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Avant-propos

L’étude de 'OCDE « Mieux légiférer en France » fait partie d’une série d’études par
pays lancée par la Direction de la Gouvernance publique et du développement
territorial de ’OCDE en partenariat avec la Commission européenne. L’objectif est
d’évaluer les capacités de gouvernance réglementaire dans 15 Etats membres de 1'Union
européenne (Allemagne, Autriche, Belgique, Danemark, Espagne, Finlande, France,
Grece, Irlande, Italie, Luxembourg, Pays-Bas, Portugal, Royaume-Uni et Suede), ainsi
que d’analyser leur évolution, et d’identifier les écarts par rapport aux bonnes pratiques
définies par ’OCDE et I’'UE dans leurs lignes directrices et leurs politiques visant a
mieux 1égiférer.

Ce projet est aussi I’occasion de mesurer les progres accomplis depuis les examens
pluridisciplinaires sur la réforme de la réglementation, pour les pays qui ont participé a
ces examens (I’ Autriche, la Belgique, le Luxembourg et le Portugal n’ont pas fait 1’objet
d’un examen pluridisciplinaire de la réforme de la réglementation), et d’examiner la suite
donnée aux recommandations formulées a 1’époque. L’examen pluridisciplinaire de la
réforme de la réglementation en France a été publié en 2004 (OCDE, 2004).

La France fait partie du second groupe de pays a faire I’objet d’un examen. Les cing
autres pays sont I’ Allemagne, la Belgique, I’Espagne, la Finlande et la Sueéde. Le premier
groupe de pays comprenait le Danemark, les Pays-Bas, le Portugal et le Royaume-Uni.
Les rapports pour ce premier groupe ont été publiés en mai 2009. Les examens pour les
autres pays (Autriche, Grece, Irlande, Italie et Luxembourg) seront publiés au cours du
second semestre 2010. Ce rapport a été discuté et approuvé pour publication a la réunion
du Comité de la politique de la réglementation de I'OCDE le 15 avril 2010.

Ces examens par pays serviront de base pour la rédaction d’un rapport de synthese
qui prendra aussi en compte les expériences d’autres pays de ’OCDE. Ce sera I’occasion
de placer les résultats de ce projet dans un contexte international élargi et d’enrichir les
perspectives a dix ans de la réforme réglementaire.
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Liste des abréviations

AAI Autorité administrative indépendante
ADAE Agence pour le développement de 1’administration électronique
ADF Assemblée des départements de France

AERES  Agence d’évaluation de la recherche et de 1’enseignement supérieur
AFLD Agence francaise de lutte contre le dopage

AMF Association des maires de France

AMF Autorité des marchés financiers

ARCEP  Autorité de régulation des communications électroniques et des postes

ARMT Autorité de régulation des mesures techniques

ARF Association des régions de France

ART Autorité de régulation des télécommunications
ASN Autorité de sécurité nucléaire

CC Conseil constitutionnel

CCEN Commission consultative d’évaluation des normes
CE Conseil d’Etat

CES Conseil économique et social

CFE Centre de formalités des entreprises

CGCT Code général des collectivités territoriales

CIE Comité interministériel sur 1I’Europe

CNE Commission nationale des exécutifs

CNIL Commission nationale de I’informatique et des libertés
CRE Commission de régulation de I’énergie

CSA Conseil supérieur de I’audiovisuel

DGME  Direction générale de la modernisation de I’Etat

ECPI Etablissement public de coopération intercommunale
FIS Fiche d’impact simplifiée
H3C Haut conseil du commissariat aux comptes

HALDE  Haute autorité de lutte contre les discriminations et pour I’égalité
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HAS Haute autorité de santé

IGPDE  Institut de la gestion publique et du développement économique
LOLF Loi organique relative aux lois de finances

LOLFSS Loi de financement de la sécurité sociale

MRCA  Mesure de la réduction de la charge administrative

RGPP Révision générale des politiques publiques

SCM Standard Cost Model

SGAE Secrétariat général des affaires européennes

SGG Secrétariat général du gouvernement
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Profil du pays — France

Source : CIA Factbook, www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/fr.html.
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Profil du pays — France

Pays
Superficie totale (1 000 km?) : 632.8
Superficie agricole utilisée hors DOM, 302.8
(1 000 km”) :
Villes principales Paris 2125
(milliers d’habitants) : Marseille 807
Lyon 453
Population
Population (milliers, 2007) : 61938
Densité au km” : 113
Accroissement net (2006/2007) : 0.6
Population active totale hors DOM (milliers, 27 702
2007) :
Taux de chomage (% harmonisé) : 9.5 (2009)
Economie
Produit Intérieur brut en milliards USD : 2 140.7
Par habitant (PPP en USD) : 33 400
Exportations de biens et services (% du PIB) : 26.6
Importations de biens et services (% du PIB) : 28.5
Unité monétaire : Euro
Organisation politique
Pouvoir exécutif : Bicéphal
Pouvoir parlementaire : Bicaméral
Date des dernieres élections présidentielles : 22 avril et 6 mai 2007
Date des prochaines élections présidentielles : Printemps 2012
Structure de I’Etat : Unitaire
Date d’entrée dans I’UE : Membre fondateur (1957)
Composition de la chambre basse Union pour un mouvement populaire (UMP) 313
(Nombre de sieges) : Parti socialiste (PS) et Parti radical de 193
gauche
Nouveau centre 22
Parti communiste francais (PCF) 15
Autres 34
Total 577

Note : 2008 sauf mention contraire.

Sources : OECD Economic Survey of France 2009, OECD in Figures 2009, OECD Employment outlook 2009 and OECD
Government at a Glance 2009, Résultats officiels des élections : France, ministére de 1’intérieur.
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Résumé

Contexte économique et moteurs de la gouvernance

La France est un acteur majeur de I’économie mondiale. Elle fait face a des défis
importants, dont une perte de compétitivité de ses entreprises sur les marchés mondiaux.
Elle dispose néanmoins d’avantages considérables pour relever ces défis. La mise en ceuvre
de certaines réformes structurelles nécessaires repose en partie sur le renforcement d’une
politique de gouvernance réglementaire qui est en cours.

Les politiques francaises du mieux légiférer de ces dernieres années ont traduit une
volonté politique, plus affirmée depuis 2004, d’engager des réformes pour renforcer la
qualité de la réglementation. Elles ont été rendues possibles par une meilleure appréciation
des enjeux de la gestion réglementaire a I’intérieur de 1’administration. Plusieurs rapports
publics sur la qualit¢ du droit ont alimenté les débats et contribué a promouvoir des
principes de qualité réglementaire. La perception de ce que certains ont appelé un « mal
francais » (en fait un mal que I’on retrouve également dans certains autres pays), c'est-a-
dire une inflation normative que I’on doit maitriser, a conduit a une réflexion de ce qui doit
changer pour faire émerger une meilleure gestion législative et réglementaire.

La politique frangaise de gouvernance réglementaire est également fortement liée aux
réformes entreprises pour moderniser 1’Etat, dans le contexte d’un enracinement de la
réglementation comme instrument prépondérant d’intervention de 1’Etat. Les différentes
initiatives actuelles, par exemple en matiere d’études d’impact ou de réduction des charges
administratives, s’inscrivent dans le cadre plus large de la révision générale des politiques
publiques (RGPP), lancée en juin 2007 au lendemain de I’élection présidentielle. La RGPP
vise a produire des gains budgétaires et améliorer I’efficacité des politiques publiques, y
compris en renforgant la qualité des services rendus aux citoyens et entreprises.

