de chacune des commissions permanentes,
dont le nombre a été porté a huit comme le permet l'article 43 de la Constitution
tel que modifié par la loi constitutionnelle du 23 juillet 2008, est fixée par son
réglement (article 36). Au Sénat, qui dispose depuis mars 2012 de sept commissions
permanentes, le réglement ne comporte pas d‘indication.

Une commission permanente peut se saisir pour avis de tout ou partie d'un projet de
loi renvoyé a une autre commission permanente (articles 87 et 117-2 du réglement
de l'Assemblée nationale et article 17 du réglement du Sénat).

Chaque commission est maitresse de l'organisation de ses travaux. Elle désigne un ou
plusieurs rapporteurs sur le projet de loi dont elle est saisie, sur le rapport desquels
elle se prononce.

Depuis L'entrée en vigueur de la loi constitutionnelle n°® 2008-724 du 23 juillet 2008,
et sauf pour les projets de révision constitutionnelle, de loi de finances et de loi de
financement de la sécurité sociale, la discussion des projets de loi porte en séance
- comme c’'était déja le cas auparavant pour les seules propositions de loi - sur le
texte adopté par la commission saisie au fond (article 42 de la Constitution). Le
Conseil constitutionnel a précisé que la discussion d'un projet de loi porte en séance
sur le texte adopté par la commission saisie au fond et qu'il n’en va autrement que
si la commission saisie a rejeté le texte qui lui était soumis ou si la commission ne
s'est pas prononcée sur l'ensemble des articles du texte avant le début de l'examen
en séance (CC, n° 2012-655 DC du 24 octobre 2012).
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La participation des ministres aux travaux législatifs des commissions est de droit
(CC, n° 2009-579 DC du 9 avril 2009). C'est aux ministres qu‘il appartient de présenter,
d’expliquer et de défendre les projets et les amendements du Gouvernement ainsi
que la position de celui-ci sur les amendements parlementaires, mais ils peuvent se
faire assister de commissaires du Gouvernement.

La présence des ministres lors du vote en commission est régie par les réglements de
chaque assemblée : le réglement de l'Assemblée nationale (article 117-1, alinéa 4)
exclut la présence de membres du Gouvernement lors de votes portant sur les projets
de révision constitutionnelle, les projets de loi de finances et les projets de loi de
financement de la sécurité sociale ; au Sénat, les membres du Gouvernement sont
autorisés a assister aux votes destinés a arréter le texte des projets de loi sur lequel
portera la discussion en séance (article 18 du réglement du Sénat). En d’autres
termes, dans chaque assemblée, les membres du Gouvernement ne peuvent pas
assister aux votes en commission concernant des projets de loi qui ne seront pas
discutés en séance sur la base du texte de la commission, ni aux votes relatifs aux
amendements portant sur le texte élaboré par la commission et déposés en vue de
la séance publique.

Dans la préparation du travail en commission, une attention particuliére doit étre
portée aux dates limites de dépét des amendements (qui ne s'appliquent pas aux
amendements du Gouvernement), en vue de pouvoir réagir rapidement aux amende-
ments parlementaires. En principe, a 'Assemblée nationale (article 86 du réglement
de UAssemblée nationale), la date limite est fixée a 17 heures le troisieme jour
ouvrable qui précede le jour de l'examen du texte (soit, par exemple, le samedi a 17
heures pour un texte examiné en commission le mercredi) et, au Sénat (article 28 ter
du réglement du Sénat), la date limite est fixée a, au plus tard, l'avant-veille de la
réunion de la commission. Pour lindication de ces dates, on se référera au site des
assemblées, ainsi qu'a U'extranet « Portail de la qualité et de la simplification du droit »
du SGG. En cas de doute, il est permis de contacter le secrétariat de la commission.

Le travail législatif des commissions donne en principe lieu a la publication d'un
rapport qui, lorsque la discussion doit s'engager en séance publique sur le texte
qu’elles ont adopté, est distincte de la publication de ce texte. Le rapport est
habituellement publié ou mis en ligne avant la séance, mais il peut étre publié
postérieurement a celle-ci. En tout état de cause, les réunions des commissions
font normalement l'objet d'un compte rendu, mis en ligne sur le site de l'assemblée
concernée.

La séance publique

Ordre du jour de la séance publique

La loi constitutionnelle n° 2008-724 du 23 juillet 2008 a substantiellement modifié
les conditions d’inscription d'un texte a l'ordre du jour du Parlement.

En application du troisiéme alinéa de ['article 42 de la Constitution, « la discussion en
séance, en premiére lecture, d’un projet ou d’une proposition de loi ne peut intervenir,
devant la premiére assemblée saisie, qu’'a l'expiration d’un délai de six semaines aprés
son dépét. Elle ne peut intervenir, devant la seconde assemblée saisie, qu’a l'expiration
d’un délai de quatre semaines a compter de sa transmission ». Ces délais, de six ou
quatre semaines, courent respectivement a partir du lendemain du jour du dépdt ou
de la transmission.
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Toutefois, ces délais ne sont pas applicables aux projets de loi de finances ou de
financement de la sécurité sociale et aux projets relatifs aux états de crise, ou
lorsque le Gouvernement décide d'engager la procédure accélérée (quatriéme alinéa
de l'article 42 de la Constitution).

L'engagement de la procédure accélérée résulte de U'envoi d'une lettre du Premier
ministre au président de la premiére assemblée saisie, en principe lors du dépét
d’un projet de loi (article 102 du réglement de ['Assemblée nationale ; article 24 bis
du reglement du Sénat) et, en tout état de cause, avant le début de l'examen du
texte en premiére lecture (CC, n° 2009-582 DC du 25 juin 2009 ; n° 2014-705 DC du
11 décembre 2014). Il convient toutefois de laisser aux Conférences des présidents
des deux assemblées un temps suffisant pour exercer leur prérogative d’opposition
conjointe a l'engagement de la procédure accélérée, qui est prévue par le deuxieéme
alinéa de l'article 45 de la Constitution (CC, n° 2016-739 DC du 17 novembre 2016).

En vertu de l'article 48 de la Constitution, la fixation de Uordre du jour est désormais
partagée entre le Gouvernement et les assemblées.

Le Gouvernement conserve la maitrise de l'ordre du jour pour deux semaines de
séance sur quatre, ainsi que pour 'examen des projets de loi de finances ou de
financement de la sécurité sociale. Il conserve également un droit de priorité
pour les textes transmis par l'autre assemblée depuis six semaines au moins, les
projets relatifs aux états de crise et les demandes d'autorisation de la prolongation
au-dela de quatre mois d’une intervention des forces armées a ['étranger. Si chaque
assemblée est tenue de réserver une semaine de séance sur quatre par priorité au
contréle de laction du Gouvernement et a l'évaluation des politiques publiques,
le constituant n'a pas entendu imposer que cette semaine de séance leur soit
entiérement consacrée. Outre les lois de finances et de financement de la sécurité
sociale qui peuvent étre inscrites par priorité a l'ordre du jour de cette semaine a la
demande du Gouvernement, celui-ci peut aussi, en application du troisiéme alinéa
de l'article 48, faire inscrire au méme ordre du jour, par priorité, des textes transmis
par l'autre assemblée depuis six semaines au moins, des projets relatifs aux états
de crise et des demandes d'autorisation prévues a l'article 35 de la Constitution,
dés lors que cette semaine de séance est aussi consacrée au contréle de l'action du
Gouvernement et a ['‘évaluation des politiques publiques dans l'ordre fixé par l'assem-
blée (CC, n° 2013-677 DC du 14 novembre 2013).

Pour la mise en ceuvre de son droit de priorité, le Gouvernement communique au
président de l'assemblée saisie les textes dont il demande la discussion et 'ordre
dans lequel il souhaite que celle-ci se déroule. Cette communication peut étre faite
en Conférence des présidents, soit en pratique, généralement, le mardi a 'Assem-
blée nationale et le mercredi au Sénat, sans qu‘il y ait [a une obligation pour le
Gouvernement (CC, n° 81-129 DC des 30 et 31 octobre 1981). La communication
de lordre du jour prioritaire s'effectue, le plus généralement, par une lettre du
ministre chargé des relations avec le Parlement adressée la veille de la réunion de
la Conférence des présidents au président de l'assemblée intéressée. L'ordre du jour
prioritaire du Gouvernement peut étre modifié par une lettre rectificative du ministre
chargé des relations avec le Parlement voire, oralement, par le ministre présent dans
'hémicycle : ces demandes orales doivent avoir recu l'accord du ministre chargé des
relations avec le Parlement ; leur satisfaction est de droit.

S'il ressort du dernier alinéa de l'article 28 de la Constitution que les jours et horaires
de séance sont déterminés par le réglement de chaque assemblée, ce dernier ne
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saurait faire obstacle au pouvoir que le Gouvernement tient du deuxiéme alinéa de
l'article 48 de la Constitution de disposer de l'ordre du jour de la moitié des semaines
de séance. Le Gouvernement peut donc obtenir de droit que se tiennent des jours de
séance autres que ceux prévus par le réglement de chaque assemblée pour l'examen
des textes et des débats dont il demande linscription a l'ordre du jour des deux
semaines de séance sur quatre qui lui sont réservées par priorité (CC, n° 2014-705 DC
du 11 décembre 2014 et n° 2015-712 DC du 11 juin 2015).

L'ordre du jour des deux semaines parlementaires est fixé par chaque assemblée sur
proposition de sa Conférence des présidents. Une de ces deux semaines est réservée
par priorité au contréle de l'action du Gouvernement et a l'évaluation des politiques
publiques. Un jour de séance par mois est également réservé a un ordre du jour
arrété par chaque assemblée a linitiative des groupes d’'opposition ou des groupes
minoritaires. En outre, le Gouvernement peut également proposer a la Conférence
des présidents d‘inscrire tout texte ou débat en complément de l'ordre du jour
parlementaire, sous réserve des inscriptions prioritaires prévues par la Constitution.

La répartition des semaines de séance est décidée, au début de la session ordinaire
(article 48 du reglement de UAssemblée nationale ; article 29 bis du réglement
du Sénat) par la Conférence des présidents de chaque assemblée aprés accord du
Gouvernement, qui peut décider de modifier son choix initial en ce qui concerne
tant les semaines qui lui sont réservées que lordre des textes et des débats dont
il demande par priorité linscription a l'ordre du jour (CC, n° 2009-581 DC et
n° 2009-582 DC du 25 juin 2009).

En revanche, dans le cadre d'une session extraordinaire, la liste des textes pouvant
&tre inscrits a U'ordre du jour est fixée par le décret de convocation du Parlement,
signé par le Président de la République et contresigné par le Premier ministre
(articles 29 et 30 de la Constitution).

L'ordre du jour est consultable sur les sites internet des assemblées parlementaires
ainsi que sur l'extranet « Portail de la qualité et de la simplification du droit » du
SGG.

Commissaires du Gouvernement

Les commissaires du Gouvernement sont nommés par décret du Premier ministre, qui
doit étre contresigné par le ministre que le commissaire du Gouvernement assistera
au Parlement. Il est nécessaire d'adresser au SGG (service de la législation et de la
qualité du droit) au plus tard quarante-huit heures avant l'ouverture de la séance,
Uoriginal du projet de décret ainsi que des copies en nombre égal au nombre de
personnes désignées et une copie supplémentaire destinée a étre transmise par le
ministére a l'assemblée intéressée. Dans un souci d'efficacité et de rapidité, il est
indispensable de regrouper en un décret collectif toutes les personnes désignées
en qualité de commissaire du Gouvernement. Un décret par assemblée est néces-
saire, mais ces décrets conservent leur validité pendant toute la durée des débats
pour lesquels ils ont été établis, méme dans le cas de lectures successives. Les
personnes désignées en qualité de commissaire du Gouvernement sont donc invitées
a conserver leur ampliation jusqua la fin des débats.

Discussion en séance et vote

Comme signalé ci-dessus, les premier et deuxiéme alinéas de larticle 42 de la
Constitution disposent désormais que « la discussion des projets et des propositions
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de loi porte, en séance, sur le texte adopté par la commission saisie en application
de larticle 43 ou, a défaut, sur le texte dont ['assemblée a été saisie. Toutefois, la
discussion en séance des projets de révision constitutionnelle, des projets de loi de
finances et des projets de loi de financement de la sécurité sociale porte, en premigére
lecture devant la premiére assemblée saisie, sur le texte présenté par le Gouvernement
et, pour les autres lectures, sur le texte transmis par l'autre assemblée. »

La discussion en séance publique comporte deux phases : la discussion générale et
'examen des articles.

Le Gouvernement ouvre la discussion en séance publique, avant lintervention
des rapporteurs des commissions en principe. Toutefois, pour l'examen des textes
élaborés par la commission mixte paritaire, 'usage constant est qu'il intervienne
aprés le rapporteur. Les membres du Gouvernement sont entendus quand ils le
demandent et peuvent se faire assister par des commissaires du Gouvernement
(article 31 de la Constitution). Les commissaires du Gouvernement, qui peuvent
prendre place au banc du Gouvernement, ne sont admis a prendre la parole, a la
demande du Gouvernement, qu'au Sénat (article 37 du réglement du Sénat), ce qui
demeure exceptionnel.

Les parlementaires qui souhaitent s'exprimer dans la discussion générale inter-
viennent dans des conditions déterminées par la Conférence des présidents de chaque
assemblée. Avant, pendant ou aprés cette phase d’examen peuvent étre discutées des
motions de procédure (a lAssemblée nationale : motion de rejet préalable, motion
de renvoi en commission, motion d’ajournement pour un projet de loi autorisant la
ratification d'un traité ou 'approbation d’un accord international, motion référen-
daire ; au Sénat : exception d‘irrecevabilité, question préalable, motions préjudi-
cielles ou incidentes, motion de renvoi en commission, motion référendaire), dont
'adoption a pour effet d’entrainer le rejet du texte ou la suspension du débat (pour
la définition de ces termes de procédure, voir le glossaire en annexe 3).

Sauf prise de parole demandée sur tel ou tel article, 'examen en séance ne porte que
sur les amendements. L'ordre de cet examen suit celui des articles. Cet ordre peut
toutefois étre modifié a la suite de demandes de « réserve » ou de « priorité » dans
l'examen des articles ou des amendements. A UAssemblée nationale, la réserve et la
priorité sont de droit a la demande du Gouvernement ou de la commission saisie au
fond. Au Sénat, la réserve et la priorité sont de droit a la demande de la commission
saisie au fond, sauf opposition du Gouvernement, auquel cas le Sénat statue.

Au sein d’'un méme article, l'ordre d’examen des amendements repose sur un mode
de classement quil est important de connaitre afin d’étre en mesure d’anticiper le
cours de la discussion en séance. Il est fourni aux parlementaires sous la forme d'un
« dérouleur » (« feuille jaune » a 'Assemblée nationale) dont les commissaires du
Gouvernement peuvent disposer auprés du service de la séance et qui est actualisé
en temps réel sur le site internet des assemblées parlementaires.

