FICHE 1.2.1

CONCEVOIR UNE REGLEMENTATION
DANS SON ENSEMBLE

1. Que que soit son niveau dans la hiérarchie, un texte juridique — loi, décret, arrété — doit
distinguer «’intention de I’action, le possible du souhaitable, |'accessoire de I’ essentid, le licite de
I'illicite » (rapport annuel du Consell d' Etat — 1991), autrement dit avoir un contenu normetif, clairement
€noNCE, en réponse aux questions posées.

Il se doit d' éviter les déclarations ou proclamations (voir exemple ci-apres), qui n’ont aucune
portée juridique, et trouvent une place plus adéquate dans I’ exposé des moatifs, le rapport de présentation et
le débat public et lesformulations ambigués ou imprécises qui nourrissent I incertitudejuridique (voir fiches
331 3.3.2Lalanguedutexte).

« L’ orientation est le résultat d’ un processus continu d’ élaboration et de
réalisation du projet personnel de formation et d'insertion sociale et
professionnelle que I’ééve de collége ( ...) » (article 1% du décret n°91-
372 du 16 avril 1991 relatif a I’ orientation des éléves dansles
établissements d’ enseignement prive sous contrat)

Le Consall congtitutionne déduit de I'article 6 de la Déclaration des draits de I’homme et du
citoyen de 1789 sdlon lequel «laloi est I'expresson de la volonté générae » et de I’ ensemble des autres
normes de valeur condtitutionnelle relatives al’ objet de laloi que, sous réserve de dispositions particulieres
prévues par la Condgtitution far exemple, les bis de programme qui fixent des objectifs qudlitatifs et
quantitatifs al'action de I'Etat en matiere économique et sociae) laloi a pour vocation d’ énoncer des regles
et doit par suite étre revétue d’ une portée normative. Des dispositions non normativessont donc, en principe,
incongtitutionnelles et, par suite, susceptibles de censure. (voir, pour des digpositions censurées, les décisions
n° 2004-500 DC du 29 juillet 2004 relaive a la loi organique relative a l'autonomie financiére des
collectivités territorides et n°2005-512 DC du 21 avril 2005 relative alaloi dorientation et de programme
pour I'avenir de l'école).

Lelégidateur a, en outre, I’ obligation d’ exercer pleinement sa compétence et de respecter
les objectifs de valeur congtitutionnelle d'intelligibilité et d accessibilité de la loi lui imposant
I’ adoption de dispositions suffisamment précises et de formules non équivoques afin de prémunir les
sujets de droit contre une interprétation contraire a la Congtitution ou contre le risque d arbitraire,
sans 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. ( voir décision n°2005-512 DC du 21
avril 2005). Dans le méme ordre d'idées, Le Consell congtitutionnel a digoint des dispositionsfiscaes
d’ une « complexité excessive » au regard des exigences congtitutionnel lesrésultant des articles 4, 5, 6, 14 et
16 de la déclaration des droits de I’ homme et du citoyen (Décison n° 2005-530 DC du 29 décembre 2005
Loi definances pour 2006) et que ne judtifiat « aucun motif d'intérét genéra véritable ».

Pour sa part, le Conseil d'Etat a jugé opérant, a |I’égard d' un décret, le moyen tiré de la
violation de I’ objectif de clarté et d'intelligibilité de la norme (8 juillet 2005, Fédération des syndicats
généraux de I'éducation nationale et de la recherche publigue SGEN CFDT et autres) mais il n'a
annulé aucune disposition a ce titre.
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2. S dles sont nécessaires pour garantir I’ efficacité d' un texte juridique, ces exigences sont
toutefois insuffisantes. En effet, il est rare qu' un texte normatif se suffise a lui-méme pour que les régles
qu'il contient recoivent pleinement application.