Les questions économiques et la pertinence de la gouvernance réglementaire pour
relever les défis économiques ne sont pas absentes des politiques de gouvernance
réglementaire, mais sont nettement moins visibles que dans certains autres pays européens
ot elles ont constitué le moteur principal des réformes. L.’une des actions gouvernementales
est la réduction de la charge administrative pesant sur les entreprises. Si 1’objectif de ce
programme est bien de promouvoir la compétitivité des entreprises frangaises, il ne
constitue pas le «coeur » des politiques de gouvernance réglementaire. L’intégration
relativement mineure des enjeux économiques est plutdt surprenante dans un contexte de
crise et de politique de relance économique. En I’absence d’un lien clair avec les enjeux
économiques, le dossier de la gouvernance réglementaire se trouve relativement peu porté
en dehors d’un champ circonscrit d’institutions administratives et politiques.

Cadre de la gouvernance publique
La gouvernance publique en France est structurée autour des caractéristiques suivantes :
un pouvoir exécutif partagé entre le Président de la République et le Premier ministre ; le

maintien d’un gouvernement central fort (méme si la France a engagé un processus de
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décentralisation au cours des trois dernieres décennies); une administration
professionnalisée par un systeme de concours et caractérisée par le role des « grands corps
de I’Etat »; et un poids relativement élevé du secteur public.

Différentes réformes d’envergure engagées depuis 2007 apportent, ou vont apporter,
des modifications au cadre institutionnel de la politique de gouvernance réglementaire.

e La loi constitutionnelle du 23 juillet 2008 a donné de nouveaux outils au Parlement.
Les nouvelles dispositions ont des limites importantes, a commencer par la volonté
des parlementaires de se saisir de ces nouveaux moyens. Elles sont aussi
conditionnées par I’existence du fait majoritaire.

e La réforme territoriale a été lancée a la suite du débat initié par le rapport de la
Commission Attali (2008) pronant entre autres 1’élimination d’un des niveaux
d’administration (le département).

e La réforme de la fonction publique a pour objet la réduction du nombre de
fonctionnaires et une refonte des régles régissant la fonction publique afin d’assurer
une meilleure adéquation entre les besoins et les emplois.

Evolution de la politique de la gouvernance réglementaire en France et principales
conclusions de cet examen

Stratégie et politiques de la gouvernance réglementaire

Depuis I’examen de I'OCDE sur la réforme de la réglementation en France publié
en 2004, la France a engagé un ensemble de mesures ambitieuses pour promouvoir la
qualité de la réglementation ; ces mesures constituent un changement qualitatif majeur. On
peut distinguer trois grands volets d’action. Deux sont en amont : il s’agit tout d’abord
d’améliorer le processus d’élaboration des normes en renforcant le dispositif d’études
d’impact ex ante ; il s’agit ensuite de rénover les processus de consultation publique. Le
troisieme volet d’action se situe en aval de la production normative. Le gouvernement
francais a mené une politique de simplification qui a conjugué simplification juridique et
réduction des charges administratives. Des efforts particuliers ont aussi été développés pour
réduire le déficit de transposition des textes communautaires et accélérer la mise en
application des textes de lois, deux points de difficulté que le rapport de I’OCDE de 2004
avait soulignés.

Les actions en amont et en aval tendent a se rejoindre. Une réflexion s’engage sur le
moyen de combiner les études d’impact ex ante et les actions de simplification ex post. 11
n’y a pas encore de stratégie intégrée sur le terrain, mais on est en train d’assister a une
maturation de principes pour cadrer les évolutions futures. Cette réflexion s’observe tant
pour la France que pour les autres pays.

La définition et le champ de la politique de gouvernance réglementaire francaise n’ont
pas toujours le sens large contenu dans I’expression « Better Regulation », qui va au-dela
de la simplification et la clarté des lois. 1l n’existe pas en France de stratégie de
gouvernance réglementaire proprement dite, mais un ensemble de mesures pour améliorer
la qualité réglementaire, essentiellement propulsé par la perception d’un « mal frangais »,
c'est-a-dire une surproduction de normes que 1’on doit maitriser. La dimension économique
et le colt pour I’économie de la réglementation excessive ou d’une « mauvaise »
réglementation ne sont pas encore vraiment pris en compte.
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La poursuite des avancées en matiere de gouvernance réglementaire dépendent du
maintien d’une forte volonté politique. Les progres réalisés depuis 2004, par exemple sur le
dossier des études d’impact, de la simplification administrative et de la transposition des
textes communautaires, se sont appuyés sur une forte volonté politique a la fois du
gouvernement et du Parlement. Il convient de souligner qu’il s’agit en large partie de
chantiers a poursuivre (les réformes sont « au milieu du gué »). Il faut mettre les processus
et outils en place et en pratique, ce qui implique un travail de longue haleine. La
gouvernance réglementaire est une politique de long terme, a faible gain politique
immédiat, soumise aux pressions du court terme.

1l n’existe pas de communication claire, qui englobe ’ensemble de la gouvernance
réglementaire. Cela reflete 1’absence d’une politique intégrée et la dilution de certaines
initiatives dans la RGPP, qui est surtout présentée comme une initiative en faveur des
usagers et de I’amélioration des services publics, plutét qu’un soutien a la relance
économique. Les diverses réformes sont le sujet de communications internes séparées au
sein de I’administration, de maniere ad hoc (comme par exemple de maniere récente —
février 2010 — sur I’avancée du plan de simplification). Cela ne donne pas une visibilité
tres nette a ces réformes, ni a I’intérieur de I’administration, ni a I’extérieur (pour les parties
prenantes).

La France se distingue (de maniére positive) par les trées nombreux rapports sur la
qualité réglementaire. On peut ainsi citer les rapports du Conseil d’Etat et les rapports de
commissions ad hoc qui font le point dans certains domaines, comme le rapport Balladur
sur les collectivités locales et le rapport Warsmann sur la qualité réglementaire. Ces
évaluations, bien qu’elles ne soient pas périodiques, ont abouti a des changements
importants, ce qui renforce 1’'idée qu’elles devraient étre plus systématiques.

La France dispose de plusieurs acteurs qui pourraient assurer des évaluations dans le
temps. La Cour des comptes, indépendante de I’exécutif, ne s’est pas encore engagée dans
des études sur la gouvernance réglementaire, mais pourrait €tre trés utile pour des
évaluations générales. Les programmes de réduction des charges administratives et le
dispositif des études d’impact pourraient en étre des exemples, comme on le voit dans
d’autres pays. Cette évolution peut s’inscrire dans le développement d’une politique de
I’évaluation des politiques publiques telle qu’elle est amorcée par la révision
constitutionnelle. Le Conseil d’Etat reste un acteur d’envergure, d’autant plus que la
création récente d’une nouvelle section (la section de 1’administration) lui permet
d’approfondir une vision transversale des enjeux globaux de la réforme de I’Etat.