La méthode de classement repose sur quelques principes simples :

- lordre de classement va de l'unité la plus générale a l'unité la plus ponctuelle :
une suppression d‘article est appelée avant la suppression d'un alinéa, celle-ci avant
la suppression d'une phrase, qui précéde elle-méme une suppression de mots. De
méme, la réécriture d'un article est appelée avant la reformulation d’un alinéa dans
son ensemble, elle-méme examinée avant le remplacement d'une seule phrase ou la
modification de quelques mots ;
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- la logique est analogue s'agissant de la portée au fond des amendements, qui
sont mis aux voix en commencant par ceux qui s'écartent le plus du texte proposé et
en suivant U'ordre des dispositions auxquelles ils s'opposent ou s'ajoutent ou entre
lesquelles ils sintercalent ;

- enfin, a UAssemblée nationale, les amendements déposés par le Gouvernement
ou la commission saisie au fond bénéficient d’une priorité de discussion par rapport
aux amendements identiques des parlementaires, tandis qu’au Sénat de tels amende-
ments identiques sont classés par ordre de dépot.

Cette approche conduit, lorsqu'un amendement est adopté, a faire « tomber » (c’est-
a-dire a rendre sans objet) tous les amendements qui portaient sur un élément
plus précis au sein de la disposition en discussion. Ladoption d'un amendement de
réécriture d'un alinéa rend ainsi sans objet les amendements suivants dans lordre
d’examen, qui entendaient par exemple procéder a une modification de quelques
mots de ce méme alinéa. S’ils ne sont pas en discussion commune, quel que soit
leur auteur, ces derniers amendements ne seront donc pas appelés et la discussion
passera directement a l'alinéa suivant.

En application de l'article 100, alinéa 6, du réglement de l'Assemblée nationale,
lorsque plusieurs amendements, exclusifs l'un de l'autre, sont en concurrence, le
président de séance peut les soumettre a une discussion commune permettant a
chacun de leurs auteurs de les présenter avant qu‘ils ne soient mis aux voix succes-
sivement. Au Sénat, les amendements venant en concurrence sont mis en discussion
commune, sauf décision contraire de la Conférence des présidents ou du Sénat sur
proposition de la commission saisie au fond, a l'exception des amendements de
suppression et de rédaction globale de larticle (article 49, alinéa 2 du réglement
du Sénat).

Un amendement non défendu par son auteur ou par l'un de ses cosignataires absents
en séance lors de son appel est considéré comme « non soutenu ». A ['Assemblée
nationale, il ne peut pas étre repris par le Gouvernement. Toutefois, le rapporteur
de la commission saisie au fond peut reprendre 'amendement d'un parlementaire
absent sur lequel la commission a émis un avis favorable. Au Sénat, il peut étre
repris tant par le Gouvernement que par la commission saisie au fond. Dans ce
cas, 'amendement considéré comme un nouvel amendement sera distribué sous un
nouveau numéro.

Au Sénat, un amendement retiré par son auteur, aprés que sa discussion a commencé,
peut étre repris par un sénateur qui n’en était pas signataire.

Les amendements sont discutés et mis aux voix avant le vote sur l‘article auquel
ils se rapportent (article 100 du réglement de ['Assemblée nationale ; article 49 du
réglement du Sénat). Le vote peut étre effectué par division lorsque la complexité
limpose (article 63 du réglement de 'Assemblée nationale ; article 42 du réglement
du Sénat). Les votes sont acquis a la majorité des suffrages exprimés, de sorte que
le partage des voix aboutit au rejet. Les votes s’expriment soit & main levée (cas
de trés loin le plus fréquent) soit, en cas de doute sur le résultat du vote a main
levée, par assis et levé, soit par scrutin public ordinaire ou a la tribune (article 63
du réglement de lAssemblée nationale ; article 53 du réglement du Sénat). Le vote
par scrutin public ordinaire, qui permet soit de lever un doute persistant sur le
résultat du vote, soit de connaitre le détail des votes, est de droit, sur décision du
Président, a la demande du Gouvernement, de la commission saisie au fond ou sur
demande écrite du président d’'un groupe ou de son délégué a 'Assemblée nationale,
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ou, au Sénat, a la demande de trente parlementaires dont la présence est constatée
par appel nominal.

Aprés le vote du dernier article, dés lors que le texte comporte plus d’un article, il est
procédé a un vote sur 'ensemble du texte. La Conférence des présidents peut décider
de reporter ce vote sur 'ensemble du texte a une séance ultérieure, ol il sera procédé
a un scrutin public solennel. Il peut toutefois étre procédé, avant le commencement
des explications de vote sur 'ensemble du texte, a une seconde délibération sur
tout ou partie du texte (articles 101, 119 et 121-3 du réglement de 'Assemblée
nationale ; article 43 du réglement du Sénat). A l'Assemblée nationale, la seconde
délibération est de droit a la demande du Gouvernement ou de la commission saisie
au fond ; au Sénat, le Gouvernement peut la demander ou doit l'accepter.

Le réglement de 'Assemblée nationale (articles 49 et 55) a mis en ceuvre la possibi-
lité, ouverte par les articles 17 a 19 de la loi organique n° 2009-403 du 15 avril 2009,
dinstituer une procédure, dite de « temps législatif programmé », impartissant des
délais pour l'examen d’un texte en séance. Lorsque la Conférence des présidents
décide d'engager cette procédure, elle fixe le temps d’expression alloué aux groupes.
Lorsqu’un groupe a épuisé le temps qui lui a ainsi été attribué, la parole peut étre
refusée a ses membres et les amendements déposés par ces derniers peuvent étre
mis aux voix sans débat. Des explications de vote personnelles de cing minutes sur
l'ensemble du texte sont admises a lissue du vote du dernier article. Cette procé-
dure de « temps législatif programmé » n’est toutefois applicable ni aux révisions
constitutionnelles, ni aux projets de loi de finances ou de financement de la sécurité
sociale. Elle ne Uest pas non plus, a la demande d'un président de groupe, si les
délais prévus par larticle 42 de la Constitution n‘ont pas été respectés, méme si la
procédure accélérée a été engagée.

Le réglement du Sénat (article 47 ter) a quant a lui mis en ceuvre a titre expéri-
mental la possibilité, ouverte par larticle 16 de la loi organique n°® 2009-403 du
15 avril 2009, d'instituer une procédure, dite « d’examen en commission », réservant
au stade de la commission la possibilité d'amender le texte. Lorsque la Conférence
des présidents décide d’engager cette procédure, sauf opposition du Gouvernement,
du président de la commission saisie au fond ou du président d'un groupe, seul
le texte adopté par la commission est mis aux voix, aprés explications de vote
d’un représentant par groupe. Les régles du débat en séance s'appliquent alors en
commission.

Vote bloqué

Le troisieme alinéa de l'article 44 de la Constitution dispose que « si le Gouvernement
le demande, ['assemblée saisie se prononce par un seul vote sur tout ou partie du
texte en discussion en ne retenant que les amendements proposés ou acceptés par le
Gouvernement ».

La demande est présentée par le Gouvernement en cours de discussion. Le
Gouvernement peut ainsi demander qu'il soit émis un seul vote portant sur un article,
une division d’article, un ou plusieurs amendements portant article additionnel ou
sur 'ensemble du texte avec les amendements proposés ou acceptés par lui. Le vote
bloqué peut intervenir a tout moment de la discussion, méme si certains articles ont
déja été votés. La mise en ceuvre du vote bloqué commence en principe par une
demande de réserve de vote des amendements et articles concernés.
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Le texte ainsi mis aux voix peut différer du texte adopté sur des articles déja votés,
mais le vote bloqué ne peut pas faire obstacle a la discussion de chacune des dispo-
sitions du texte soumis au vote (CC, n° 59-5 DC du 15 janvier 1960).

Engagement de la responsabilité du Gouvernement

En application du troisiéme alinéa de larticle 49 de la Constitution, « le Premier
ministre peut, aprés délibération du conseil des ministres, engager la responsabilité du
Gouvernement devant [Assemblée nationale sur le vote d’un projet de loi de finances
ou de financement de la sécurité sociale. Dans ce cas, ce texte est considéré comme
adopté, sauf si une motion de censure, déposée dans les vingt-quatre heures qui
suivent, est votée dans les conditions prévues a l'alinéa précédent. Le Premier ministre
peut, en outre, recourir a cette procédure pour un autre projet ou une proposition de
loi par session. »

Cette rédaction résulte de la loi constitutionnelle n° 2008-724 du 23 juillet 2008.
Précédemment, la possibilité d’engager la responsabilité du Gouvernement devant
IAssemblée nationale sur le fondement du troisiéme alinéa de l'article 49 de la
Constitution n’était pas limitée.

Linitiative de cette procédure, comme la décision finale, appartiennent au Premier
ministre. La seule condition posée pour permettre 'engagement de responsabilité du
Gouvernement est la délibération préalable du conseil des ministres. Cette délibé-
ration du conseil des ministres peut avoir lieu en méme temps que l'approbation du
projet de loi qui sera soumis a cette procédure. Elle peut donc étre antérieure au
dépot sur le bureau d'une assemblée parlementaire. Une seule délibération du conseil
des ministres sur lengagement de responsabilité autorise plusieurs engagements de
responsabilité au cours des phases ultérieures de la procédure (CC, n° 89-268 DC du
29 décembre 1989 ; n° 2016-736 DC du 4 aodt 2016).

Lengagement de la responsabilité du Gouvernement peut intervenir a tout moment
lors de l'examen du texte par 'Assemblée nationale, sans qu'il soit nécessaire que les
amendements dont il fait U'objet et qui sont retenus par le Gouvernement aient été
débattus en commission (CC, n° 2015-715 DC du 5 aodt 2015).

Article 45 de la Constitution

Navette parlementaire

La premiére phrase du premier alinéa de l'article 45 de la Constitution dispose que
« tout projet ou proposition de loi est examiné successivement dans les deux assem-
blées du Parlement en vue de [‘adoption d’un texte identique ». Ces allers-retours
entre les deux assemblées constituent la navette parlementaire.

Les projets adoptés en premiére lecture par une assemblée sont transmis a l'autre
par le Premier ministre (SGG). Aprés transmission, trois hypothéses se rencontrent :
- la deuxiéme assemblée saisie adopte un texte conforme a celui qui lui a été
transmis ; le texte est donc adopté définitivement et transmis au Premier ministre
(SGG) aux fins de mise en ceuvre de la procédure de promulgation ;

- la deuxiéme assemblée saisie modifie le texte qui lui a été transmis ; cette
nouvelle rédaction est renvoyée par le Premier ministre (SGG) a la premiére assem-
blée saisie, qui en délibére en deuxiéme lecture ;
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- la deuxiéme assemblée saisie rejette le texte qui lui a été transmis. Le Premier
ministre en avise la premiére assemblée saisie, qui délibére a nouveau, en deuxiéme
lecture, sur le texte qu’elle avait adopté en premiére lecture, en vue d’'une nouvelle
transmission a la deuxiéme assemblée.

Les lectures successives entre les deux assemblées ont pour objectif d'aboutir a
l'adoption d'un méme texte. C'est pourquoi l'organisation de la discussion dans le
cadre de la navette parlementaire est régie par la régle dite de « l'entonnoir ». Cette
régle de « l'entonnoir », qui s'applique dés le début de la deuxiéme lecture et a des
conséquences sur la recevabilité des amendements (voir annexe 2 ci-aprés), a été
consacrée par le Conseil constitutionnel (CC, n° 2005-532 DC du 19 janvier 2006).
Les réglements des assemblées (article 108 du réglement de 'Assemblée nationale ;
article 48 du réglement du Sénat) prévoient a cette fin que seules les dispositions
sur lesquelles subsistent des divergences entre les deux assemblées font l'objet d'une
discussion, tandis que celles qui ont été adoptées en des termes identiques par les
deux assemblées sont définitivement acquises sous trois réserves (assurer le respect
de la Constitution, corriger une erreur matérielle et prévoir une coordination néces-
saire) (voir CC, n° 2016-745 DC du 26 janvier 2017, cons. 3 & 8). L'unité de discussion
étant larticle, un article reste en discussion tant qu‘il n'a pas été adopté de facon
identique, mot pour mot, par les deux assemblées, chaque assemblée procédant
toutefois toujours a un vote sur 'ensemble du texte.

Commission mixte paritaire et « dernier mot »

Le deuxiéme alinéa de larticle 45 de la Constitution dispose : « lorsque, par suite
d’un désaccord entre les deux assemblées, un projet ou une proposition de loi n‘a
pu étre adopté aprés deux lectures par chaque assemblée ou, si le Gouvernement a
décidé d’engager la procédure accélérée sans que les Conférences des présidents s’y
soient conjointement opposées, aprés une seule lecture par chacune d’entre elles, le
Premier ministre ou, pour une proposition de loi, les présidents des deux assemblées
agissant conjointement, ont la faculté de provoquer la réunion d’'une commission mixte
paritaire chargée de proposer un texte sur les dispositions restant en discussion. »

La commission mixte paritaire (CMP) est composée a éqgalité de députés et de
sénateurs, dont le nombre a été fixé a sept titulaires et sept suppléants pour chacune
des deux assemblées (article 111 du réglement de l'Assemblée nationale ; article 12
du réglement du Sénat) et qui sont désignés en s’efforcant de reproduire la configu-
ration politique de celles-ci. Le Gouvernement n’est pas représenté a la commission
mixte paritaire.

La commission mixte paritaire a pour objet de proposer un texte sur les seules
dispositions restant en discussion, c’est-a-dire celles qui n‘ont pas été adoptées
dans les mémes termes par les deux assemblées. Seul le Premier ministre a la faculté
de provoquer la réunion d’'une commission mixte paritaire. Il ne peut pas le faire,
en principe, avant le terme de la deuxiéme lecture par chaque assemblée, sauf si la
procédure accélérée a été engagée dans les conditions mentionnées ci-dessus, ce
qui lui ouvre la possibilité de provoquer la réunion de la commission mixte paritaire
a lissue de la premiére lecture par chaque assemblée.

Le mandat de la commission mixte paritaire cesse avec ses travaux. En particulier,
elle n'a pas a se prononcer sur les amendements qui pourraient étre présentés par
la suite.
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Lorsqu'un texte a été élaboré par la commission mixte paritaire, le Gouvernement
peut, en application du troisiéme alinéa de l'article 45 de la Constitution, le
soumettre pour approbation aux deux assemblées. Cette transmission est effectuée
par le Premier ministre (SGG). Aucun amendement n’est recevable sauf accord du
Gouvernement. Les amendements au texte d'une commission mixte paritaire ne sont
soumis a aucune exigence de délai pour leur dépét.

Dans sa décision n° 2001-454 DC du 17 janvier 2002, le Conseil constitutionnel a
jugé que, lorsque la commission mixte paritaire ne s'accordait ni sur la rédaction,
ni sur la suppression d'une des dispositions restant en discussion, elle devait étre
regardée comme n'étant pas parvenue, au sens de l'article 45, quatriéme alinéa, de la
Constitution, a l'adoption d'un texte commun et qu'en conséquence le président de
la commission mixte paritaire pouvait conclure a 'échec de celle-ci pour l'ensemble
des dispositions restant en discussion.