- Leslois renvoient le plus souvent a des mesures réglementaires (voir fiche 3.5.1, le renvoi
par uneloi a destextesréglementaires). S, en principe, laloi et d’ application immédiate (CE 4 mai 1928
d Ornano), il est trés rare que des dispositions d’ gpplication indispensables a son entrée en vigueur n’ aient
pas éé prévues, ne serait-ce que pour respecter la répartition des compétences entre le légidateur et le
pouvoir réglementaire telle qu' dle résulte de I article 34 de la Condtitution. (voir fiche 1.3.2, larépartition
loi/réglement). Il en vasouvent de méme s agissant de décrets dont lamise en cauvre peut étre conditionnée
par I'intervention de décisons réglementaires, prises la plupart du temps par lavoie d’ arrétés minisérids ;

- Desingructions, prenant laforme decirculaires, de directives, de guides ou de réponses aux
guestions les plus fréguentes, doivent &re adressées aux services chargés de mettre en oauvre le texte en
cause din d assurer son application uniforme sur I’ensemble du territoire et de prévoir les moddités
adminigiratives de son gpplication (voir fiche 1.3.7, les circulaires, directives, instructions). Dansle méme
ordre d'idées, une information des usagers sur la modification de I’ éat du droit et les conségquences qu'elle
emporte sur leurs droits et obligations est indispensable. A cet égard, il convient de rappeer que le site
sarvice public.fr comprend un guide des droits et démarches composées de fiches rédigées par les
adminigrations ;

- 1l est également frégquent que des moyens humains et mairiels doivent étre dégagés pour
donner son entiére gpplication au texte.

- Enfin, des digpostifs d' évduation peuvent ére mis en place pour S assurer que | objectif
poursuivi par I édiction de lanorme a éé ateint ; te doit &re notamment le cas lorsque lanorme est édictée
atitre expérimenta en gpplication de !’ article 37-1 de la Condtitution

Norme de base, normes dériveées, ingructions et moyens d' gpplication, dispositif d évauation
forment un tout nécessaire a |’ efficacité de la norme. Comme tels, ils doivent faire I’ objet d une réflexion
préaable d ensemble, dors méme que le texte en cause ' aurait pas donné lieu alarédisation d’ une &ude
d impact. Lesdécretsd’ gpplication d' uneloi doivent, aing, danstoute lamesure du possible, &rerédigésen
méme temps que le projet de loi luFméme.

3. L’absence de cette réflexion préalable d’ ensemble conduit & des impasses ou présente des
inconvénients qui nuisent gravement al’ efficacité de la norme. Pour ne citer que quel ques exemples :

- le renvaoi par une loi a «une loi ultérieure » pour la modifier ou la compléter n'a pas & ne
saurait avoir le moindre effet juridique ; il crée une attente qui pourra ne pas étre honorée et donne, comme
dans |’ exemple ci-gorés, une piétre idée de la maniéere dont sont daborés lestextes ;

Les sanctions qui pourront étre appliquées a la suite de ce controle
seront prévues par uneloi ultérieure

- la pratique congstant a insérer dans un projet de loi les dispositions qui ont fait I’ objet de
discussions interministérielles et d' arbitrages et arenvoyer a des décrets d’ application le soin de régler les
problémes non résolus, outre qu' elle est évidemment porteuse de risques juridiques, affecte lourdement les
ddais de mise en oeuvre de lanorme, du fait des retards inévitables qu' elle engendre, quand €lle ne conduit
pas purement et smplement al’ obligation de modifier le texte dont I’ gpplication S est révélée impossible ;
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- «I'incompétence négative », C'et-a-dire le fait pour une autorité, le plus souvent le
légidateur, de ne pas avoir exercé pleinement sa compétence dans le domaine consdéré et souvent le
résultat d’ une réflexion trop sommaire sur I’ éat du droit ;

- I’oubli des dispositions d’ abrogation de textes ayant partiellement ou totalement le méme
objet en est également le Signe, aing que, plus généralement, |’ absence de dispositions transitoires (entrée
en vigueur prévue au terme d'un déla, absence de solution de continuité entre le régime actuel et lerégime
futur, etc., voir fiche 3.8.2, applications aux Stuations en cours) qui garantissent pourtant qu’ une réforme
seracorrectement mise en cauvre et, de cefait, mieux acceptée.
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