Capacités institutionnelles pour la gouvernance réglementaire

De réels progres sont a souligner, sur la base de structures bien ancrées dans le
paysage institutionnel francais. La gouvernance réglementaire en France s’appuie sur
plusieurs acteurs clés, en premier lieu le Conseil d’Etat, les services du Premier ministre et
la Direction générale de la modernisation de 1’Etat (DGME) au ministére du Budget. Le
choix a été fait de développer le réseau autour d’unités spécialisées : le service de la
législation et de la qualité du droit au Secrétariat général du gouvernement (SGG), le
secrétariat général aux affaires européennes (SGAE) du coté des services du Premier
ministre, et la DGME du c6té du ministere du budget. Le SGG s’occupe surtout du flux
(production normative), le SGAE intervenant aussi pour ce qui concerne la transposition
des textes communautaires, tandis que la DGME s’occupe de la gestion du stock
(simplification administrative). Le Conseil d’Etat reste un élément clé tant en amont (par sa
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fonction consultative aupres du gouvernement et son contrdle de la qualité juridique des
textes) qu’en aval (en tant que juge administratif de dernier ressort).

Sur qui s’appuyer au sein du gouvernement pour assurer la pérennité des réformes? Le
SGG apparait le mieux placé pour porter des questions transversales. Il s’impose
progressivement comme un partenaire des ministeres lors du processus d’élaboration des
lois. Il ne dispose pas d’un pouvoir contraignant direct, mais sa proximité avec le chef de
gouvernement peut lui donner un pouvoir fort de persuasion. Cependant, comme la plupart
d’unités homologues dans d’autres pays, en tant que service du Premier ministre il est plus
amené a jouer un role de coordination que de moteur puissant d’un réseau de la
gouvernance réglementaire. En plus, il ne dispose que de peu de ressources (par rapport aux
ministeres). Le choix du gouvernement francais a été d’asseoir la politique de qualité
réglementaire sur un réseau de correspondants a travers les ministeres plutdt que d’établir
une instance unique de gestion de la réglementation, qui s’accorderait difficilement avec les
structures institutionnelles et la culture administrative. Il reste toutefois a asseoir ce réseau
sur une volonté politique forte et claire, associée a un centre de gravité clairement reconnu,
sans lesquels le réseau risque peu a peu de s’éteindre.

Les avancées réalisées au cours des dernieres années résultent de la mise en place
d’instruments de suivi et de discipline (y compris de sanction) et du développement d’outils
méthodologiques et de soutien. La culture administrative se transforme progressivement
avec par exemple le développement de tableaux de bord, la réalisation d’études d’impact, la
création de réseaux de correspondants sur les chantiers de simplification administrative et
de qualité du droit, le développement de nouvelles formes de consultation. On peut avancer
avec précaution que la culture commence a changer. Deux points méritent attention. D’une
part, la culture administrative reste marquée par le poids prépondérant des formations
juridiques et reste, par rapport a d’autres pays, peu empreinte de culture économique.
D’autre part, le développement de la qualité réglementaire nécessite une attention
particuliecre a la formation des fonctionnaires, y compris la formation continue.
L’acculturation doit se poursuivre pour que les processus et outils mis en place fonctionnent
effectivement.

Transparence a travers la consultation publique et la communication

Depuis I’examen de I'OCDE de 2004, I’approche frangaise de la consultation publique
a connu des évolutions importantes, qui éloignent la France d’un modele largement fondé
sur le corporatisme tout en laissant une large place a la tradition. La voie choisie pour
rénover cette approche n’a pas ét€é de supprimer compleétement les formes
institutionnalisées traditionnelles (commissions consultatives) et d’adopter le « tout
Internet », mais d’encadrer plus strictement les commissions consultatives, de diversifier les
formes de consultation et de mieux associer les parties prenantes en amont de 1’élaboration
des politiques publiques. Ces directions traduisent la reconnaissance du besoin de réformer
la consultation publique pour la rendre plus performante et d’adapter les modes de
consultations aux évolutions de la société, tout en tenant compte de I’héritage institutionnel
et d’une certaine circonspection parmi de nombreuses administrations quant a I’efficacité
des consultations ouvertes sur Internet.

Des avancées significatives ont été enregistrées au cours des derniéres années pour
rénover la consultation publique. Premicrement, des regles de création et de
fonctionnement ont été définies pour I’ensemble des commissions consultatives et pres de
40% de ces commissions consultatives ont été supprimées en juin 2009, au terme d’un
processus d’examen et de «clause-couperet ». Cette rationalisation des commissions
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consultatives n’aura d’effets a long terme que si elle s’accompagne d’un suivi régulier des
regles de création et fonctionnement de ces commissions. Deuxiemement, les ministéres ont
développé de nouveaux modes de consultation pour mieux associer les parties prenantes a
I’élaboration des politiques publiques en amont du processus (« Grenelle », forums Internet
sur les réformes ou grands projets en cours d’étude, mise en place d’un « Conseil des
entrepreneurs »). Troisiemement, avec la loi de modernisation du dialogue social de
janvier 2007, la rénovation de la consultation publique a aussi concerné les processus de
consultation et négociation qui associent le gouvernement et les « partenaires sociaux »
(syndicats et représentants d’entreprise).

Le travail engagé doit s’inscrire dans une politique plus large et ambitieuse de
rénovation de la consultation publique. Ce besoin est reconnu par 1’administration qui
souhaite définir des lignes directrices plus claires, mais ne s’est pas (encore) traduit par une
réflexion d’ensemble. La réforme des commissions consultatives, si elle peut réduire les
lourdeurs du systeme, doit s’intégrer dans une vision plus stratégique de ce que I’on attend
de la consultation publique. Il convient de renforcer 1’ouverture et la diversité des
procédures de consultation, au-dela de I’expérimentation de nouvelles méthodes. Dans des
sociétés plus complexes, il est en effet de plus en plus difficile de s’appuyer uniquement sur
des groupes d’experts prédéfinis.

1l manque actuellement une méthodologie de référence de la consultation pour venir en
appui a une stratégie plus claire, et pour renforcer leur visibilité. Lors des entretiens
conduits par I’OCDE, plusieurs intervenants (internes et externes a 1’administration) ont
mis en avant le besoin de mettre en place des procédures plus structurées et, plus
généralement, de développer une pédagogie de la consultation. Ont été évoqués le manque
fréquent de prise en compte des réflexions des parties prenantes et le rendu des
consultations (point faible souvent soulevé, pas uniquement en France), en partie sous la
pression du temps.

Une grande attention est portée a [’acces au droit. Des efforts importants ont été
engagés et poursuivis pour développer des outils d’acces au droit, notamment a travers les
sites Légifrance et monservicepublic.fr).

L’élaboration des normes

Depuis 2004, plusieurs avancées ont été réalisées pour renforcer la structure du
processus d’élaboration des normes. Le Programme de travail du gouvernement a été mis
en place (et reste un travail de document interne au gouvernement), qui établit chaque
semestre pour le semestre suivant, les orientations principales du gouvernement et
comporte la liste des projets de loi, ordonnances et décrets. Les délais de la mise en ceuvre
des décrets d’application des lois ont été réduits. Une application a été développée pour la
dématérialisation de la chaine d’élaboration des normes. Enfin les outils d’aide a la
rédaction des normes ont été renforcés. Les régles d’élaboration des textes normatifs ont été
rassemblées dans le guide de /égistique. Ce guide volumineux (500 pages) se concentre sur
la rédaction juridique et n’adopte pas une approche globale de la production normative. 11
reste aussi a intégrer dans les outils en ligne de production de normes. Le besoin de
renforcer les capacités de rédaction juridique dans les différents ministeres a été souvent
souligné lors des entretiens de I’OCDE, notamment pour parvenir a des textes plus clairs et
facilement accessibles.