En cas d’échec de la commission mixte paritaire ou si le texte élaboré par elle n'est
pas adopté dans les conditions du troisiéme alinéa de l'article 45 de la Constitution,
le Gouvernement peut, aprés une nouvelle lecture par 'Assemblée nationale et le
Sénat, demander a UAssemblée nationale de statuer définitivement (article 45,
quatriéme alinéa de la Constitution). Lors de la nouvelle lecture devant ['Assemblée
nationale ou le Sénat, l'accord du Gouvernement n’est pas requis pour le dépot
d’amendements, a la différence du cas o les assemblées sont saisies du texte
élaboré par la commission mixte paritaire.

Dans les deux cas, ces amendements doivent néanmoins respecter la régle dite
de « l'entonnoir » : ils doivent ainsi étre en relation directe avec une disposition
restant en discussion, sauf a étre destinés a assurer le respect de la Constitution, a
opérer une coordination avec des textes en cours d'examen ou a corriger une erreur
matérielle (voir annexe 2).

La demande de « dernier mot » est faite par le Premier ministre. En lecture définitive
a 'Assemblée nationale, aucun amendement nouveau n’est recevable, y compris
de la part du Gouvernement. UAssemblée nationale statue soit sur le texte établi
par la commission mixte paritaire, s'il y en a un, soit sur le texte qu'elle a adopté
en nouvelle lecture. Dans ce dernier cas, elle ne peut adopter d'autres amende-
ments que ceux votés par le Sénat, a la condition que celui-ci ait adopté un texte
en nouvelle lecture. Chacune des modifications apportées lors de 'examen d’un
texte adopté par le Sénat en nouvelle lecture peut étre reprise par amendement
devant UAssemblée nationale lorsqu’elle statue définitivement, que ces modifica-
tions aient pour origine des amendements adoptés par la commission qui n‘ont pas
été supprimés en séance publique, des amendements adoptés en séance publique
ou qu’elles résultent de la combinaison d'amendements adoptés par la commission
puis modifiés par des amendements adoptés en séance publique (CC, n° 2014-709
DC du 15 janvier 2015). En revanche, le fait que le Sénat ait adopté, en nouvelle
lecture, certains amendements avant de rejeter ensemble du texte n’est pas de
nature a permettre a 'Assemblée nationale statuant définitivement de reprendre
tout ou partie de ces amendements. Par dérogation au premier alinéa de 'article 42
de la Constitution, la discussion d’'un projet de loi devant 'Assemblée nationale
appelée a statuer définitivement porte sur le texte dont cette assemblée a été saisie
et non sur le texte de la commission, qui n’en adopte pas (CC, n° 2010-609 DC du
12 juillet 2010).

191

(3
=
£

©

=

(<]
=2
L
K

-}
©

7]

v

(-8

[}
bl
(")

des textes



http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000019241040&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20110211
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000017664588&fastReqId=977336434&fastPos=1
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000019241040&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20110211
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000019241040&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20110211
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000019241040&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20110211
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?idTexte=CONSTEXT000030285993
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?idTexte=CONSTEXT000030285993
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000019241032&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20110422
http://www.legifrance.gouv.fr/affichJuriConst.do?oldAction=rechJuriConst&idTexte=CONSTEXT000022524589&fastReqId=1520282681&fastPos=1

Nouvelle délibération

Larticle 10 de la Constitution prévoit, dans son deuxieéme alinéa, que le Président
de la République peut, dans les quinze jours qui suivent la transmission au
Gouvernement de la loi définitivement adoptée, demander au Parlement une nouvelle
délibération de la loi ou de certains de ses articles. Cette nouvelle délibération
permet notamment de remédier & une censure du Conseil constitutionnel (voir
fiche 2.2.6). Elle est ouverte par un décret du Président de la République contre-
signé par le Premier ministre. La nouvelle délibération constitue une phase complé-
mentaire de la procédure égislative, qui suit les régles de la procédure législative
ordinaire précédemment décrites.

Sort des projets de loi
non définitivement adoptés en fin de législature

Le changement de législature n'a pas de conséquence sur les projets de loi en
instance au Sénat ; leur examen peut se poursuivre.

Il nen va pas de méme des projets de loi dont est saisie [Assemblée nationale. Les
projets de loi déposés sur le bureau de 'Assemblée nationale, non encore adoptés
par les députés en premiére lecture au moment du changement de législature, sont
réputés caducs. Si le Gouvernement souhaite faire adopter les dispositions qu‘ils
contiennent, il doit déposer de nouveaux projets de loi. Pour prévenir ce risque de
caducité, le Gouvernement peut, avant la fin de la législature, effectuer un transfert
du projet de loi, en le retirant du bureau de 'Assemblée nationale et en le déposant
sur celui du Sénat. S'agissant des projets de loi en instance a UAssemblée nationale
aprés adoption par le Sénat, le cas échéant en deuxiéme lecture, le Gouvernement
doit confirmer la navette par une nouvelle transmission de la lecture faite par le
Sénat a UAssemblée.
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ANNEXES

ANNEXE 1

PRESENTATION DES AMENDEMENTS GOUVERNEMENTAUX

Un amendement comprend les mentions
suivantes :

- lintitulé du texte sur lequel il porte avec
son numéro de dépot (projet initial, texte
transmis ou texte de de la commission) ;
- l'auteur de l'amendement : le Gouver-
nement ;

— lindication de larticle concerné ;

- le dispositif de 'amendement, c’est-
a-dire la modification du texte qui est
proposée ;

- un exposé des motifs.

Le dispositif de 'amendement débute par
un « chapeau » qui indique précisément
l'emplacement de la modification propo-
sée et exprime en mode infinitif le type de
modification souhaitée (supprimer, rétablir
dans la rédaction suivante, rédiger ainsi,
modifier, substituer a - seulement pour
Assemblée nationale -, remplacer, insérer,
compléter). Il se poursuit par le texte de
la modification souhaitée, qui a vocation a
s‘intégrer dans le texte si lamendement est
adopté et qui doit étre rédigé a lindicatif
comme toute disposition normative. Tout
élément du projet de loi est amendable
(titre, divisions et intitulés, articles, para-
graphes, alinéas, phrases, mots, chiffres ou
références, tableaux, annexes).

Afin de faciliter la discussion parlementaire,
tous les textes débattus (projet déposé ou
transmis, texte adopté par la commission)
font Uobjet d'un « pastillage », c'est-a-dire
d'une numérotation en marge gauche de
chaque alinéa d'un article. Les amende-
ments doivent donc se référer a ce numéro
d’ordre au sein de chaque article. En parti-
culier, lorsqu‘il est proposé de modifier un
alinéa d'un article codifié, il convient de
viser, dans le chapeau de l'amendement,
non pas le numéro d'ordre de cet alinéa
au sein de larticle codifié, mais le numéro
d’ordre général de l'alinéa au sein de lar-

ticle du projet en discussion, tel qu’il figure
en marge de ce texte.

Les amendements sont déposés au Sénat
par lintermédiaire d'’Ameli et, a 'Assem-
blée nationale, par lintermédiaire d’Eloi.
Eloi et Ameli sont des applications infor-
matiques dédiées accessibles par internet.
Ils recoivent, a chaque stade, un numéro
par ordre de dépét. Ils peuvent étre rectifiés
(sous réserve, a 'Assemblée nationale, que
cette rectification soit purement matérielle,
sinon il s'agit d’'un nouveau dépét) ou reti-
rés a tout moment. Lensemble des amende-
ments soumis a discussion est consultable
en ligne sur le site de chaque assemblée.

EXEMPLES DE FORMULES D’ APPEL
UTILISEES A L'ASSEMBLEE NATIONALE
DANS LES CHAPEAUX
DES AMENDEMENTS :

- Supprimer cet article ; supprimer lali-
néan

- Rédiger ainsi cet article : « ... » ; rédiger
ainsi lalinéan:«...»

- A la n-iéme phrase de lalinéa n, subs-
tituer aux mots : « ... » les mots : « ... »
- Aprés lalinéa n, insérer 'alinéa suivant :
« ... » ; compléter cet article par l'alinéa
suivant : « ... »

- Article additionnel : aprés larticle n,
insérer l'article suivant : « ... »

Pour plus de précisions sur le dépot des
amendements, consulter le guide de rédac-
tion des amendements disponible sur le
bandeau supérieur de l'application Eloi.
Pour plus d'information, consulter le mémo
de rédaction des amendements.

EXEMPLES DE FORMULES D' APPEL
UTILISEES AU SENAT DANS LES
CHAPEAUX DES AMENDEMENTS :

- Alinéan:

Supprimer/Rédiger ainsi cet alinéa : « ... »
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- Alinéa n, phrase n :
Remplacer les mots :

Koo M
par les mots :
Koo M

- Apreés l'alinéan :
Insérer un alinéa ainsi rédigé : « ... »
- Article additionnel :
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Apreés larticle n : insérer un article addi-
tionnel ainsi rédigé : « ... »

Pour plus d'information, consulter le guide
de rédaction des amendements a [‘adresse
internet suivante : http://www.senat.fr/
fileadmin/Fichiers/Images/seance/Guide_
amendements_MAJ_Mars__2016.pdf
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ANNEXE 2

REGLES CONSTITUTIONNELLES DE RECEVABILITE

DES AMENDEMENTS

1° Recevabilité au regard de l'article 38
de la Constitution

Il résulte de l'article 38 de la Constitution
que seul le Gouvernement peut demander
au Parlement l'autorisation de prendre des
ordonnances. Dés lors, un amendement
parlementaire ne peut pas contenir une
disposition habilitant le Gouvernement
a prendre une ordonnance (CC, n° 2006-
534 DC du 16 mars 2006). Un amendement
parlementaire ne peut pas méme avoir
pour effet d’étendre le champ ou la por-
tée d'une habilitation prévue par le texte
d’origine gouvernementale en discussion
(CC, n° 2014-700 DC du 31 juillet 2014),

2° Recevabilité au regard de larticle 39,
deuxiéme alinéa, de la Constitution

En conséquence de la priorité d’examen
par Assemblée nationale des projets de
loi de finances et de financement de la
sécurité sociale prévue par l'article 39
de la Constitution, le Gouvernement doit
présenter devant cette assemblée, et non
devant le Sénat, tout amendement a un tel
projet introduisant une mesure nouvelle
(CC, n° 76-73 DC du 28 décembre 1976
pour les lois de finances et n° 2006-
544 DC du 14 décembre 2006 pour les lois
de financement de la sécurité sociale).
Le Conseil constitutionnel entend par
mesure nouvelle toute question nouvelle
par rapport a celles qui figurent dans le
projet de loi déposé, quelle que soit la
portée de la mesure en cause. Cette exi-
gence ne vise que le Gouvernement et ne
s‘oppose pas a ce qu'un sénateur présente
un tel amendement (CC, n° 95-369 DC du
28 décembre 1995).

3° Recevabilité financiére au regard de
article 40 de la Constitution

Conformément a larticle 40 de la
Constitution, les amendements parle-

mentaires sont irrecevables « lorsque leur
adoption aurait pour conséquence soit une
diminution des ressources publiques, soit
la création ou l'aggravation d’une charge
publique ». Cette exigence ne vise pas le
Gouvernement.

Par « ressources publiques » et « charge
publique », il convient d’entendre, notam-
ment, celles de I'Etat, des collectivités ter-
ritoriales, de leurs établissements publics
a caractére administratif et des régimes
de protection sociale (CC, n° 60-11 DC du
20 janvier 1961).

La diminution des ressources et la création
ou l'aggravation d'une charge proscrites
par l'article 40 doivent é&tre appréciées,
en principe, par rapport a l'état du droit
existant lors du dépot de l'amendement
(CC, n° 60-11 DC du 20 janvier 1961 et
n° 63-21 DC du 12 mars 1963) ; toutefois,
elles peuvent également étre appréciées
par rapport au droit proposé, constitué
généralement par le texte servant de base
a la discussion, lorsque cette référence est
plus favorable a linitiative parlementaire.

Un amendement parlementaire com-
pensant une dépense nouvelle par une
ressource nouvelle ou par la diminution
d’une charge existante tombe sous le coup
de lirrecevabilité prévue par l'article 40
de la Constitution (CC, n° 85-203 DC du
28 décembre 1985). La pratique du gage
est admise, en revanche, pour un amen-
dement parlementaire compensant une
diminution de ressources par une res-
source nouvelle, a condition que cette
compensation soit réelle et immédiate et
bénéficie a la méme collectivité publique
(CC, n° 76-64 DC du 2 juin 1976). Si le
Gouvernement est favorable a un tel amen-
dement ou émet un avis de sagesse, il est
d’usage que le ministre indique qu'il « léve
le gage ». Dans ce cas, 'amendement sera
rectifié pour supprimer le gage et publié au
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compte rendu des débats dans sa derniére
version.

S'agissant des lois de finances, l'article 47
de la loi organique n° 2001-692 du
1° ao(t 2001 prévoit qu'un amendement
parlementaire peut majorer les crédits d'un
programme lorsque cette majoration a pour
contrepartie la diminution équivalente
des crédits d'un ou plusieurs programmes
d’'une méme mission. Le méme principe
de compensation existe, en vertu de l'ar-
ticle LO 111-7-1 du code de la sécurité
sociale, entre sous-objectifs de l'objectif
national des dépenses d’assurance maladie
(ONDAM) en loi de financement de la sécu-
rité sociale.

Le contrdle de la conformité a l'article 40
de la Constitution des amendements par-
lementaires est exercé par les instances
parlementaires déterminées par chaque
assemblée (article 89 du réglement de
Assemblée nationale ; article 45 du régle-
ment du Sénat). Le Conseil constitutionnel
ne peut se prononcer que lorsqu'’il est saisi
d’une loi votée, a condition que lirrece-
vabilité ait été soulevée devant l'assem-
blée qui a été saisie de 'amendement en
cause (CC, n° 77-82 DC du 20 juillet 1977)
dés lors qu’est mis en ceuvre, pour chaque
assemblée, un contrdle de recevabilité
effectif et systématique au moment du
dépdt des amendements (CC, n° 2006-
544 DC du 14 décembre 2006) : un tel
contrdle existe de longue date a I'Assem-
blée nationale et au Sénat depuis 2007. Le
Gouvernement, comme tout parlementaire,
peut soulever lirrecevabilité financiére a
tout moment, non seulement a l'encontre
des amendements déposés en commission
et en séance, mais également a l'encontre
des modifications apportées par les com-
missions aux textes dont elles ont été sai-
sies (CC, n° 2009-581 DC et 2009-582 DC
du 25 juin 2009 ; n° 2015-712 DC du
11 juin 2015).