Les propositions de loi émanant du Parlement méritent de ’attention. Des lors que la
révision constitutionnelle de 2008 conduit a laisser une part potentiellement plus grande a
I’initiative parlementaire, il est nécessaire de s’interroger sur le besoin de renforcer les
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procédures assurant une qualité des normes proposées par les parlementaires, y compris en
matiere d’études d’impact. Le risque est notamment d’offrir une procédure « raccourcie »
en faisant passer des initiatives gouvernementales par le truchement d’un ou plusieurs
parlementaires.

La France a mis en place un nouveau dispositif d’études d’impact qui la replace parmi
les premiers rangs en Europe, du moins en principe. Depuis le 17 septembre 2009, les
études d’impact sont une exigence a caractere constitutionnel. Cet ancrage constitue une
« premiere » par rapport aux autres pays. Selon les nouvelles dispositions, une étude
d’impact doit &tre jointe aux projets de lois envoyés par le gouvernement au Parlement,
sans quoi la conférence des présidents de 1’assemblée saisie en premier lieu peut refuser de
mettre le projet a I'ordre du jour, y compris si elle considere que 1’étude d’impact est
insuffisante. En cas de désaccord entre le Parlement et le Premier ministre, la question est
renvoyée au Conseil constitutionnel.

Le recours a un texte constitutionnel et organique a traduit la difficulté a inscrire les
études d’impact dans le processus de production normative sans une forte contrainte. Les
dispositions précédentes (qui résultaient de circulaires du Premier ministre) n’avaient pas
réussi a faire entrer les études d’impact dans la pratique et la culture des ministeres. Les
efforts antérieurs ont échoué par manque de rigueur et absence de sanctions. Dans le
dispositif actuel, trois éléments devraient venir en aide : le dispositif résulte d’une réflexion
qui a engagé tous les acteurs (gouvernement, parlement, Conseil d’Etat, administration).
Les obligations et les modalités de contrdle sont définies précisément par une loi organique
et ne peuvent étre ainsi facilement changées. Des sanctions importantes peuvent survenir si
une étude se révele insuffisante (remarques du Conseil d’Etat, refus d’inscription a I’ordre
du jour du Parlement, éventuellement confirmé par le Conseil constitutionnel).

Les premiers mois d’application sont encourageants. Les projets de lois déposés devant
le Parlement ont maintenant une étude d’impact dont le champ est vaste et qui est publiée
sur le site Légifrance. Le SGG a développé des méthodologies et référentiels, tout en
laissant une marge de manceuvre a chaque ministeére pour adapter la structure et le contenu
des études d’impact a son champ d’activité. Les premiers mois montrent que les études
d’impact commencent a étre utilisées comme argument lors du débat parlementaire et sont
aussi prises en compte dans le débat public plus large.

L’intérét actuel pour les études d’impact doit se maintenir dans le temps et résister aux
pressions diverses. L’engagement — au niveau politique et administratif — des différentes
parties prenantes, en premier lieu du Premier ministre, du Conseil d’Etat et de la
commission des lois de I’ Assemblée nationale a constitué un facteur clé de la mise en place
du dispositif. Le maintien d’une attention politique forte et durable de la part du
gouvernement et du parlement est indispensable pour que la menace de sanctions reste
crédible.

Le dispositif n’integre pas de maniére claire les procédures de consultation publique et
ne dégage pas suffisamment [’option du statu quo. Pour que les études d’impact soient un
véritable outil d’aide a la décision, il est indispensable qu’elles soient accompagnées par un
processus de consultation publique pour recueillir les éléments nécessaires a une bonne
prise de décision. La publication des études et des commentaires importants qui ont été
recueillis contribuerait a la qualité de 1’outil. L’étude d’impact doit aussi permettre de poser
la question du besoin méme de la loi tres clairement dans le processus. Ceci nécessite que

les études démarrent suffisamment en amont du projet de réforme.

MIEUX LEGIFERER EN EUROPE : FRANCE © OCDE 2010



RESUME - 19

Les outils méthodologiques doivent étre renforcés. Le développement des études
d’impact nécessite une mise a jour et un approfondissement de la méthodologie, notamment
pour I’analyse économique et le chiffrage des cofits (dans la mesure du possible), un point
repris par plusieurs interlocuteurs. En matiere de chiffrage du coflit des obligations
d’information administratives, 1’outil Oscar doit continuer a étre développé et mis a jour
pour conserver sa pertinence. L’effort doit aussi étre poursuivi pour définir les besoins de
collecte de données statistiques. Il conviendrait de porter une attention particuliere aux
impacts sur la compétitivité internationale de la France.

1l faut trouver le bon équilibre dans la définition du champ d’application du dispositif
et la proportionnalité de I’effort consacré aux études d’impact. Le dispositif actuel est
obligatoire pour tous les projets de loi, et n’inclut ni les propositions de loi, ni les projets de
décrets. Il n’y a pas de précisions quant a la mise a jour de 1’étude d’impact pour tenir
compte des amendements d’un projet de loi. Il serait également utile d’engager une
réflexion sur le contenu et le degré de précision de 1’étude en fonction de I’'importance du
projet de texte, pour proportionner les efforts.

Une réforme ambitieuse a été lancée, et les capacités institutionnelles doivent étre a la
hauteur de cette ambition. Le SGG doit assurer la mise en route des études d’impact des le
début du processus d’élaboration, développer une méthodologie et fournir des outils de
support. La qualité et le sérieux des études actuelles dépendent fortement des ministeres
individuels. Il est important de renforcer les compétences économiques pour mieux
appréhender les aspects économiques a la fois au SGG et dans les ministeres. Il est aussi
important de renforcer les capacités d’évaluation des études d’impact par le Conseil d’Etat.

Gestion et rationalisation des réglementations existantes

Le gouvernement francais a poursuivi des efforts importants et soutenus dans le temps
pour codifier le droit, qui démarquent la France de la plupart des autres pays européens.
Aujourd’hui, plus de 40 % du droit en vigueur est regroupé dans pres de 70 codes. Toute la
législation ne peut cependant étre codifiée et la maintenance des codes existants nécessite
des ressources importantes face au flux de nouvelles normes ou de normes amendées. La
codification ne doit pas uniquement étre un remede a posteriori a I’inflation normative mais
doit s’associer aux efforts entrepris pour maitriser le flux normatif en amont, en premier
lieu avec les études d’impact.

Depuis 2003, les lois de simplification ont permis d’installer la simplification dans le
paysage politique francais. Elles ont permis une simplification du droit dans de nombreux
domaines et ont aussi permis d’alléger les charges administratives pesant sur les entreprises
et les particuliers. Leur récurrence a donné une visibilité a la politique de simplification
administrative. La méthode peut cependant conduire a un empilement des mesures, qui va a
I’encontre de sa lisibilité.