Les régles de recevabilité financiére de
nature organique, concernant le respect du
domaine des lois de finances et de finan-
cement de la sécurité sociale (notamment
linterdiction des cavaliers budgétaires et
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sociaux) sont présentées, respectivement,
dans les fiches 1.3.4 et 1.3.5.

Sur la pratique des assemblées concernant
la recevabilité financiére, il est possible
de se reporter aux rapports d'information
présentés par M. Gilles Carrez au nom de
la commission des finances de Assemblée
nationale (n°® 4546 XIVelégislature) et par
M. Philippe Marini au nom de la commis-
sion des finances du Sénat (n° 263, session
2013-2014).

4° Recevabilité législative au regard de
l'article 41 de la Constitution

Le Gouvernement peut opposer lirreceva-
bilité aux amendements parlementaires qui
ne sont pas du domaine de la loi, ou qui
interviennent dans une matiére déléguée
a l'exécutif en vertu de larticle 38 de la
Constitution. Depuis la loi constitution-
nelle n° 2008-724 du 23 juillet 2008, le
président de l'assemblée concernée peut
lui aussi opposer une telle irrecevabilité,
tant aux amendements parlementaires
qu’aux amendements gouvernementaux.

Lirrecevabilité peut étre opposée a
tout moment, tant en commission qu’en
séance, méme si des sous-amendements
ont déja été adoptés (CC, n° 61-4 FNR
du 18 octobre 1961). Cette irrecevabi-
lité peut étre soulevée a l'encontre des
modifications apportées par les commis-
sions aux textes dont elles ont été saisies
(CC, n° 2009-582 DC du 25 juin 2009). En
cas de désaccord entre le Gouvernement et
le président de l'assemblée concernée, le
Conseil constitutionnel peut étre saisi par
'une de ces deux autorités, ce qui a pour
effet de suspendre le débat sur 'amende-
ment jusqu'a la décision du Conseil sur sa
recevabilité, laquelle doit intervenir dans
un délai de huit jours. Lorsque le Conseil
constitutionnel est saisi de la conformité a
la Constitution de la loi votée en applica-
tion de larticle 61, lempiétement du légis-
lateur sur le domaine réglementaire n’est
pas une cause d'inconstitutionnalité
de cette disposition (CC, n° 82-143 DC
du 30 juillet 1982 ; n° 2012-649 DC du
15 mars 2012).
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http://www.senat.fr/rap/r13-263/r13-263_mono.html
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http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000019237256&fastPos=1&fastReqId=648433598&categorieLien=cid&oldAction=rechTexte
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=JORFTEXT000019237256&fastPos=1&fastReqId=648433598&categorieLien=cid&oldAction=rechTexte
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5° Recevabilité au regard de larticle 44,
deuxiéme alinéa, de la Constitution

Le Gouvernement peut s‘opposer, en
séance publique, a 'examen des amende-
ments et sous-amendements qui n‘ont pas
été antérieurement soumis a la commission
saisie au fond.

6° Recevabilité au regard de l'article 45
de la Constitution

a) Au cours de la premiére lecture, tout
amendement est recevable dés lors qu'il
présente un lien, méme indirect, avec le
texte déposé ou transmis (premier alinéa
de larticle 45 de la Constitution). Ce lien
doit exister avec les dispositions figurant
dans le corps du texte. Le titre du projet de
loi ainsi que, le cas échéant, les titres don-
nés a des sections ou a des chapitres sont
sans incidence a cet égard (CC, n° 2007-
546 DC du 25 janvier 2007). Le fait
qu’un texte se présente comme portant
diverses dispositions ne dispense pas de
la recherche de ce lien avec l'une ou l'autre
des dispositions qui y figuraient dans son
état initial. La condition de recevabilité
fixée par le premier alinéa de l'article 45
de la Constitution s’applique tant aux
dispositions additionnelles qu‘aux dispo-
sitions modificatives (CC, n° 2009-582 DC
du 25 juin 2009). Le Conseil constitution-
nel censure en tant que cavalier législatif,
le cas échéant d'office, toute disposition
issue d'un amendement, parlementaire ou
gouvernemental, qui ne présente aucun
lien, méme indirect (CC, n° 2009-584 DC du
16 juillet 2009), avec celles qui figuraient
dans le texte déposé. Au Sénat, ce contréle
est effectué par la commission saisie au
fond (article 48 du réglement) et a 'Assem-
blée nationale par le président.

b) A lissue de la premiére lecture devant
chaque assemblée, que la procédure accé-
lérée ait ou non été engagée, sont seuls
recevables, lors des lectures suivantes
(avant, pendant ou aprés la réunion de la
commission mixte paritaire), les amende-
ments, parlementaires ou gouvernemen-
taux, remplissant 'une des conditions
suivantes (CC, n° 2005-532 DC du 19 jan-
vier 2006) :

- étre en relation directe avec une dis-
position du texte restant en discussion
(CC, n° 2014-690 DC du 13 mars 2014),
ce qui exclut notamment de remettre en
cause un article déja voté conforme par les
deux assemblées (CC, n° 2016-745 DC du
26 janvier 2017) ou l'adoption d’amende-
ments portant articles additionnels sans
lien direct avec des articles encore en dis-
cussion ;

- ou étre dictés par la nécessité de respec-
ter la Constitution (CC, n° 2011-642 DC du
15 décembre 2011), d’assurer une coordi-
nation avec d'autres textes en cours d’exa-
men ou de rectifier une erreur matérielle.

7° Recevabilité au regard de l'article 46
de la Constitution

Une disposition législative relevant du
domaine de la loi organique ne peut pas
étre introduite dans un texte qui n'a pas
été présenté sous la forme et selon la
procédure prévues pour les lois orga-
niques par larticle 46 de la Constitution
(CC, n° 86-217 DC du 18 septembre 1986).

Ily a lieu de relever enfin que si une dispo-
sition ordinaire est insérée dans un texte
de nature organique, le Conseil constitu-
tionnel procéde a son déclassement.
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ANNEXE 3

GLOSSAIRE SUR LES MOTIONS DE PROCEDURE

Assemblée nationale

Motion de rejet préalable : l'objet de
cette motion est de faire reconnaitre que
le texte est contraire a une ou plusieurs
dispositions constitutionnelles ou de faire
décider quil n'y a pas lieu a délibérer.
L'adoption d'une motion de rejet préalable
entraine le rejet du texte. La motion est
examinée avant la discussion générale,
sauf lorsqu‘il s'agit d'une séance réservée
a l'opposition ou a un groupe minoritaire
auquel cas elle est discutée a lissue de la
discussion générale (article 91, alinéas 5
et 10 du réglement de l'Assemblée natio-
nale).

Motion de renvoi en commission : cette
motion a pour effet, en cas d'adoption, de
suspendre le débat jusqu’a la présentation
par la commission d’'un nouveau rapport.
La motion est examinée avant la discussion
générale, sauf lorsqu’il s'agit d’'une séance
réservée a 'opposition ou a un groupe
minoritaire auquel cas elle est discutée a
l'issue de la discussion générale (article 91,
alinéas 6 a 8 et 10 du reglement de l'As-
semblée nationale). Cette motion de pro-
cédure ne peut étre utilisée au stade de la
lecture des conclusions d’'une commission
mixte paritaire.

Motion d’ajournement : procédure spé-
cifique a U'examen des projets de loi de
ratification ou d’approbation des traités
et accords internationaux (article 128
du reéglement de U'Assemblée nationale),
l'ajournement permet de reporter la discus-
sion d’'un accord international sans pour
autant le rejeter. La motion est examinée
aprés la discussion générale. Son adoption
oblige la commission a présenter un nou-
veau rapport.

Motion référendaire : procédure spéci-
fique a l'examen des projets de loi portant
sur un objet mentionné a larticle 11 de
la Constitution, elle tend a proposer au
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Président de la République de soumettre
le texte au référendum (articles 122 et 123
du réglement de l'Assemblée nationale).
Elle peut étre discutée en séance publique,
a toutes les phases de 'examen d'un texte,
au plus tard avant la fin de la discussion
générale. Son adoption suspend la discus-
sion du projet de loi, jusqu'a la décision
du Sénat sur la proposition de référendum
(sous trente jours).

Sénat

Exception d'irrecevabilité : l'objet de
l'exception d’irrecevabilité est de faire
reconnaitre que le texte en discus-
sion - a l'exclusion des irrecevabilités des
articles 40 et 41 de la Constitution qui
font l'objet de procédures spécifiques -,
est contraire a une disposition constitu-
tionnelle, législative ou réglementaire. En
cas d'adoption, elle a pour effet d’entrainer
le rejet du texte a U'encontre duquel elle
a été soulevée. A la différence de ce qui
est prévu a 'Assemblée nationale, elle peut
étre soulevée au cours de la discussion et
ne concerner qu’une disposition. Sauf lors-
qu’elle émane du Gouvernement ou de la
commission saisie au fond, l'exception d‘ir-
recevabilité ne peut étre opposée qu'une
fois au cours d'un méme débat avant la
discussion des articles (article 44, alinéas
2 et 8 du réglement du Sénat).

Question préalable : 'objet de la question
préalable est de faire décider soit que le
Sénat s'oppose a l'ensemble du texte, soit
qu‘il n'y a pas lieu de poursuivre la délibé-
ration. Elle peut étre posée une seule fois
au cours d'un méme débat avant la dis-
cussion des articles ou, si elle émane du
Gouvernement ou de la commission saisie
au fond, avec la discussion des articles ou
aprés l'intervention du ministre et du
rapporteur (article 44, alinéas 3 et 8 du
réglement du Sénat). Les mémes régles
s'appliquent a U'exception d‘irrecevabilité.


http://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/reglement.asp
http://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/reglement.asp#P1148_135425
http://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/reglement.asp#P1575_213000
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do;jsessionid=7ECC60CF401504CCD676FFC96945819C.tpdila10v_2?idArticle=LEGIARTI000019241004&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20170329
http://www.assemblee-nationale.fr/connaissance/reglement.asp#P1511_201469
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000006527516&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20110802
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000019241029&cidTexte=JORFTEXT000000571356&dateTexte=20110802&categorieLien=id
https://www.senat.fr/reglement/reglement27.html#toc123
https://www.senat.fr/reglement/reglement27.html#toc123

Motion incidente ou préjudicielle : l'ob-
jet de cette motion est de subordonner un
débat a une ou plusieurs conditions en rap-
port avec le texte en discussion. Son effet,
en cas d'adoption, est de faire renvoyer le
débat jusqu'a réalisation de la ou desdites
conditions. Cette motion ne peut pas étre
présentée au cours de la discussion des
textes inscrits a Uordre du jour prioritaire
par le Gouvernement (article 44, alinéas 4,
7 et 8 du réglement du Sénat).

Motion de renvoi en commission : en
cas d'adoption, leffet de cette motion,
qui peut concerner tout ou partie du texte
en discussion, est de suspendre le débat
jusqu’a présentation d’'un nouveau rapport
par la commission. Lorsqu’il s'agit d’un
texte prioritaire, la commission doit pré-

senter ses conclusions au cours de la méme
séance, sauf accord du Gouvernement.
Lorsqu’un vote est déja intervenu sur une
demande de renvoi portant sur lensemble
du texte, la demande est irrecevable, sauf
si elle émane du Gouvernement ou de la
commission (article 44, alinéas 5 et 8 du
réglement du Sénat).

Motion référendaire : procédure spéci-
fique a 'examen des projets de loi portant
sur un objet mentionné a larticle 11 de
la Constitution, elle tend a proposer au
Président de la République de soumettre le
texte au référendum (articles 67 et 68 du
réglement du Sénat). Son adoption suspend
la discussion du projet de loi, jusqua la
décision de lAssemblée nationale sur la pro-
position de référendum (sous trente jours).
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2.2.5. Suivi des propositions de loi

Larticle 39 de la Constitution confie linitiative des lois concurremment au Premier
ministre et aux membres du Parlement. Cette initiative prend la forme d’'une propo-
sition de loi lorsqu’elle émane d'un parlementaire, député ou sénateur. Linitiative
parlementaire est toutefois impossible en matiére de lois de finances et de finan-
cement de la sécurité sociale ainsi qu’en ce qui concerne les lois habilitant le
Gouvernement a égiférer par ordonnance (CC, n° 2004-510 DC du 20 janvier 2005,
cons. 28 et 29) et celles autorisant la ratification ou 'approbation de traités ou
accords internationaux.

Linscription a Uordre du jour des propositions de loi, leur examen en commission,
leur discussion en séance et leur vote suivent les mémes régles que celles décrites
dans la fiche 2.2.4 concernant les projets de loi, sous réserve des particularités
décrites ci-aprés.

Dépot et retrait

Une proposition de loi, comportant un exposé des motifs et un dispositif rédigé en
articles, peut étre déposée a tout moment sur le bureau de l'assemblée a laquelle le
parlementaire appartient. Larticle 8 de la loi organique n° 2009-403 du 15 avril 2009
relative a lapplication des articles 34-1, 39 et 44 de la Constitution ne s'appliquant
qu'aux projets de loi, les propositions de loi sont dispensées d'étude d'impact.

La proposition doit d'abord étre enregistrée a la présidence de 'assemblée de son
ou ses auteurs. Il revient au bureau d’'examiner la recevabilité de la proposition de
loi au regard de larticle 40 de la Constitution, fonction assurée, a UAssemblée natio-
nale, par une délégation du bureau. Ainsi une proposition de loi est-elle irrecevable
lorsque son adoption aurait pour conséquence soit une diminution des ressources
publiques, soit la création ou l'aggravation d'une charge publique (article 89 du
réglement de Assemblée nationale, article 24 du réglement du Sénat ; voir les
régles applicables en la matiére a l'annexe 2 de la fiche 2.2.4). En cas de déclaration
d’irrecevabilité, le dépot est refusé (article 81 du réglement de l'Assemblée nationale,
article 24 du reglement du Sénat). Dans le cas contraire, le dép6t de la proposition
de loi est annoncé au Journal officiel.

Les régles de retrait des propositions de loi sont fixées par le réglement de chaque
assemblée. Ainsi, lauteur ou le premier signataire d’'une proposition de loi peut la
retirer a tout moment avant son adoption en premiére lecture. Pour autant, si le
retrait a lieu en cours de discussion en séance publique, un autre député ou sénateur
peut la reprendre et, dans ce cas, la discussion continue (article 84 du réglement
de l'Assemblée nationale, article 26 du réglement du Sénat). En tout état de cause,
les propositions repoussées par 'Assemblée nationale ne peuvent étre déposées a
nouveau, a lidentique, avant un délai d'un an (article 84 du réglement de UAssem-
blée nationale) et celles déposées par les sénateurs et qui ont été repoussées par
le Sénat ne peuvent étre déposées a nouveau, a lidentique, avant un délai de trois
mois (article 28 du réglement du Sénat).
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Par ailleurs, les propositions de loi déposées par les sénateurs sur lesquelles le
Sénat n'a pas statué deviennent caduques de plein droit a l'ouverture de la troisieme
session ordinaire qui suit celle au cours de laquelle elles ont été déposées (article 28
du réglement du Sénat). Ce méme article du réglement du Sénat précise également
qu’une proposition de loi déposée dans lintervalle des sessions ordinaires est ratta-
chée, pour le calcul des régles de caducité, au premier jour de la session ordinaire
suivant la date de son dépét.