Depuis I’examen de I’OCDE de 2004, le gouvernement francais a engagé une politique
nettement plus active de réduction des charges administratives. Un élément majeur a été le
programme de « mesure de la réduction de la charge administrative » (MRCA), ancré sur
I’engagement de la France de réduire de 25 % les charges administratives pesant sur les
entreprises, pris a la fin de I’année 2007. Des avancées importantes ont été réalisées, parmi
lesquelles la réalisation d’une cartographie des obligations d’information pesant sur les
entreprises, la mesure quantitative de pres de 800 de ces obligations, le développement
d’une méthodologie (basée sur le SCM) et d’une base de données (Oscar).
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Depuis 2008, le gouvernement a donné une nouvelle inflexion a la politique de
simplification administrative, ce qui a conduit a un plan de simplification de 15 mesures a
I’automne 2009. 1l a en effet été décidé de recentrer les efforts sur un nombre plus restreint
de mesures (les mesures irritantes) et de fonder cette sélection sur 1’analyse des événements
de vie. Le changement d’orientation traduit une volonté de mieux répondre aux priorités
telles qu’elles sont exprimées par les usagers de 1’administration, parmi lesquels les
entreprises, et de mieux communiquer pour maintenir et susciter 1’intérét (politique,
administratif, usagers). Cependant, ce changement d’orientation a été fait sans que le travail
de mesure fait dans le cadre de la MRCA ait fait 1’objet d’une évaluation d’ensemble ex
post et détaillée. Rien n’a été non plus prévu pour permettre une mise a jour d’ Oscar, ce qui
a terme risque de dévaluer le capital investi, alors méme que cet outil doit étre utilisé pour
les études d’impact.

De maniere plus fondamentale et stratégique, la politique de réduction de la charge
administrative n’est pas clairement rattachée aux objectifs de la politique économique. Elle
est avant tout insérée dans le programme plus large de modernisation de I’Etat (RGPP),
dans lequel I’objectif principal est de rendre 1’Etat plus efficace. Ce faisant la compétitivité
des entreprises, si elle est bien mentionnée et fait 1’objet d’initiatives spécifiques (telles que
la simplification des procédures de création d’entreprises), n’est pas un objectif premier.
Dans le contexte actuel de 1’émergence de 1I’économie mondiale (et de celle de la France)
d’une des plus graves crises de son histoire, il semblerait opportun de tisser un lien plus
direct et étroit entre la politique de réduction de charges administratives et de la relance
économique.

Les objectifs a atteindre ne sont pas clairement définis ni attribués. L’ objectif affiché de
réduction de 25 % a marqué un pas vers une démarche plus quantitative et précise, qui
s’est retrouvée dans le programme MRCA. Cet objectif a été défini de maniere globale,
sans prendre en compte le flux de nouvelles réglementations et sans fixer d’objectifs
détaillés par ministere. Avec I’inflexion vers les événements de vie, il est encore plus
important de garder le cap sur des objectifs clairement définis. Or, si I’objectif de réduction
de 25 % n’est pas officiellement abandonné, on ne sait pas clairement comment, en
I’absence d’un suivi quantitatif bien défini, il sera possible d’évaluer les progres accomplis
pour atteindre cet objectif.

Un point qui mérite attention est la coordination des actions de simplification
administrative a travers ’administration. Les entretiens menés par I’OCDE ont en effet
montré une certaine déconnexion entre le projet de réduction de la charge administrative et
les différentes initiatives des ministeres, qui ne s’inscrivent pas clairement dans un
programme d’ensemble. L’absence d’objectifs précis par ministere sur lesquels ils doivent
rendre des comptes a rendu difficile une mobilisation commune forte autour du projet de
réduction de la charge administrative, et plus largement de la simplification administrative.

La communication sur les progres accomplis a besoin d’étre renforcée. Il n’y a pas eu
jusqu’a récemment de communication détaillée et réguliere sur I’avancement du
programme de réduction de la charge administrative si bien que cette politique est restée
relativement peu visible a la fois pour les parties prenantes externes et pour le reste des
administrations. La publication d’une feuille de suivi des 15 mesures de simplification en
février 2010 constitue a cet égard un pas dans la bonne direction.
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Conformité, mise en application et voies de recours

L’évolution des activités d’inspection va dans le (bon) sens d’une plus grande prise en
compte du risque et d’une meilleure coordination entre les services. Les obligations de
résultats ont remplacé les obligations de moyens tandis que I’analyse du risque est de plus
en plus développée pour cibler les contrdles. La politique de modernisation de I’Etat ainsi
que I’application de réglements communautaires a aussi conduit a regrouper des services
(qui sont en France essentiellement du ressort de I’administration centrale) et favoriser une
meilleure coordination des organes d’inspection. La simplification et la coordination des
contrdles et des inspections constituent les principales préoccupations des entreprises.

Les formes alternatives au contentieux se sont développées notamment avec le recours
administratif et le médiateur. Cela répond au besoin d’alléger les tribunaux administratifs.
Le Médiateur offre une voie de recours de mieux en mieux connue, qui comble (ou tente de
combler) les lacunes du systeéme formel. Un axe de progrés important est d’assurer une
meilleure information sur les procédures de recours, y compris une meilleure information
sur les délais, souvent courts, pour saisir 1’instance. Il reste aussi la difficulté des délais de
traitement, avec un nombre toujours croissant de requétes.

Les relations entre les Etats membres et I’Union européenne

Depuis ’examen de 2004, les délais de transposition ont été significativement réduits.
La France était un « mauvais éleve » de I’'UE en matiere de transposition. Elle a
considérablement amélioré son retard en matieére de transposition de directives et a ainsi atteint
I’objectif politique de moins de 1 % de directives en retard de transposition. Le
gouvernement a mis en place un dispositif de suivi tres serré de la transposition, avec une
forte visibilité des avancées et retards de chacun. Il est important de ne pas relacher le
rythme des réunions du groupe a haut niveau et de maintenir la pression politique a travers
le Comité interministériel sur 1’Europe.

La qualité de la transposition nécessite une plus grande attention. Le principal point
faible du dispositif actuel de suivi est qu’il n’examine pas la qualité de la transposition (ce
n’est pas unique a la France). Le contrdle sur la qualité de la transposition repose largement
sur celui fait in fine par la Commission européenne. L’amélioration de la qualité de
transposition passe par une anticipation accrue (en amont des la négociation) et I’utilisation
des études d’impact par les ministeres pilotes.

La France se doit d’étre plus active dans le développement des questions sur le mieux
légiférer au niveau européen. Les réflexions importantes engagées lors de sa présidence de
I’Union européenne (la part que I’acces au droit peut avoir dans le chantier « Gouvernance
réglementaire », y compris du point de vue de I’interrelation entre le droit communautaire
et le droit national ; I’articulation entre le systtme communautaire d’évaluation préalable
(études d’impact) et les systémes d’évaluation préalable des Etats membres ; ’articulation
entre les études d’impact et les mesures de simplification administrative ; I’acces au droit
par les technologies de l’information comme élément a part entiere) pourraient &tre
développées. Il semble qu'un manque de ressources freine la mise en place d’un suivi
effectif de ces dossiers.
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Relations entre ’administration centrale et les administrations infranationales

La complexité des structures infranationales nécessite une politique de gouvernance
réglementaire bien articulée. Au cours des trois dernieres décennies, la France a progressé
dans un processus de décentralisation visant a transférer de nouveaux pouvoirs et
compétences aux €lus locaux et aux collectivités territoriales. De plus, la structure de base
repose sur une grande diversité au niveau des communes, point de rattache primordial pour
les besoins des PME et des particuliers. La politique de gouvernance réglementaire est

d’autant plus nécessaire dans ce contexte.