Les propositions de loi transmises au Sénat par Assemblée nationale ne sont jamais
caduques, méme lorsqu’elles ont été examinées par les députés lors d’une législature
passée (CC, n° 2012-657 DC du 29 novembre 2012). Quant aux propositions de loi
transmises par le Sénat a UAssemblée nationale et non adoptées par elle en fin de légis-
lature, le Sénat doit confirmer auprés de Assemblée nationale la transmission de ces
propositions de loi pour que la discussion puisse se poursuivre devant cette derniére.

Consultation
des collectivités d'outre-mer

En application de larticle 74, sixiéme alinéa de la Constitution, des articles LO 6213-3,
L0 6313-3 et LO 6413-3 du code général des collectivités territoriales, de l'article 90
de la loi organique n° 99-209 du 19 mars 1999 relative a la Nouvelle-Calédonie et de
l'article 9 de la loi organique n°® 2004-192 du 27 février 2004 portant statut d’auto-
nomie de la Polynésie francaise, les propositions de loi qui introduisent, modifient
ou suppriment des dispositions particuliéres a Saint-Barthélemy, Saint-Martin, Saint-
Pierre-et-Miquelon, la Nouvelle-Calédonie, la Polynésie francaise et Wallis-et-Futuna
doivent étre soumises a ces collectivités pour consultation.

Faculté d'examen par le Conseil d’Etat

La révision constitutionnelle du 23 juillet 2008 a donné la possibilité au président
de chacune des assemblées parlementaires de soumettre pour avis au Conseil d’Etat,
avant son examen en commission, une proposition de loi déposée par l'un des
membres de son assemblée, sauf si ce dernier s’y oppose dans un délai de cing jours
francs a compter de linformation qui lui en est donnée par le président (article 39,
cinquiéme alinéa de la Constitution, précisé par larticle 4 bis de l'ordonnance
n° 58-1100 du 17 novembre 1958 relative au fonctionnement des assemblées parle-
mentaires, dans sa rédaction issue de la loi n° 2009-689 du 15 juin 2009).

Au Conseil d'Etat, l'examen de la proposition de loi est attribué par le vice-pré-
sident a une section ou a une commission spéciale. L'avis est ensuite rendu par
'assemblée générale du Conseil d'Etat, sauf dispense prévue par le code de justice
administrative, ou par la commission permanente en cas de saisine en urgence par
le président d'une assemblée (article L. 123-1 du code de justice administrative). Le
code de justice administrative précise également que l'auteur de la proposition, qui,
a sa demande, est entendu par le rapporteur, peut produire devant le Conseil d’Etat
toutes observations et peut participer avec voix consultative aux séances au cours
desquelles l'avis est délibéré (art. L. 123-2). Peuvent également participer a ces
séances, avec voix consultative, les personnes que l'auteur de la proposition désigne
pour l'assister (art. R. 123-24-1). Lavis du Conseil d’Etat est adressé au président de
'assemblée qui l'a saisi, qui le communique a l'auteur de la proposition.
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Protocole social

La Conférence des présidents de 'Assemblée nationale réunie le 16 février 2010 et
celle du Sénat réunie le 7 avril 2010 ont adopté chacune un protocole organisant la
consultation des partenaires sociaux préalablement a l'examen en séance de propo-
sitions de loi & caractére social.

Leur champ d'application est identique a celui prévu pour les projets de loi par
l'article L. 1 du code du travail. Lorsque la Conférence des présidents envisage l'ins-
cription a lordre du jour d'une proposition de loi entrant dans ce champ, le président
de la commission des affaires sociales informe par écrit les organisations syndicales
de salariés et d’employeurs représentatives qui disposent d'un délai de quinze jours
pour répondre.

Modalités particuliéres d’'examen
parlementaire des propositions de loi

L'examen de la proposition de loi peut étre inscrit a U'ordre du jour de l'assemblée
soit par le Gouvernement, soit par cette assemblée dans le cadre de la mise en
ceuvre de lordre du jour partagé prévue a l'article 48 de la Constitution. En vertu de
cet article, la fixation de lordre du jour est partagée entre le Gouvernement et les
assemblées : deux semaines de séance sur quatre sont réservées au Gouvernement et
deux semaines aux assemblées, une semaine étant par priorité réservée au contrdle
de l'action du Gouvernement. Ce partage de Uordre du jour n"empéche toutefois pas
qu’une proposition de loi soit inscrite a l'ordre du jour des semaines réservées au
Gouvernement. Il appartient par conséquent aux administrations d’assurer un suivi
des travaux parlementaires, en liaison avec le secrétariat général du Gouvernement
et le ministére chargé des relations avec le Parlement.

A UAssemblée nationale, la procédure accélérée peut étre engagée par le
Gouvernement jusqu’a 13 heures la veille de la Conférence des présidents qui précéde
U'ouverture du débat en séance publique en premiére lecture (article 102 du régle-
ment de l'Assemblée nationale), de la méme maniére que pour les projets de loi. Au
Sénat, le Gouvernement peut engager cette procédure au plus tard lors de linscrip-
tion de la proposition de loi a l'ordre du jour (article 24 bis du réglement du Sénat),
et non pas lors du dépdt comme c'est le cas, en principe, pour un projet de loi.

Lors de la discussion en séance publique, la présentation de la proposition de loi,
a Uouverture des débats, est faite par le rapporteur de la commission a lAssemblée
nationale et par l'auteur de la proposition de loi au Sénat. Le Gouvernement, sauf
en cas de demande spécifique, ne prend donc pas la parole en premier comme c'est
le cas pour la présentation d'un projet de loi. En revanche, il ouvre la discussion
au Sénat pour les propositions de loi transmises par 'Assemblée nationale qu'il a
acceptées (article 42, alinéa 2, du réglement du Sénat).

Le texte soumis a discussion en séance publique est toujours celui résultant des
travaux de la commission saisie au fond, sauf si celle-ci na pas adopté de texte,
auquel cas le texte discuté sera le texte initial de la proposition de loi ou le texte
transmis par l'autre assemblée.

En application du deuxiéme alinéa de l'article 45 de la Constitution, les présidents
de l'Assemblée nationale et du Sénat agissant conjointement peuvent, comme le
Premier ministre, provoquer la réunion d’'une commission mixte paritaire sur les
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dispositions restant en discussion d'une proposition de loi. Seule la loi n° 2010-238
du 9 mars 2010 visant a rendre obligatoire l'installation de détecteurs de fumée
dans tous les lieux d’habitation a donné lieu jusqu'a présent a la convocation d'une
commission mixte paritaire a la demande des présidents de 'Assemblée nationale
et du Sénat.

Particularités des propositions
de loi prévues a I'article 11 de la Constitution

Une nouvelle procédure de référendum, porté par une proposition de loi, a été
instaurée par la révision constitutionnelle du 23 juillet 2008. La loi organique
n° 2013-1114 du 6 décembre 2013 portant application de l'article 11 de la
Constitution précise la procédure applicable.

La proposition de loi, déposée sur le bureau de Assemblée nationale ou du Sénat,
est transmise au Conseil constitutionnel par le président de 'assemblée saisie. Aprés
en avoir informé immédiatement le Président de la République, le Premier ministre
et le président de l'autre assemblée, le Conseil constitutionnel vérifie, dans le délai
d'un mois a compter de la transmission de la proposition de loi :

— qu'elle est présentée par au moins un cinquiéme des membres du Parlement ;

- que son objet porte sur l'organisation des pouvoirs publics, des réformes relatives
a la politique économique, sociale ou environnementale de la Nation et aux services
publics qui y concourent, ou tende a autoriser la ratification d’un traité qui, sans
&tre contraire a la Constitution, aurait des incidences sur le fonctionnement des
institutions, et qu’elle n’a pas pour objet l'abrogation d’une disposition législative
promulguée depuis moins d'un an ;

— gu'aucune de ses dispositions n‘est contraire a la Constitution.

Le Conseil constitutionnel statue par une décision motivée qui est publiée au Journal
officiel. La publication de sa décision est, le cas échéant, accompagnée de la publi-
cation du nombre de soutiens d'électeurs a recueillir. Le ministére de l'intérieur met
en ceuvre le recueil des soutiens apportés a une proposition de loi. La durée de la
période de recueil des soutiens sous forme électronique est de neuf mois. Le Conseil
constitutionnel veille a la régularité des opérations de recueil des soutiens a une
proposition de loi et déclare si la proposition de loi a obtenu le soutien d’au moins
un dixiéme des électeurs inscrits sur les listes électorales. Sa décision est également
publiée au Journal officiel.

Si la proposition de loi n'a pas été examinée au moins une fois par chacune des deux
assemblées parlementaires dans un délai de six mois a compter de la publication au
Journal officiel de la décision du Conseil constitutionnel déclarant qu’elle a obtenu
le soutien d'au moins un dixiéme des électeurs inscrits sur les listes électorales, le
Président de la République la soumet au référendum.

Larticle 11 de la Constitution prévoit que lorsque la proposition de loi n'est pas
adoptée par référendum, aucune nouvelle proposition de référendum portant sur le
méme sujet ne peut étre présentée avant U'expiration d’'un délai de deux ans suivant
la date du scrutin. Lorsque le référendum a conclu a son adoption, la proposition de
loi est promulguée dans les quinze jours qui suivent la proclamation des résultats
de la consultation.
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2.2.6. Examen
de la constitutionnalité des lois
par le Conseil constitutionnel

Le Conseil constitutionnel peut étre amené a exercer un contrdle de constitution-
nalité des lois, soit avant leur promulgation (article 61 de la Constitution), soit,
depuis le 1 mars 2010, dans le cadre d’une question prioritaire de constitutionnalité
(QPC), en vertu de larticle 61-1 de la Constitution issu de la loi constitutionnelle
n° 2008-724 du 23 juillet 2008.

Par ailleurs, lui sont obligatoirement soumis les lois organiques, les propositions de
loi mentionnées a l'article 11 de la Constitution avant qu’elles ne soient soumises a
référendum et les réglements des assemblées.

Il fonde ses décisions sur « un bloc de constitutionnalité » composé des régles
suivantes :

— le préambule et les articles de la Constitution du 4 octobre 1958 ;

le préambule de la Constitution de 1946 ;

la Déclaration des droits de 'homme et du citoyen de 1789 ;

la Charte de l'environnement ;

— les principes fondamentaux reconnus par les lois de la République ;

— les principes et objectifs de valeur constitutionnelle.

Il assure en outre le respect par les lois ordinaires du champ et des dispositions des
lois organiques.

Les décisions du Conseil constitutionnel ne sont susceptibles d’aucun recours. Elles
s'imposent aux pouvoirs publics et a toutes les autorités administratives et juridic-
tionnelles (article 62 de la Constitution). L'autorité qui s'attache aux décisions du
Conseil constitutionnel concerne non seulement leur dispositif mais aussi leurs
motifs (CC, n° 2016-612 QPC du 24 février 2017, cons. 6).

Examen de la constitutionnalité
des lois avant leur promulgation

Principes

Aux termes du deuxiéme alinéa de l'article 61 de la Constitution, le Conseil constitu-
tionnel se prononce sur les lois ordinaires qui lui sont soumises par le Président de
la République, par le Premier ministre, par le président de l'une ou l'autre assemblée
ou par soixante députés ou soixante sénateurs.

Le Conseil constitutionnel doit statuer dans le délai d'un mois. Toutefois, s'il y
a urgence, ce délai est ramené a huit jours a la demande du Premier ministre. La
saisine du Conseil constitutionnel suspend le délai de promulgation jusqu’au jour ol
la décision du conseil est rendue publique.

La décision du Conseil constitutionnel est adressée au Premier ministre en vue de
sa publication au Journal officiel. En application de l'article 62 de la Constitution,
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une disposition déclarée inconstitutionnelle sur le fondement de l'article 61 de la
Constitution ne peut étre promulguée ni mise en application.

En application de l'article 23 de lordonnance n° 58-1067 du 7 novembre 1958, le
Président de la République peut, a la suite d'une censure partielle, soit promulguer la
loi dont la disposition déclarée inconstitutionnelle aura été retirée, soit demander au
Parlement une nouvelle délibération. Par ailleurs, le Conseil constitutionnel assortit
parfois le rejet des griefs dirigés contre les dispositions qui lui sont soumises de
réserves dont il doit &tre tenu compte pour 'application de ces dispositions, notam-
ment par le pouvoir réglementaire.

Observations du Gouvernement sur les recours

Le secrétariat général du Gouvernement (SGG) est chargé de préparer les obser-
vations du Gouvernement sur les recours. A cette fin, une ou plusieurs réunions
sont organisées par ses soins avec l'ensemble des administrations intéressées. En
général :

- une premiére réunion est organisée avec l'ensemble des ministéres intéressés dés
réception du ou des recours ; elle a pour objet Uexamen des griefs présentés par
les saisissants afin de définir la nature et le contenu des éléments de droit et de
fait susceptibles d’alimenter les observations du Gouvernement ; il appartient aux
ministéres de faire parvenir au plus tot au SGG ces éléments ;

- une seconde réunion est consacrée a la mise au point définitive des observations.

Une réunion de travail avec le membre du Conseil constitutionnel rapporteur de la
saisine, le service juridique du Conseil constitutionnel, le SGG et les représentants
des ministéres intéressés est généralement organisée a l'initiative du Conseil consti-
tutionnel.

Les observations du Gouvernement sur un recours devant le Conseil constitutionnel,
comme les saisines, sont publiées au Journal officiel et reproduites sur le site du
Conseil constitutionnel.

Examen de la constitutionnalité
des lois par le biais d'une QPC

Principes et procédure

La loi constitutionnelle du 23 juillet 2008 a introduit a larticle 61-1 de la
Constitution la « question prioritaire de constitutionnalité » (QPC). Ainsi, depuis
le 1¢" mars 2010, le justiciable peut contester la constitutionnalité de dispositions
législatives dans une instance en cours devant une juridiction lorsqu‘il estime que
ces dispositions portent atteinte aux droits et libertés que la Constitution garantit.
Le Conseil constitutionnel peut alors étre saisi de cette question sur renvoi du
Conseil d’Etat ou de la Cour de cassation.

En posant une QPC, tout justiciable a le droit de contester la constitutionnalité de
la portée effective qu'une interprétation jurisprudentielle constante confére a la
disposition législative contestée (CC, n° 2010-39 QPC du 6 octobre 2010, cons. 2).

Lordonnance du 7 novembre 1958 précitée, dans sa rédaction issue de la loi organique
n° 2009-1523 du 10 décembre 2009 prise pour l'application de l'article 61-1 de la
Constitution, précise les modalités de la QPC aux articles 23-1 a 23-12.
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Le moyen tiré de ce qu’une disposition législative porte atteinte aux droits et
libertés garantis par la Constitution est, a peine d'irrecevabilité, présenté dans un
écrit distinct et motivé. Ce moyen peut étre soulevé pour la premiére fois en appel
ou en cassation et ne peut étre soulevé d'office. La QPC ne peut concerner que
des dispositions législatives. Les dispositions d'une ordonnance qui n‘ont pas été
ratifiées « ont un caractére réglementaire et ne sont pas au nombre des dispositions
législatives visées par larticle 61-1 de la Constitution et l'article 23-5 de l'ordonnance
du 7 novembre 1958 » (CE, 11 mars 2011, M. A., n® 341658). Les dispositions légis-
latives qui ont été codifiées ou reprises dans la partie législative d’'un code en vertu
d'un décret peuvent faire objet d'une question prioritaire de constitutionnalité,
méme en l'absence de ratification, dés lors que le décret portant codification ou
incorporation a un code existant n'abroge pas, contrairement a Uordonnance prise
en vertu de l'article 38 de la Constitution, les dispositions législatives d’origine
(CC, n° 2011-220 QPC du 10 février 2012, sol. impl., a propos des dispositions de
l'article 1759 du code général des impots, issues de larticle 98 de la loi n° 89-935
du 29 décembre 1989 de finances pour 1990, et codifiées a l'article 1759 du code
général des impots par le décret n° 90-798 du 10 septembre 1990). Il en va diffé-
remment si le décret a apporté une modification de fond aux dispositions d'origine
et que la question prioritaire de constitutionnalité porte sur cette modification
(CC, n°2011-152 QPC du 22 juillet 2011 relative a l'article L. 238 du livre des procé-
dures fiscales).

Lorsque la question est soulevée devant une juridiction relevant du Conseil d’Etat
ou de la Cour de cassation, la juridiction transmet la question au Conseil d’'Etat ou
a la Cour de cassation si les trois conditions suivantes, énoncées a l'article 23-2 de
l'ordonnance du 7 novembre 1958, sont réunies :

- la disposition contestée est applicable au litige ou a la procédure, ou constitue
le fondement des poursuites ;

— elle n"a pas déja été déclarée conforme a la Constitution dans les motifs et le
dispositif d'une décision du Conseil constitutionnel, sauf changement des circons-
tances ; le Conseil constitutionnel a précisé que ces changements de circonstances
s'entendaient des « changements intervenus, depuis la précédente décision, dans les
normes de constitutionnalité applicables ou dans les circonstances de droit ou de fait,
qui affectent la portée de la disposition législative contestée » (CC, n° 2009-595 DC
du 3 décembre 2009) ;

— la question n'est pas dépourvue de caractére nouveau ou sérieux.

Lorsque la question a été transmise au Conseil d'Etat ou a la Cour de cassation
ou lorsqu’elle a été posée directement devant ['une ou 'autre de ces deux cours
suprémes, celles-ci ont un délai de trois mois pour se prononcer sur le renvoi de
la QPC au Conseil constitutionnel.

Le Conseil constitutionnel est saisi dés lors que les deux premiéres conditions posées
a l'article 23-2 sont remplies et que la question est nouvelle ou sérieuse.

Il arrive que le Conseil constitutionnel soit saisi directement d’'une question
prioritaire de constitutionnalité soulevée dans le cadre d'un contentieux qui reléve
de sa compétence, en particulier en matiére électorale (CC, n° 2011-4538 SEN du
12 janvier 2012 ; n° 2017-166 PDR du 23 mars 2017).

Le Conseil constitutionnel statue dans un délai de trois mois & compter de sa saisine
par une décision motivée et publiée au Journal officiel.
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Observations du Gouvernement
dans les instances relatives aux QPC

Lobjet de la QPC impose une parfaite coordination des positions exprimées au nom
du Gouvernement au cours des différentes étapes de la procédure qui viennent d'étre
exposées.

Devant les juridictions administratives, les autorités de L'Etat sont amenées a
produire des observations, par l'intermédiaire d’'un préfet, d'un ministre ou du
Premier ministre selon les instances, car l'Etat est fréquemment partie au litige.
Devant les juridictions judiciaires, l'affaire est communiquée au ministére public dés
que la QPC est soulevée.

Dés les premiéres étapes de la procédure, chaque ministére est invité a signaler sans
délai au SGG les questions prioritaires de constitutionnalité dont il a connaissance et
qui appellent une attention particuliére ou sont susceptibles de concerner plusieurs
départements ministériels.

Devant le Conseil d’Etat, le Premier ministre et les ministres seront en cause. Les
observations produites par les ministres intéressés sont préalablement transmises
au SGG afin qu'il puisse s'assurer de la cohérence des positions défendues au nom du
Gouvernement et déterminer si le projet d’'observations nécessite un travail intermi-
nistériel complémentaire.

Devant le Conseil constitutionnel, la position du Gouvernement est exprimée par
un mémoire unique, présenté au nom du Premier ministre, qui est préparé avec le
concours des ministéres intéressés. Des réunions au SGG peuvent, le cas échéant,
8tre organisées a cette fin.

Effets dans le temps des décisions de non-conformité

Dans sa décision n° 2010-110 QPC du 25 mars 2010, le Conseil constitutionnel a
pris une position de principe sur les effets dans le temps de ses décisions. Il a jugé
que « si, en principe, la déclaration d’inconstitutionnalité doit bénéficier a ['auteur
de la question prioritaire de constitutionnalité et la disposition déclarée contraire
a la Constitution ne peut étre appliquée dans les instances en cours a la date de la
publication de la décision du Conseil constitutionnel, les dispositions de larticle 62 de
la Constitution réservent a ce dernier le pouvoir tant de fixer la date de ‘abrogation
et reporter dans le temps ses effets que de prévoir la remise en cause des effets que la
disposition a produits avant ['intervention de cette déclaration. »

On pourra utilement se référer a cet égard a la rubrique du site internet du Conseil
constitutionnel dédiée aux QPC qui précise les modalités de l'entrée en vigueur des
déclarations de non-conformité. De méme, les administrations pourront trouver un
ensemble d'éléments dans la rubrique « Questions prioritaires de constitutionnalité »
du portail de la qualité et de la simplification du droit, notamment sur le suivi des
décisions du Conseil constitutionnel a effet différé.
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2.2.7. Promulgation
et publication des lois

La promulgation est l'acte par lequel le chef de UEtat atteste que la loi a été
réguliérement délibérée et votée (CC, n° 85-197 DC du 23 aodt 1985, cons. 15) et
donne l'ordre aux autorités publiques d’observer et de faire observer cette loi (CE,
27 octobre 2015, Fédération démocratique alsacienne, n° 388807).

Pour les lois ordinaires, le secrétariat général du Gouvernement s'assure,
préalablement a leur promulgation, qu’elles n‘ont pas fait L'objet d'une saisine du
Conseil constitutionnel. En cas de saisine, le délai de promulgation est suspendu.

En application de l'article 10 de la Constitution, la promulgation de la loi définitive-
ment adoptée doit intervenir dans le délai de quinze jours qui suit la transmission
du texte au Gouvernement.

Le secrétariat général du Gouvernement établit le texte dans les formes prescrites
par le décret n° 59-635 du 19 mai 1959 relatif aux formes de promulgation des lois
par le Président de la République et le soumet au contreseing des ministres respon-
sables et du Premier ministre (voir fiche 3.9.1) puis a la signature du Président de
la République.

La publication au Journal officiel intervient dans les jours qui suivent cette signature.
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2.2.8. Textes d'application des lois

Obligation pesant sur le Gouvernement
de prendre des décrets d'application

Les textes d'application des lois (décrets, arrétés, éventuellement conventions,
mesures individuelles) doivent étre pris dans un délai maximal de six mois. Le respect
de ce délai implique que ces textes soient congus, dans la mesure du possible, en
méme temps que le projet lui-méme.

des textes

Il est rappelé que l'exercice du pouvoir réglementaire comporte l'obligation de
prendre dans un délai raisonnable les mesures quimplique nécessairement lappli-
cation de la loi, hors le cas ol le respect des engagements internationaux de la
France y ferait obstacle (CE, 28 juillet 2000, Association France nature environ-
nement, n° 204024). La responsabilité de U'Etat peut étre engagée du fait de la
non-intervention des décrets d’application dans un délai raisonnable (CE, Ass.,
27 novembre 1964, Veuve Renard, Rec. p. 590). Le Conseil d’Etat a une concep-
tion stricte du délai raisonnable (voir, pour un délai inférieur a un an, CE,
27 juillet 2005, Association Bretagne Ateliers, n° 261694). Les annulations de
refus de prendre ces mesures peuvent étre assorties d'injonctions et d'astreintes
(CE, Ass., 28 mars 1997, UNAF, n° 180943 ; 27 juillet 2005 - 13 juillet 2007 -
17 décembre 2008, Syndicat national des pharmaciens praticiens hospitaliers et
praticiens hospitaliers universitaires et autres, n° 270327 ; 12 décembre 2012, M. E.,
n° 332082).
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Programmation des décrets d'application

La programmation des décrets d’application d’'une loi est a engager dés le stade
de la mise au point de la rubrique dédiée de 'étude dimpact devant accompagner
'examen d’un projet de loi au Conseil d’Etat et au Parlement (voir fiche 1.1.2). Sont
identifiés dans cette rubrique les décrets dont l'adoption conditionnera l'applicabi-
lité de la réforme législative envisagée. Cette programmation est actualisée si les
évolutions que connait le texte lors de la discussion parlementaire le justifient (voir
circulaire du Premier ministre du 7 juillet 2011 relative a la qualité du droit).

Dés l'adoption définitive de la loi par le Parlement, le secrétariat général du
Gouvernement identifie dans la loi les renvois a des décrets et établit un canevas de
programmation comprenant une ligne par renvoi de la loi a une mesure d'application.

Au plus vite, un tableau de programmation est établi. Il est transmis au Conseil
d’Etat et au Parlement. Il est diffusé sur Légifrance, sur le portail de la qualité et
de la simplification du droit et sur la page d’accueil du systéme d’'organisation en
ligne des opérations normatives (SOLON). Outre les mesures d'application énumérées
par la loi elle-méme, la mise au point de ce document doit également permettre de
recenser des mesures qui sont nécessaires a ['application de la loi sans que celle-ciy
ait explicitement fait référence. Elle permet en outre d’identifier des renvois opérés
par la loi qui ne justifient pas lintervention d'un nouveau décret compte tenu de
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l'état du droit réglementaire en vigueur a la date d’entrée en vigueur de la loi. Les
mesures d’entrée en vigueur différée et les mesures réglementaires « éventuelles »
(celles dont lintervention reste une simple option ouverte par la loi) font l'objet
d'un signalement particulier.

Une réunion interministérielle de programmation est généralement organisée avec
les ministéres responsables de l'application de la loi pour parachever cet examen et
préciser le calendrier d'adoption envisagé de chacune des mesures nécessaires. Pour
chaque mesure, le tableau de programmation issu de ces travaux indique :

- l'objet du texte a prendre : il s'agit de la description la plus synthétique possible
de son contenu ;

- le ministére rapporteur du texte et la direction responsable de son élaboration et
du suivi de la procédure d’adoption ;

— les consultations obligatoires et le calendrier de ces consultations : il s'agit des
consultations qui sont requises par un texte législatif ou réglementaire. La date
prévisionnelle des consultations obligatoires doit étre précisée : a ce stade, lindi-
cation du mois est suffisante ;

- la date envisagée pour la saisine du Conseil d’Etat (lorsque le décret est un décret
en Conseil d’Etat) : a ce stade, l'indication du mois est suffisante ;

— la date envisagée pour la publication du décret au Journal officiel : a ce stade
lindication du mois est suffisante.

Modéle de tableau de programmation :

Conseil d’Etat :
échéances

consultations
a préciser

Article de la loi
Base légale
Consultations
obligatoires
Calendrier des
Observations

o
i<
<]
=
o
©
°
=
@
£
S
=

Ministére
rapporteur
Direction
Saisine du
Objectif de
publication

Suivi des décrets d'application

Le suivi des décrets d'application s'opére par la vérification du respect des échéances
recensées dans le tableau de programmation. La rubrique « Application des lois » de
la page de connexion de SOLON permet de consulter les tableaux de suivi dynamiques
donnant 'état d’avancement des textes.

Il appartient au responsable administratif de chaque décret d’application de veiller a
répondre avec précision, lors de l'introduction de ce texte dans SOLON, aux questions
permettant le référencement du projet dans les tableaux de suivi (numéro de la loi
appliquée, article de la loi, numéro d’ordre du tableau de programmation consultable
dans la méme rubrique de SOLON).

Une fois le décret publié au Journal officiel, un ultime échange entre les ministéres
et le secrétariat général du Gouvernement permet de vérifier [a concordance avec les
numéros d’ordre du tableau de programmation.

Le secrétariat général du Gouvernement rend périodiquement compte au Premier
ministre de 'état d’avancement de l'application des lois de la législature en cours.
Des bilans semestriels par loi et par ministére sont effectués par le secrétariat
général du Gouvernement et mis en ligne sur Légifrance, de méme que dans la
rubrique « Application des lois » de la page de connexion de SOLON.
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Controle de I'application des lois au Parlement

Aux termes de l'article 67 de la loi n° 2004-1343 du 9 décembre 2004 de simpli-
fication du droit, « a [‘issue d’un délai de six mois suivant la date d’entrée
en vigueur d’une loi, le Gouvernement présente au Parlement un rapport sur la
mise en application de cette loi. Ce rapport mentionne les textes réglementaires
publiés et les circulaires édictées pour la mise en ceuvre de ladite loi ainsi que,
le cas échéant, les dispositions de celle-ci qui n'ont pas fait 'objet des textes
d’application nécessaires et en indique les motifs » (pour les modalités de dépot
au Parlement des rapports du Gouvernement, voir fiche 2.2.11). Bien entendu,
indépendamment de cette disposition générique, la présentation du rapport de
article 67 ne dispense pas les ministéres de déposer en temps utile, sily a
lieu, les rapports d'application particuliers prévus par les lois dont ils assurent
la mise en ceuvre.

Le ministére responsable de lapplication de la loi établit dans le délai de six
mois un projet de rapport comprenant un état précis de l'application de la loi,
y compris l'état d'avancement de textes qui resteraient attendus, qu‘ils soient
de sa responsabilité directe ou de celle d'autres ministéres. Il s'assure de la
cohérence des mentions portées dans ce rapport quant aux mesures nécessaires
a l'application de la loi avec le tableau de suivi (consultable dans la rubrique
dédiée de la page d'accueil du systéme d’organisation en ligne des opérations
normatives). L'analyse gagne a s’enrichir de tous éléments sur la mise en appli-
cation effective des dispositions législatives nouvelles. Ce projet de rapport doit
étre adressé au secrétariat général du Gouvernement, en vue de sa transmission
par le Premier ministre aux assemblées parlementaires.

En cas de retard dans la parution d'un texte d’application, le ministére s'attache
a en expliquer précisément l'origine, en ne se contentant pas de formules vagues
comme « le retard dans la publication de ce décret tient a la longueur des consul-
tations qu'il nécessite ».