Des progres importants ont été amorcés pour insérer les collectivités territoriales dans
le processus d’élaboration des normes. En particulier la Commission consultative sur
I’évaluation des normes (CCEN), nouvellement créée, a pour objectif que les projets de
texte réglementaires qui découlent du centre prennent en compte les conséquences
financiéres en aval (et éviter ainsi les « mandats non financés »). Le renforcement des
consultations avec les collectivités territoriales, lors du processus d’élaboration des normes,
permettrait de mieux appréhender I’implication au niveau local des projets de loi et décrets,
et d’en faire une évaluation plus générale, au-dela de I’impact financier.

Une autre voie de progres est d’encourager une meilleure diffusion des principes et des
pratiques de gouvernance réglementaire dans les collectivités territoriales elles-mémes.
Actuellement, il existe relativement peu d’échanges de bonnes pratiques entre collectivités
territoriales, par rapport a ce qui peut étre fait dans d’autres pays. Les échanges d’idées et
de bonnes pratiques entre collectivités concernant, par exemple, I’élaboration d’actes
administratifs modeles qui pourraient servir a tous, ou encore les méthodes pour engager
les consultations publiques, pourraient se faire sans entrave au respect de ’interdiction
d’une tutelle d’une collectivité sur une autre.

Principales recommandations

Stratégies et politiques de gouvernance réglementaire

1.1. Regrouper les différentes initiatives pour en faire une stratégie
d’ensemble. Commencer par une communication intégrée sur les
chantiers en cours et la vision globale sur les années a venir, en
insistant sur le lien avec une économie performante. Produire un
rapport annuel sur 1’état des lieux et les avancées. Ce rapport serait
remis au Premier ministre et au Parlement, par un ministre désigné
responsable de la coordination de la mise en ceuvre de la stratégie, et
de sa communication (voir aussi chapitre 2). Le rapport serait rendu
public.

1.2. Elaborer une stratégie de communication visant A regrouper les
différentes initiatives pour faire ressortir leur interdépendance, en
laissant de la place aux communications sur les différentes réformes.
Veiller a ce que les messages soient clairement diffusés en externe
ainsi qu’en interne.
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1.3.

Renforcer et rendre systématique 1’évaluation des politiques de
gouvernance réglementaire. Anticiper I’évaluation des programmes
phares, tels les études d’impact. Une évaluation globale pour
dégager le lien entre gouvernance réglementaire et soutien a
I’économie pourrait également &tre envisagée. Engager une
réflexion sur le ou les acteurs qui pourraient conduire ces
évaluations.

Capacités institutionnelles pour la gouvernance réglementaire

2.1.

Evaluer les capacités et dispositifs en place pour assurer une prise en
charge effective par les ministeres de leur contribution a la politique
de simplification.

2.2.

Engager une réflexion sur le rdle approprié et les moyens (y compris
en termes de compétences économiques) a la disposition du SGG
pour assurer un bon suivi de la politique de gouvernance
réglementaire au sein du gouvernement.

2.3.

Envisager un comité interministériel pour apporter un soutien
politique aux travaux de gouvernance réglementaire dans leur
ensemble. Le modele du CIE pourrait servir d’exemple. Nommer un
ministre responsable — figure emblématique — du suivi d’ensemble et
de la communication sur la stratégie réglementaire.

24.

Renforcer I’acculturation nécessaire a la bonne marche des outils de
gouvernance réglementaire. Revoir les formations pour que les
fonctionnaires puissent se servir effectivement des processus et en
comprennent I’importance. Revoir les capacités économiques.

La transparence par la consultation publique et la communication

3.1.

Engager une réflexion sur la rénovation de la consultation publique,
qui pourrait s’appuyer sur des audits ciblés, par exemple sur les
consultations ouvertes.

3.2.

Etablir un guide des procédures de consultation. Etablir un portail de
la consultation (dans lequel intégrer le portail forum). Partager les
expériences entre ministeéres, pour dégager les bonnes pratiques, et
les processus les plus utiles.

3.3.

Evaluer les possibilités d’évolution du site Légifrance.
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Elaboration des réglementations

4.1. Continuer a renforcer les processus de base pour la production
normative. Faire évoluer les outils en ligne, en intégrant notamment
le guide légistique, et en développant parallelement les formations.
Maintenir I’effort de suivi sur les délais de parution des décrets
d’application des lois et de transposition des directives. Publier le
programme du gouvernement pour en accroitre la visibilité.

4.2. Encourager le renforcement des procédures pour les propositions de
loi émanant du Parlement.

4.3. Définir une politique de consultation publique pour les études
d’impact. Intégrer clairement dans le processus en amont 1’option du
statu quo juridique.

4.4, Renforcer les outils méthodologiques, avec un chiffrage des cofits
dans la mesure du possible. Mettre en place un cadre approprié et les
moyens suffisants de mise a jour de I’outil Oscar.

4.5. Engager une réflexion concernant le traitement des décrets
d’application. Encourager une évolution similaire pour les
propositions de loi du Parlement, ainsi que pour les amendements
aux projets de loi gouvernementaux.

4.6. Intégrer des spécialistes économistes dans les équipes chargées de la
réalisation des études d’impact. Mettre en place un dispositif de
formation commune a tous les ministeres, pour renforcer
I’acculturation.

4.7. Evaluer régulierement et précisément la mise en application du
dispositif d’études d’impact. Rendre publiques ces évaluations. Cela
pourrait s’inscrire dans le rapport et la communication annuelle
proposés dans le premier groupe de recommandations.

4.8. Dégager des pistes pratiques pour aller vers I’intégration entre les
études d’impact et les mesures de simplification.
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Gestion et rationalisation des réglementations existantes

5.1.

Evaluer I’apport de la codification a la politique de gouvernance
réglementaire, et plus particulierement a la maftrise de la production
normative.

5.2.

Rattacher la politique de simplification administrative aux enjeux
économiques auxquels la France doit faire face.

5.3.

Etablir des objectifs clairs et un processus pour leur attribution aux
instances responsables, lesquelles doivent rendre des comptes précis
et publiés sur leur mise en ceuvre. Ne pas abandonner la
quantification.

54.

Produire et publier des tableaux de bord sur la mise en ceuvre
effective et les résultats spécifiques, a destination de I’administration
et des usagers, en plus de la communication plus générale sur la
RGPP.

5.5.

Fixer un calendrier pour des évaluations régulieres. Identifier
I’instance qui serait la mieux placée pour faire les évaluations.

Conformité, mise en application et voies de recours

6.1. Encourager la coordination entre les services d’inspection, y
compris éventuellement a travers leur regroupement.
6.2. Maintenir une veille concernant la visibilité pour les usagers des

différents moyens de recours, et les délais de traitement.

Les relations entre les Etats membres et I’Union européenne

7.1. Maintenir la pression pour assurer le suivi de la transposition des
textes communautaires a travers I’ensemble des ministeres.
7.2. Continuer les réflexions en cours concernant le lien entre le travail

entrepris au niveau national et les études d’impact élaborées par la
Commission européenne, et I'intégration de la fiche d’impact dans
I’exercice pratique de transposition.
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7.3. Renforcer le poids de la France dans les discussions au niveau de
I’Union européenne. Engager une réflexion sur les moyens
nécessaires pour soutenir cet objectif.