Les rapports adressés au Parlement au titre de l'article 67 de la loi du
9 décembre 2004 constituent, en pratique, l'une des références des travaux des
assemblées au titre du contréle de l'application des lois.

Aux termes de l'article 145-7 du réglement de 'Assemblée nationale, le rappor-
teur d’'un projet ou d'une proposition de loi et un député de l'opposition (s'il
n'était pas rapporteur) présentent a la commission compétente un rapport sur
l'application de cette loi a 'issue d'un délai de six mois suivant son entrée en
vigueur. Ce rapport peut donner lieu a un débat sans vote ou a une séance de
questions dans 'hémicycle. Lorsque les textes réglementaires nécessaires n‘ont
pas été pris, la commission entend ses rapporteurs a l'issue d'un nouveau délai
de six mois.

Au Sénat, chaque commission permanente assure le suivi de l'application des
lois pour les textes qui relévent de sa compétence (article 22 du réglement
du Sénat). Tous les ans, le secrétariat de chaque commission établit un bilan
complet. Celui-ci est présenté a la commission par son président puis diffusé
sur internet. L'état d'application de chaque loi est accessible a partir du dossier
législatif correspondant. Par ailleurs, le bilan du contrdle de l'application des
lois pour toutes les commissions est présenté a la Conférence des présidents
par le président de la délégation du bureau chargée du travail parlementaire,
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du contréle et des études, sous la forme d’un rapport d'information établi par la
direction de la législation et du contréle du Sénat. Une fois le controle effectué,
les sénateurs peuvent notamment poser une question écrite ou orale ou adresser
une lettre au ministre concerné ou au Premier ministre. Un débat de contrdle en
séance publique peut également étre organisé.
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2.2.9. Particularités procédurales
de certaines lois

Les lois constitutionnelles

Toute modification d'une disposition de nature constitutionnelle doit respecter la
procédure de révision prévue par l'article 89 de la Constitution.

Linitiative de la révision de la Constitution appartient concurremment au Président
de la République sur proposition du Premier ministre et aux membres du Parlement.
Lorsque linitiative est d’origine présidentielle, le dépdt d’'un projet de loi constitu-
tionnelle prend la forme d’un décret du Président de la République contresigné par
le Premier ministre et le ministre désigné pour défendre le texte devant le Parlement
(en général, il s'agit du garde des sceaux). Une révision de la Constitution ne peut
pas intervenir pendant la vacance et l'intérim de la Présidence de la République
(article 7 de la Constitution) ou lorsqu‘il est porté atteinte a l'intégrité du territoire.
Elle ne peut pas porter sur la forme républicaine du Gouvernement. Pour le reste, les
projets de loi constitutionnelle sont soumis aux mémes régles de préparation que
les projets de loi ordinaire (voir fiches 2.2.1 a 2.2.3), a l'exception de la réalisation
d’'une étude d'impact (voir fiche 1.1.2).
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Au stade de leur discussion parlementaire, ces projets obéissent aux particularités
suivantes :

- le respect des délais prévus pour la discussion en séance, en premiére lecture, au
troisiéme alinéa de l'article 42 de la Constitution est impératif ;

- la discussion porte, en séance, sur le texte du projet du Gouvernement ou sur le
texte transmis par l'autre assemblée, et non sur le texte de la commission s'il s'agit
d’un projet de loi ; il s'agit d'une proposition de loi, la discussion porte sur le texte
élaboré par la commission ;

— larticle 40 de la Constitution n’est pas opposable aux amendements parlemen-
taires ;

- le texte doit étre voté par les deux assemblées en termes identiques, de sorte que
la procédure de « dernier mot » prévue par l'article 45 de la Constitution ne leur est
pas applicable.

Une fois que le projet de révision a été adopté dans les mémes termes par les deux
assemblées, le Président de la République a le choix de le soumettre, pour le rendre
définitif, soit au référendum, soit au Congrés du Parlement (réunion commune de
lAssemblée nationale et du Sénat) ; dans ce dernier cas, le projet de révision n’est
approuvé que s'il réunit la majorité des trois cinquiémes des suffrages exprimés au
Congrés. En revanche, si le projet de révision est d'initiative parlementaire (proposi-
tion de loi constitutionnelle), seule la voie référendaire est ouverte.

Les lois organiques

Elles ne peuvent intervenir que dans les matiéres que leur réserve la Constitution
(articles 6, 7, 11, 13, 23, 25, 27, 34, 34-1, 39, 44, 47, 47-1, 57, 61-1, 63, 64, 65,

213


http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000019240655&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20110211
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000006527466&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20110211
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000019241032&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20110211
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000006527516&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20110211
https://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do;jsessionid=6547188A8E479412AB2465A98F343F11.tpdila16v_2?idArticle=LEGIARTI000019241040&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20170329
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000019241002&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20110211
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000006527466&cidTexte=JORFTEXT000000571356&dateTexte=20110211
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000019241004&cidTexte=JORFTEXT000000571356&dateTexte=20110211
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000019241006&cidTexte=JORFTEXT000000571356&dateTexte=20110211
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000006527487&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20110211
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000019241016&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20110211
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000006527492&cidTexte=JORFTEXT000000571356&dateTexte=20110211
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000019241018&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20110211
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000019241020&cidTexte=JORFTEXT000000571356&dateTexte=20110211
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000019241026&cidTexte=JORFTEXT000000571356&dateTexte=20110211
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000019241038&cidTexte=JORFTEXT000000571356&dateTexte=20110211
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000019241054&cidTexte=JORFTEXT000000571356&dateTexte=20110211
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000019241050&cidTexte=JORFTEXT000000571356&dateTexte=20110211
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000006527543&cidTexte=JORFTEXT000000571356&dateTexte=20110211&fastPos=1&fastReqId=1319848008&oldAction=rechExpTexteCode
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000019241077&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20110211
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000006527554&cidTexte=JORFTEXT000000571356&dateTexte=20110211
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000006527555&cidTexte=LEGITEXT000006071194&dateTexte=20110211
http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexteArticle.do?idArticle=LEGIARTI000019241083&cidTexte=JORFTEXT000000571356&dateTexte=20110211

68, 68-2, 69, 71, 71-1, 72, 72-1, 72-2, 72-4, 73, 74, 77 et 88-3). Aux différentes
étapes précédant leur dépot au Parlement, les projets de loi organique sont soumis
aux mémes régles que les projets de loi ordinaire (voir fiches 2.2.1 a 2.2.3). En
particulier, ils n"échappent pas a l'obligation de présentation d'une étude d'impact.

Au stade de leur discussion parlementaire, les projets ou propositions de loi
organique obéissent aux particularités suivantes, qui résultent principalement de
l'article 46 de la Constitution :

— le respect des délais prévus par le troisiéme alinéa de larticle 42 de la Constitution
s'impose. Toutefois, si la procédure accélérée a été engagée par le Gouvernement,
le projet ou la proposition n’est soumis a la délibération et au vote de la premiére
assemblée saisie qu'a l'expiration d'un délai de quinze jours aprés son dépot ;

- la procédure de l'article 45, notamment le recours a la commission mixte paritaire,
est applicable. Toutefois, faute d'accord entre les deux assemblées, le texte ne peut
étre adopté par l'Assemblée nationale en derniére lecture qu’a la majorité absolue
de ses membres ;

— les lois organiques relatives au Sénat, ainsi que celles mentionnées a l'article 88-3
de la Constitution relatives au droit de vote et a 'éligibilité des citoyens de ['Union
européenne aux élections municipales, doivent étre votées dans les mémes termes
par les deux assemblées, ce qui empéche de donner le « dernier mot » a 'Assemblée
nationale.

Constituent des lois organiques relatives au Sénat, selon la décision n° 85-195 DC
du 10 juillet 1985 du Conseil constitutionnel, celles « qui ont pour objet, dans
les domaines réservés aux lois organiques, de poser, de modifier ou d’abroger des
régles concernant le Sénat ou qui, sans se donner cet objet a titre principal, n‘ont
pas moins pour effet de poser, de modifier ou d’abroger des régles le concernant ; en
revanche, si une loi organique ne présente pas ces caractéres, la seule circonstance
que son application affecterait indirectement la situation du Sénat ou de ses membres
ne saurait la faire regarder comme relative au Sénat ». Lorsque la loi organique
s'applique de la méme maniére a 'Assemblée nationale et au Sénat, sans comporter
de disposition spécifique a celui-ci, ou qu’elle ne modifie ni n’instaure de régles
applicables au Sénat ou a ses membres différentes de celles qui le sont a ['Assem-
blée nationale ou a ses membres, il ne s'agit pas d'une loi organique relative au
Sénat (CC, n°2009-576 DC du 3 mars 2009 ; n° 2014-689 DC du 13 février 2014) ; en
revanche, lorsque la loi organique concerne un organe propre au Sénat, son adoption
dans les mémes termes par les deux assemblées est exigée (CC, n° 2007-559 DC
du 6 décembre 2007). Toutefois, la seule circonstance qu'un texte ait contenu,
a un moment de sa discussion, des dispositions organiques relatives au Sénat ou
relatives au droit de vote et a 'éligibilité des citoyens de l'Union européenne aux
élections municipales n‘interdit pas de donner le « dernier mot » a '"Assemblée natio-
nale, dés lors que la loi finalement adoptée ne comporte plus de telles dispositions
(CC, n°2001-444 DC du 9 mai 2001).

Larticle 61 de la Constitution dispose que les lois organiques sont, avant leur
promulgation, soumises au Conseil constitutionnel. La saisine du Conseil constitu-
tionnel, qui est donc systématique, est assurée au nom du Premier ministre par le
secrétariat général du Gouvernement (voir fiche 2.2.6). Le Conseil constitutionnel,
lorsqu'il est saisi d'une loi organique comprenant des dispositions qui relévent de la
loi ordinaire, procéde au « déclassement » de ces dispositions, qui pourront ainsi étre
ultérieurement modifiées par une loi ordinaire, mais ne les censure pas.
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Les lois de finances et les lois
de financement de la sécurité sociale

Ces lois, d'initiative exclusivement gouvernementale, ont un domaine propre (voir
fiches 1.3.4 et 1.3.5). Elles sont préparées dans des conditions particuliéres. Les
régles selon lesquelles elles sont présentées au Parlement et adoptées les distinguent
également des lois ordinaires.

Ainsi, il résulte notamment des articles 39, 42, 47, 48 et 49 de la Constitution et des
articles 39 et suivants de la loi organique n° 2001-692 du 1° aolt 2001 relative aux
lois de finances (LOLF) que le projet de loi de finances de l'année n + 1 :

— est déposé au plus tard le premier mardi d’octobre de ['année n ;

— doit étre soumis en premier lieu a l'Assemblée nationale, qui dispose d'un délai de
quarante jours pour statuer (a partir du dépét de la derniére des annexes budgétaires
« bleues »), aprés quoi le Sénat dispose d’'un délai de vingt jours ;

- est obligatoirement envoyé a la commission des finances de chaque assemblée,
de sorte que la constitution d'une commission spéciale est exclue pour son examen ;
— ne peut é&tre mis en discussion devant une assemblée avant le vote par celle-ci, en
premiére lecture, sur le projet de loi de réglement afférent a l'annéen-1;

— est examiné, en séance, sur la base du texte du projet du Gouvernement ou du
texte transmis par l'autre assemblée, et non sur la base du texte de la commission
des finances ;

— est inscrit en priorité a l'ordre du jour du Parlement par le Gouvernement, lequel
peut engager sa responsabilité sur son vote devant 'Assemblée nationale sans
aucune limitation ;

- est discuté de droit selon la procédure accélérée (aucun délai devant la premiére
puis la seconde assemblée saisie, réunion de la commission mixte paritaire aprés
une seule lecture par chaque assemblée) et doit étre adopté par le Parlement dans
un délai global de soixante-dix jours, faute de quoi ses dispositions peuvent étre
mises en vigueur par ordonnance.

Des régles analogues sont prévues pour les projets de loi de financement de la
sécurité sociale de l'année par les articles 39, 42, 47-1, 48 et 49 de la Constitution
et par les articles LO 111-3 et suivants du code de la sécurité sociale :

- le projet de loi de financement de l'année est déposé au plus tard le 15 octobre (ou
le 16 si le 15 est un dimanche) ;

— il doit étre soumis en premier lieu a 'Assemblée nationale, qui dispose d'un délai
de vingt jours pour statuer, aprés quoi le Sénat dispose d’'un délai de quinze jours ;
- il est examing, en séance, sur la base du texte du projet du Gouvernement ou du
texte transmis par l'autre assemblée, et non sur la base du texte de la commission
des affaires sociales ;

- il est inscrit en priorité a lordre du jour du Parlement par le Gouvernement,
lequel peut engager sa responsabilité sur son vote devant I'Assemblée nationale
sans aucune limitation ;

- il est discuté de droit selon la procédure accélérée et doit étre adopté dans un
délai global de cinquante jours, faute de quoi ses dispositions peuvent étre mises
en ceuvre par ordonnance.

Les regles de recevabilité des amendements a ces deux catégories de projets de loi,
au regard des articles 39 et 40 de la Constitution, sont présentées a 'annexe 2 de
la fiche 2.2.4.
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Les lois de programmation

La loi constitutionnelle n° 2008-724 du 23 juillet 2008 de modernisation des insti-
tutions de la Ve République a remplacé l'ancienne catégorie des lois de programme
par celle des lois de programmation. Aux termes de l'article 34 de la Constitution, ces
lois « déterminent les objectifs de l'action de U'Etat » ; elles peuvent aussi définir les
« orientations pluriannuelles des finances publiques » en s’inscrivant « dans l'objectif
d’équilibre des comptes des administrations publiques ».

Les lois de programmation permettent de soumettre au vote du Parlement des dispo-
sitions non normatives, telles qu'objectifs, orientations ou prévisions, dés lors que
ces dispositions fixent des objectifs a l'action de l'Etat dans un certain domaine
(CC, n°2015-718 DC du 13 ao(it 2015, cons. 12 ; n°2016-745 DC du 26 janvier 2017,
cons. 143 et 167). A l'exception des lois de programmation des finances publiques,
elles sont accompagnées d'une étude dimpact.

En application de l'article 70 de la Constitution, tout projet de loi de programmation
a caractére économique, social ou environnemental doit étre soumis pour avis au
Conseil économique, social et environnemental. Il en est ainsi dés lors qu'une dispo-
sition d’un projet de loi de programmation fixe des objectifs qualitatifs et quantita-
tifs a laction de U'Etat en la matiére (CC, n°2005-512 DC du 21 avril 2005). Lors de
l'examen parlementaire d'un tel projet, un membre du Conseil économique, social
et environnemental peut étre désigné par celui-ci pour exposer l'avis du Conseil sur
le projet devant les assemblées parlementaires (deuxiéme alinéa de larticle 69 de
la Constitution).