Les relations entre ’administration centrale et les administrations

infranationales

8.1. Envisager un suivi et un élargissement du champ de travail de la
CCEN.

8.2. Encourager une réflexion sur le partage des bonnes pratiques
réglementaires entre les collectivités territoriales.

8.3. Améliorer la diffusion du droit local en identifiant les mesures qui
seraient utiles (portails juridiques ? Codification progressive du droit
applicable localement ?)
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Introduction : conduite de I’examen

Examen par les pairs et contribution du pays examiné
Cet examen a été conduit par une équipe composée de membres du Secrétariat de

I’OCDE et de pairs issus des administrations d’autres pays européens et experts du mieux
1égiférer. Pour I’examen de la France, 1’équipe s’est composée de :

e  Caroline Varley, chef du projet UE-15, Division de la politique de la réglementation,
direction de la Gouvernance publique et du développement territorial, OCDE.

e  Sophie Bismut, analyste, Division de la politique de la réglementation, direction de
la Gouvernance publique et du développement territorial, OCDE.

° Susana Brasil de Brito, directrice, Centro Juridico (CEJUR), Présidence du Conseil
des ministres, Portugal.

° Damian Nussbaum, directeur adjoint, Better Regulation Executive (BRE),
Department for Business, Innovation and Skills (BIS), Royaume-Uni.

Cette équipe a conduit des entretiens avec les officiels francais et autres parties
intéressées extérieures a 1’administration. Ces entretiens ont eu lieu a Paris le 30 janvier
2009 et du 23 au 27 mars 2009. Le rapport mentionne les initiatives importantes qui ont pu

avoir lieu depuis ces missions et jusqu’a la finalisation du rapport en avril 2010, mais sans
les évaluer.

L’équipe a rencontré des représentants des organismes suivants :

e  Association des maires de France (AMF).

e  Association des régions de France (ARF).

e Aautorité de la concurrence.

e Autorité des marchés financiers (AMF).

e  (Cabinet du Premier ministre.

e  Centre d’analyse stratégique (CAS).

e  Commission des lois de I’ Assemblée nationale.
e  Commission nationale du débat public.

e  Conseil d’Etat.

e  Cour des comptes.
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e Direction de la Législation fiscale, ministére du Budget, des Comptes publics, de la
Fonction publique et de la Réforme de I’Etat.

e  Direction de la Sécurité sociale (DSS).

° Direction des Affaires civiles et du Sceau, ministeére de la Justice et des Libertés.

e  Direction des Affaires juridiques, ministere du Budget, des Comptes publics, de la
Fonction publique et de la Réforme de I’Etat et ministere de 1’Economie, de

I’Industrie et de I’Emploi.

e  Direction générale de la Compétitivité, de I'Industrie et des Services (DGCIS),
ministere de I’Economie, de 1’Industrie et de I’Emploi.

e  Direction générale de la Modernisation de 1'Etat (DGME), ministére du Budget, des
Comptes publics, de la Fonction publique et de la Réforme de 1’Etat.

e Direction générale des Collectivités locales (DGCL), ministere de I'Intérieur, de
I’Outre-Mer et des Collectivités territoriales.

° Direction générale du Travail (DGT), ministere du Travail, des Relations sociales, de
la Famille, de la Solidarité et de la Ville.

e  Médiateur de la République.
e Sénat.

e  Service des Affaires juridiques, secrétariat général du ministére de 1’ Alimentation, de
I’ Agriculture et de la Péche.

e  Secrétariat général des Affaires européennes (SGAE).
° Secrétariat général du Gouvernement (SGG).

e  Confédération francaise de 1’encadrement — Confédération générale des cadres
(CFE-CGCQ).

e  Confédération francgaise des travailleurs chrétiens (CFTC).

e  Confédération générale des petites et moyennes entreprises (CGPME).
e  Confédération générale du travail (CGT).

e  Force ouvriere (FO).

e  Mouvement des entreprises de France (MEDEF).

e  Union fédérale des consommateurs-Que Choisir (UFC-Que Choisir).

° Université Paris X Nanterre.
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Structure du rapport

Ce rapport se compose de huit chapitres. Aprés une présentation de la base de
référence, chaque chapitre comprend une évaluation et des recommandations, suivies par
I’analyse générale.

e  Politiques et stratégie pour mieux légiférer. Ce chapitre considere tout d’abord les
moteurs des politiques du mieux légiférer et le cadre national de gouvernance
publique. L’objectif est de dessiner une vue d’ensemble sur la stratégie et les
politiques du mieux légiférer. Le chapitre aborde ensuite la communication externe
mise en place pour ces politiques en vue de renforcer leur soutien. Il étudie les
mécanismes en place pour évaluer les stratégies et politiques, et mesurer leur
efficacité. Enfin, il considére (brievement) le role de I’administration électronique
dans le développement des politiques du mieux 1égiférer.

e Capacités institutionnelles pour le développement du mieux légiférer. Ce chapitre
présente le role des différentes entités impliquées dans la gestion réglementaire et les
politiques visant a mieux légiférer, ainsi que leurs éventuelles interactions. Il étudie
aussi les efforts de formation et de renforcement des capacités.

e Transparence a travers consultation et information du public. Ce chapitre examine
comment la transparence de I’environnement réglementaire est garantie par des
procédures de consultation publique lors de I’élaboration des normes et par la
publication des actes normatifs.

o Elaboration des nouvelles normes. Ce chapitre examine les dispositifs, parfois
imbriqués, pour assurer la qualité des nouvelles initiatives réglementaires: processus
d’élaboration des normes (programmation de 1’activité normative, procédures de
préparation des normes, contrdle de la qualité juridique) ; études d’impact ex ante ;
étude des alternatives a la réglementation.

e Gestion et rationalisation des réglementations existantes. Ce chapitre considere les
politiques centrées sur la gestion du « stock » de réglementations : simplification du
corpus législatif, réduction des charges administratives qui pésent sur les entreprises,
les citoyens et I’administration elle-mé&me.

e Conformité, application et recours. Ce chapitre examine les procédures en place
pour assurer l’application des normes, ainsi que les procédures de recours
administratif et judiciaire dont disposent les citoyens et entreprises pour soulever des
problémes posés par les régles qui leur sont imposées.

e Relations entre [’administration centrale et ['Union européenne. Ce chapitre
examine les procédures en place pour la négociation des normes européennes et leur
transposition dans le droit national. Il considére également brievement les relations
entre les politiques visant a mieux légiférer élaborées au niveau national et au niveau
européen.

e Relations entre I’administration centrale et les administrations infranationales. Ce

chapitre examine les activités réglementaires (élaboration et application des normes)
des niveaux d’administration infranationaux et leur interaction avec le niveau
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national ou fédéral. Il aborde la répartition des compétences entre les différents
niveaux d’administration, les capacités des administrations infranationales a garantir
une qualité de la réglementation et les mécanismes de coordination entre les
différents niveaux d’administration.

Base de référence du projet

Ces examens utilisent une « base de référence » qui s’appuie sur des travaux menés par
I’OCDE et la Commission européenne au cours des dernieres années en vue de mieux
1égiférer :

e Les Principes directeurs pour la qualité et la performance de la réglementation
publiés par I’OCDE en 2005 énoncent des principes essentiels de gestion efficace de
la réglementation. IlIs ont été mis a 1’essai et ont fait I’objet de débats au sein de
I’OCDE.

e Des examens pluridisciplinaires de I’OCDE de la réforme de la réglementation ont
été menés dans 11 des 15 pays inclus dans le présent projet. Ils comprennent une
analyse générale de la gestion de la réglementation dans ces pays et des
recommandations.

e Les examens OCDE/SIGMA achevés en 2005-07 portent sur la gestion de la
réglementation dans les 12 « nouveaux » Etats membres de 1’UE.

e La stratégie de Lisbonne révisée de 2005 adoptée par le Conseil européen met
I’accent sur les initiatives en faveur de la croissance et de I’emploi, I’amélioration de
la productivité et de la compétitivité, notamment des mesures visant a améliorer
I’environnement réglementaire des entreprises. L’agenda de Lisbonne inclut des
programmes de réforme nationaux qui doivent étre mis en ceuvre par les Etats
membres.

e  La stratégie « Mieux légiférer » lancée par la Commission européenne en 2006 ainsi
que les orientations connexes qui sont plus spécialement axées sur les entreprises,
notamment les PME, et attirent 1’attention sur la nécessité de réduire les charges
administratives.

e Le Programme d’action de la Commission européenne concernant le suivi de la
réduction des charges administratives, approuvé par le Conseil européen en mars
2007.

e  L’instauration par la Commission européenne de sa propre stratégie et de ses propres
instruments pour mieux légiférer, notamment la mise en place d’un processus
d’analyse d’impact qui s’applique a 1’élaboration de ses propres réglements.

e Les études récentes de I’OCDE sur des aspects spécifiques de la gestion

réglementaire, notamment 1’alléegement des formalités administratives et
I’administration électronique, incluant des examens nationaux sur ces questions.
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Ce rapport, rédigé par le Secrétariat de ’OCDE, a fait ’objet de commentaires et
contributions de la part des pairs examinateurs et de collegues du Secrétariat de I’OCDE. 1l
a fait I’objet d’une vérification factuelle par la France.

Ce rapport s’appuie également sur des informations fournies par la France en réponse a
un questionnaire, y compris les documents joints a la réponse, et des rapports récents
publiés par I’OCDE et d’autres organisations internationales sur des sujets connexes tels
I’administration électronique et la gouvernance publique.

Au sein du secrétariat de I’OCDE, le projet « UE 15 » a été dirigé par Caroline Varley
avec le concours de Sophie Bismut. La préparation de 1’examen et la publication du rapport
ont bénéficié de 1’assistance d’Elsa Cruz de Cisneros et de Shayne MacLachlan.

Qu’entend-on par réglementation dans ce projet ?

Dans ce projet, le terme « réglementation » concerne tout instrument permettant aux
pouvoirs publics d’imposer des obligations aux citoyens et aux entreprises. Par conséquent,
il inclut toutes les normes (lois et textes d’application), les arrétés formels et informels, les
réglementations subordonnées, les formalités administratives et les réglements édictés par
des entités non étatiques ou des organismes habilités a s’auto-réglementer auxquels I’Etat a
délégué ses pouvoirs réglementaires.
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Chapitre 1

Stratégie et politiques de gouvernance réglementaire

La politique de la réglementation peut étre considérée, selon une définition large, comme
une politique explicite, dynamique et cohérente visant a la mise en ceuvre d’une
réglementation (au sens large de I’ensemble des normes) de qualité. Dans ses Principes
directeurs pour la qualité et la performance de la réglementation publiés en 2005, 'OCDE
recommande aux pays d'adopter au niveau politique le plus élevé de vastes programmes de
réforme de la réglementation comprenant a la fois des principes de «réglementation
exemplaire » et un cadre pour son application. L'expérience dans les pays de I'OCDE
montre que pour étre efficace, la politique de la réglementation doit €maner des plus hautes
spheéres politiques, s’appuyer sur des criteres explicites et mesurables de qualité
réglementaire et disposer des capacités de gestion de la réglementation.

La communication vers les parties prenantes est de plus en plus importante pour assurer un
soutien continu au travail entrepris en matiere de qualité réglementaire. Une question clé est
celle de la perception par les parties prenantes des réalisations accomplies (2 titre
d’exemple, les entreprises peuvent ne pas ressentir les effets de mesures prises pour
améliorer la réglementation).

Les autorités publiques doivent rendre des comptes sur les ressources utilisées, souvent
importantes, ainsi que sur le capital politique investi dans les systémes de gestion de la
réglementation. Il devient de plus en plus important de mesurer les performances de la
gestion de la réglementation, en mesurant I’écart entre les politiques de la réglementation,
telles qu’elles sont énoncées sur le plan des principes, et leur efficience réelle. Quels sont
les résultats obtenus ? Les programmes et les différents instruments destinés a améliorer la
qualité¢ de la réglementation permettent-ils de produire une bonne réglementation ?
L’application de techniques de mesures et d’évaluation ex post doit permettre d’apporter
une partie de la réponse et ainsi contribuer a renforcer le cadre réglementaire.

L’administration électronique est un outil important pour le déploiement d’une bonne
gestion réglementaire. Elle imprégne pratiquement tous les aspects de la politique
réglementaire, de la consultation et de la communication vers les parties prenantes au
développement de politiques de réduction de la charge administrative. Elle permet aussi de
mieux disséminer les politiques, meilleures pratiques et lignes directrices a travers les
administrations, y compris les administrations locales. Ce projet n’a pas pour objet de
fournir une évaluation compléte de ces aspects, mais tente de mettre en évidence des points

a approfondir.
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Evaluation et recommandations

Elaboration de la stratégie et des politiques de la gouvernance réglementaire

Depuis I’examen de I’OCDE sur la réforme de la réglementation en France publié
en 2004, la France a engagé un ensemble de mesures ambitieuses pour promouvoir la
qualité de la réglementation ; ces mesures constituent un changement qualitatif
majeur. On peut distinguer trois grands volets d’action. Deux sont en amont : il s’agit
tout d’abord d’améliorer le processus d’élaboration des normes en renforcant le dispositif
d’études d’impact ex ante; il s’agit ensuite de rénover les processus de consultation
publique. Le troisieme volet d’action se situe en aval de la production normative. Le
gouvernement francais a mené une politique de simplification qui a conjugué simplification
juridique et réduction des charges administratives. Des efforts particuliers ont aussi été
développés pour réduire le déficit de transposition des textes communautaires et accélérer
la mise en application des textes de lois, deux points de difficulté que le rapport de ’OCDE
de 2004 avait soulignés. Les actions en amont et en aval tendent a se rejoindre. Une
réflexion s’engage sur le moyen de combiner les études d’impact ex ante et les actions de
simplification ex post. Il n’y a pas encore de stratégie intégrée sur le terrain, mais on est en
train d’assister a une maturation de principes pour cadrer les évolutions futures. Cette
réflexion est pertinente tant pour la France que pour les autres pays.

En matiere de gouvernance réglementaire, I’accent en France a longtemps été mis
sur le respect formel des regles d’élaboration et la cohérence juridique, mais les
termes du débat ont tendance a s’élargir. La qualité réglementaire est de plus en plus
considérée comme un objectif de pertinence des politiques publiques, ce qui n’était pas le
cas auparavant. La période récente est marquée par une prise de conscience des enjeux de la
qualité réglementaire et une volonté de changement, alors qu’un certain « patinage »
prévalait jusqu’en 2003/04. Cette prise de conscience est largement partagée (associant le
gouvern