Le domaine obligatoire et facultatif des lois de programmation des finances publiques,
ainsi que la période minimale de programmation et leur articulation avec les lois de
finances et les lois de financement de la sécurité sociale ont été définis par la loi
organique n°2012-1403 du 17 décembre 2012 relative a la programmation et a la gouver-
nance des finances publiques.

Pour le reste, notamment leurs conditions d’examen et de vote par le Parlement, les
lois de programmation, y compris celles relatives aux finances publiques, ne sont
soumises a aucune régle particuliere.

Les lois habilitant le Gouvernement a légiférer
par ordonnances en application de I'article 38
de la Constitution et les lois ratifiant ces ordonnances

En vertu de l'article 38 de la Constitution, le Gouvernement peut, pour l'exécution de
son programme, demander au Parlement l'autorisation de prendre par voie d’ordon-
nances, pendant un délai limité, des mesures qui sont normalement du domaine de
la loi.

Les régles applicables aux lois d’habilitation, d’initiative exclusivement gouverne-
mentale, sont détaillées dans la fiche 2.3.1. Pour le reste, notamment leurs condi-
tions d'examen et de vote par le Parlement, ces lois ne sont soumises a aucune
procédure particuliére.

Depuis la révision constitutionnelle du 23 juillet 2008, seule une disposition
législative expresse permet de ratifier une ordonnance. La ratification d'une
ordonnance peut résulter soit de l'adoption du projet de loi de ratification qui doit
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étre déposé dans le délai prévu a cet effet par la loi d’habilitation en application
de larticle 38 de la Constitution, soit de l'adoption d’une disposition ayant cet
objet dans une autre loi. Linitiative d'une telle ratification est généralement
gouvernementale mais peut aussi bien étre parlementaire. Les conditions de
ratification des ordonnances sont détaillées dans la fiche 2.3.6.

Les lois autorisant la ratification
ou I'approbation d'un traité ou d’'un accord international

En application de l'article 53 de la Constitution, certains traités ou accords interna-
tionaux ne peuvent étre ratifiés ou approuvés qu’en vertu d’une loi. La fiche 4.1.1
précise quels sont les traités ou accords concernés et décrit la procédure de prépara-
tion de ces projets de loi. Des dispositions spécifiques concernent l'étude d'impact
qui doit étre jointe a ces projets (voir fiche 1.1.2).

Au cours de la discussion parlementaire de ces projets de loi, aucun amendement
ne peut porter sur le texte du traité ou de l'accord international auquel ils se
rapportent. Les amendements ne sauraient avoir pour effet d’assortir de réserves, de
conditions ou de déclarations interprétatives l'autorisation de ratifier un traité ou
d’approuver un accord international non soumis a ratification (CC, n° 2003-470 DC
du 9 avril 2003). Ces projets sont susceptibles de faire l'objet, a UAssemblée natio-
nale, d'une motion de procédure particuliére, la motion d'ajournement (article 128
du réglement de 'Assemblée nationale ; voir fiche 2.2.4). L'examen en séance de ces
projets fait le plus souvent l'objet d'une procédure d’examen simplifiée, qui se limite
a un vote sans débat sur 'ensemble du texte (article 106 du réglement de lAssem-
blée nationale ; article 47 decies du réglement du Sénat), avec des particularités
pour chaque assemblée. En ce qui concerne l'Assemblée nationale, le Gouvernement,
le président de la commission saisie au fond ou le président d'un groupe peuvent
cependant faire opposition a l'usage de cette procédure lorsqu'elle est décidée par la
Conférence des présidents, jusqu'a la veille de la discussion a 13 heures (article 104
du réglement de UAssemblée nationale). Le recours a cette procédure d’examen
simplifié fait obstacle au dépdt d’'une motion d'ajournement (article 104, alinéa 2,
du réglement de I'Assemblée nationale). En ce qui concerne le Sénat, un président
de groupe peut demander le retour a la « procédure normale » dans un délai fixé par
la Conférence des présidents ou par le Sénat.
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2.2.10. Calendrier prévisionnel
d’élaboration d'une loi

Etude d’option/Etude d’impact

Réunions
Travaux intra et interministériels d'arbitrage
V
Saisine, le cas échéant, ™= Examen
d’organismes consultatifs, par le Conseil d’Etat
puis du Conseil d’Etat I
V
Réunion
de « relecture »
Une réunion de cadrage de I'étude d’impact Le Conseil d’Etat ne peut, sauf urgence, étre saisi
peut étre organisée par le secrétariat général du moins de quatre semaines avant la date envisagée pour
Gouvernement le conseil des ministres. Il doit étre saisi aprés ’ensemble
des autres organismes consultatifs dont la consultation
est requise ou prévue.
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Conseil
des ministres

|
\

Dépot
au Parlement

Le projet de loi

est déposé sur le bureau
de l'une ou l'autre

des assemblées, le jour
méme du conseil

des ministres.

o

Examen
par le Parlement

{

Saisine du Conseil
constitutionnel

Le délai dans lequel

le Conseil constitutionnel
statue est compris,

en général, entre huit
jours et un mois.

-

A

Promulgation
et publication

La loi doit étre
promulguée

dans un délai de quinze
jours a compter

de son adoption, ce délai
étant suspendu en cas
de saisine du Conseil
constitutionnel.

—

A

Textes d’application

Les textes d’application
doivent étre pris dans
un délai maximal de six
mois a compter

de la publication

de la loi.
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2.2.11. Dépodt au Parlement
des rapports du Gouvernement

Différentes dispositions font obligation au Gouvernement d'assurer l'information du
Parlement par le dépdt de documents et de rapports. Le respect de ces obligations,
notamment en termes de délai, participe du bon fonctionnement des relations entre
le Gouvernement et le Parlement.

Les rapports dont il est question dans la présente fiche sont a distinguer des
annexes accompagnant certains projets de lois, tels le projet de loi de finances et
le projet de loi de financement de la sécurité sociale (voir fiches 1.3.4 et 1.3.5).

Principes généraux

Il appartient au ministére compétent d’élaborer dans les délais fixés par la loi, et en
liaison avec les départements ministériels intéressés, le projet de rapport. Ce projet
est adressé, au moyen du systéme d’organisation en ligne des opérations normatives
(SOLON), au secrétariat général du Gouvernement, qui s'assure de l'accord du Premier
ministre. Cette transmission doit intervenir huit jours au moins avant la date de
transmission officielle au Parlement prévue par la loi. Une fois validé, le rapport est
officiellement transmis au Parlement - au président de chaque assemblée — au nom
du Premier ministre par les soins du secrétariat général du Gouvernement, exclusi-
vement via SOLON.

Les assemblées parlementaires ne se considérent pas valablement saisies d'un
rapport qui n‘aurait pas été déposé selon cette procédure. Ainsi, la transmission
directe d'un rapport par un ministre au président d’'une assemblée ou d’'une commis-
sion parlementaire ne vaut pas saisine de l'assemblée et se traduit toujours par une
perte de temps pour le ministére quiy a procédé.

Durée de vie des obligations
de dépot de rapport

Dans sa rédaction issue de la loi n° 2011-525 du 17 mai 2011 de simplification et
d’amélioration de la qualité du droit, l'article 4 ter de l'ordonnance n° 58-1100 du
17 novembre 1958 relative au fonctionnement des assemblées parlementaires instaure
une clause de caducité de certaines obligations de dépét de rapport. Il dispose que
« toute disposition législative prévoyant la remise réguliére par le Gouvernement d’un
rapport au Parlement sans préciser la durée de son application est abrogée a l'expiration
d’un délai de cinqg ans suivant l'année de son entrée en vigueur ».

Obligation de dépét
au titre du suivi de I'application des lois

Aux termes de l'article 67 de la loi n° 2004-1343 du 9 décembre 2004 de simplifica-
tion du droit, le Gouvernement est tenu de présenter au Parlement un rapport sur
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la mise en application de chaque loi, six mois aprés son entrée en vigueur. Lobjet
principal de ces rapports est de faire apparaitre 'état d'adoption des décrets d’appli-
cation de loi, sans que ceci fasse obstacle a ce que d'autres éléments d’appréciation
sur la mise en ceuvre de la loi soient communiqués au Parlement (voir fiche 2.2.8).

Le ministére désigné en réunion de programmation des mesures d'application de la
loi comme responsable de la préparation de ce rapport veillera a la cohérence de
son contenu avec le tableau de programmation communiqué par le Premier ministre
aux assemblées parlementaires dans les semaines suivant la publication de la loi. Il
recueille a ce titre tous éléments d'information utiles auprés des autres ministéres
chargés de la préparation (voir a cet égard les éléments disponibles dans la rubrique
« Activités normatives et contentieuses » du portail de la qualité et de la simplifi-
cation du droit).
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.., ORDONNANCE

2.3.71. Habilitation

Depuis le début des années 2000, la législation par ordonnances contribue pour une
part trés importante a la production législative. Ce moyen de égiférer est soumis
a une procédure particuliére qui implique la rédaction d’une loi d’habilitation. Les
indications qui suivent complétent donc celles, plus générales, qui figurent dans les
fiches 2.2.1 & 2.2.11 relatives a la loi.

Initiative

Il ressort des termes mémes de [article 38 de la Constitution que c’est a sa demande
que le Gouvernement peut étre autorisé par le Parlement a prendre par ordonnances
des mesures qui sont normalement du domaine de la loi. En conséquence, une dispo-
sition d’habilitation ne peut résulter que d’'un projet de loi ou d'un amendement
déposé par le Gouvernement (CC, n° 2004-510 DC du 20 janvier 2005, cons. 28 et
29 ; n° 2006-534 DC du 16 mars 2006, cons. 4 et 5) et pas d’'un amendement parle-
mentaire ou d'une proposition de loi. Dans la méme logique, un amendement ne peut
pas davantage étendre le champ d'une habilitation prévue par un texte d'origine
gouvernementale en discussion (CC, n° 2014-700 DC du 31 juillet 2014, cons. 8 et 9).

Sous réserve de précisions contraires qu'elle comporterait, une loi d’habilitation peut
&tre mise en ceuvre par un Gouvernement autre que celui qui était en fonction lors
de son adoption, dés lors que la durée de cette habilitation n’est pas expirée (CE,
Sect., 5 mai 2006, M. S., n° 282352).

Une habilitation doit s'appuyer sur une réflexion approfondie et étre correctement
formulée, au regard des objectifs poursuivis et du champ des dispositions a prendre,
faute de quoi des difficultés apparaitront inévitablement lors de 'élaboration de
l'ordonnance (voir infra). Aussi convient-il d'éviter dans toute la mesure du possible
dintroduire une disposition d’'habilitation dans un texte de loi en cours de discussion
par un amendement du Gouvernement : les travaux préparatoires requis pour un projet
de loi préalablement a son dépdt (voir fiches 2.2.1 et 2.2.2), en particulier l'examen
par le secrétariat général du Gouvernement et la consultation du Conseil d’Etat, sont
en effet particulierement utiles pour la mise en ceuvre de telles dispositions.

Champ d’application et conditions de mise en ceuvre

Une habilitation a légiférer par ordonnances peut s'appliquer a toute matiére que
l'article 34 de la Constitution place dans le domaine de la loi (CC, n° 99-421 DC du
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16 décembre 1999, cons. 8). Ne peuvent en revanche pas faire l'objet d’une habili-
tation a légiférer par ordonnances des mesures que la Constitution réserve a la loi
organique, aux lois de finances et aux lois de financement de la sécurité sociale
(CC, n° 99-421 DC du 16 décembre 1999, cons. 15). S'agissant des lois de finances
et des lois de financement de la sécurité sociale, cette restriction ne vise que leur
domaine exclusif (CC, n° 95-370-DC du 30 décembre 1995, cons. 21 et 29 ; voir
fiches 1.3.4 et 1.3.5) et n‘inclut donc pas, notamment, la fiscalité.

L'existence d’'une procédure spécifique, prévue a larticle 74-1 de la Constitution,
permettant au Gouvernement, agissant par voie d’ordonnances, d’étendre, avec les
adaptations nécessaires, la législation en vigueur en métropole dans les collecti-
vités d’outre-mer relevant de l'article 74 ainsi qu’en Nouvelle-Calédonie ne fait pas
obstacle a ce que des mesures de méme nature soient prises sur le fondement d'une
habilitation de l'article 38 de la Constitution (voir Conseil d’'Etat, rapport public
2015, point 31.6, n° 388815, p. 240).

Si larticle 38 de la Constitution précise que c'est « pour ['exécution de son
programme » que le Gouvernement peut solliciter 'autorisation de légiférer par
voie d'ordonnance, cette mention doit étre entendue comme signifiant seulement
que doivent étre indiqués au Parlement les finalités des mesures envisagées et leurs
domaines d'intervention (voir infra). Le mot « programme » utilisé ici ne renvoie
pas a larticle 49 de la Constitution, qui concerne la mise en jeu de la responsabilité
gouvernementale (CC, n° 2017-751 DC du 7 septembre 2017, cons. 5 a 7).

Le Gouvernement n’a pas pour autant a faire connaitre au Parlement la teneur des
ordonnances envisagées ; il peut en effet considérer utile d’en faire évoluer la
teneur en fonction de travaux et d'études dont les conclusions sont susceptibles
d'étre connues ultérieurement (CC, n° 86-207 DC du 26 juin 1986, cons. 13 et 21 ;
n°99-421 DC du 16 décembre 1999, cons. 12).

L'urgence est au nombre des justifications que le Gouvernement peut invoquer,
mais elle n'est pas une condition du recours a l'article 38 de la Constitution
(CC, n° 86-208 DC du 2 juillet 1986, cons. 8 ; n° 99-421 DC du 16 décembre 1999,
cons. 13).

Une loi d’habilitation ne saurait avoir ni pour objet ni pour effet de dispenser le
Gouvernement, dans lexercice des pouvoirs qui lui sont conférés en application
de larticle 38 de la Constitution, de respecter les régles et principes de valeur
constitutionnelle, ainsi que les normes internationales et européennes applicables
(CC, n° 2003-473 DC du 26 juin 2003, cons. 10). Le Conseil constitutionnel, saisi
d’une disposition d’habilitation dont la formulation trop large ou imprécise présente,
a cet égard, des risques particuliers, peut émettre des réserves dinterprétation, voire
censurer cette disposition (CC, n° 86-207 DC du 26 juin 1986, cons. 15, 26, 61 et
79 ; n° 2016-745 DC du 26 janvier 2017, cons. 13).

La procédure de l'article 38 de la Constitution est particuliérement adaptée a l'édic-
tion de mesures circonscrites ou techniques, correspondant a des objectifs précis
de politiques publiques déterminées. Tel peut étre le cas, par exemple, de 'élabo-
ration ou de l'actualisation de codes, de la transposition de directives de 'Union
européenne ou de l'extension et de 'adaptation de la législation dans les collecti-
vités d’outre-mer (voir exemples ci-aprés).

On évitera de solliciter du Parlement une habilitation a légiférer par ordonnance
lorsque les mesures législatives a prendre sont bréves et que leur rédaction est
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