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Mesdames, Messieurs,

Le Financial Times du 27 décembre dernier révélait a ses lecteurs que
Lord Falconer, le ministre chargé de superviser la mise en ceuvre des directives
au Royaume-Uni, avait tenu au cours des derniers mois des séminaires au cours
desquelsil avait exhorté les fonctionnaires britanniques a ne pas faire preuve de
trop de zéle dans la transposition de la légidation communautaire, leur
expliquant qu’il est préférable de risquer un recours devant la Cour de Justice
gue d’entraver I'industrie par une réglementation européenne excessivement
lourde.

Aux yeux de beaucoup de nos partenaires, la France parait experte a ce
jeu. Dans le tableau d’ affichage du marché intérieur que publie chague semestre
la Commission européenne depuis novembre 1997, notre pays est en effet passe
de la dixiéme a la onziéme place, puis a la treiziéme et enfin, avec le dernier
tableau d affichage rendu public en novembre 2000, a la quatorzieme place.
Seule la Grece accuse aujourd hui un déficit de transposition supérieur au
notre. Encore convient-il d’ gjouter que la France, avec 89 lettres de mise en
demeure pour 1998-1999, arrive au premier rang pour le nombre des
procédures d’infraction !

Ains que le souligne la Commission dans les commentaires de son
tableau d'affichage: « En France, les transpositions partielles se combinent
aux transpositions en retard, ce qui suggere des difficultés récurrentes dans le
processus de transposition. »

Cette situation a été longuement évoquée a la tribune du Sénat, puis de
I’ Assemblée nationale, en octobre et décembre derniers, a I'occasion de



I”’examen du projet de loi portant habilitation du Gouvernement a transposer,
par ordonnances, des directives communautaires e a mettre en oavre
certaines digpositions du droit communautaire.

Comme le signalait aors le ministre des Relations avec le Parlement,
« au 30 septembre 2000, notre pays comptait « un stock » de 176 directives a
transposer, dont 136 étaient, a cette date, & proprement parler «en retard »
de transposition (...). Parmi ces directives, certaines remontent au début des
années quatre-vingt. »

Et le ministre d énumérer alors les conséquences déplorables d’'un tel
état de fait :

— la création d’ une forte insécurité juridique, puisque la jurisprudence
développée par la Cour de Justice permet I’ application de certaines dispositions
des directives dés lafin du délai de transposition, méme si cette derniére n’a pas
étéfaite;

— lafragilisation de la position de la France vis-a-vis de la Commission
et de nos partenaires lorsgu’ une nouvelle directive est en cours de négociation
alors méme que nous N’ avons pas encore achevé la transposition de la directive
précédente sur ce méme sujet ;

— enfin, la multiplication des procédures contentieuses et le risque, a
terme, d' ére condamné au versement d’ amendes ou d’ astreintes.



|. LES PROPOSITIONS FORMULEES LORS DES DEBATS SUR LE
PROJET DE LOI D’HABILITATION

Au cours des débats parlementaires, plusieurs intervenants ont regretté
gue le projet de loi autorisant le Gouvernement a transposer certaines directives
par ordonnances ne Saccompagnat daucune proposition ni  d aucun
engagement du Gouvernement de nature a assurer que les dysfonctionnements
qui avaient conduit a ces retards ne dureraient pas.

Ains gue je le soulignais moi-méme dans la discussion générale sur le
projet deloi :

« La plus grande carence de ce projet de loi est qu'il ne
s'accompagne d’aucune mesure pour que la situation gu’il
veut assainir ne se reproduise pas. Le Parlement était en droit
d’ attendre de votre part, Monsieur le Ministre, I’ engagement
que cela ne se renouvellera pas et |a fagcon de procéder.

Les mémes causes ayant les mémes effets, si rien n’est
fait, les directives non transposées vont recommencer a
s amonceler, jusqu’ a une prochaine loi d habilitation. »

Il mavait semblé nécessaire de mettre I’accent sur ce point car le
ministre délégué chargé des Affaires européennes, lors de son audition le
17 octobre par les commissions du Sénat, avait expliqué les retards dans
I’ application du droit communautaire « par des comportements internes a
I’administration et par la lenteur de la procédure parlementaire », et s était
seulement déclaré « ouvert a la recherche de solutions qui permettraient
d’ éviter de reproduire le retard actuel ». Et le ministre des Relations avec le
Parlement n’ avait pas cru nécessaire, lors de sa présentation du projet de loi ala
tribune du Sénat le 25 octobre, d avancer I’ombre d'une proposition de
réforme.

Le Gouvernement ayant été sollicité par de nombreux orateurs lors des
débats au Sénat et a I’ Assemblée nationale, le ministre des Relations avec le
Parlement devait cependant avancer certaines interrogations —a défaut de
propositions — devant I’ Assembl ée nationale le 5 décembre :

«Pour ['avenir, il faudra trouver de nouvelles
procédures car la situation que le Gouvernement vous
demande de régler par cette habilitation ne doit plus se
renouveler.

Faudra-t-il, comme en Allemagne, imaginer une
procédure de discussion accélérée permettant d’'introduire un



méme texte de transposition simultanément dans les deux
chambres ?

Faudra-t-il, comme en Italie, habiliter chague année en
bloc I'exécution des obligations communautaires dans des
secteurs multiples ?

Faudra-t-il prévoir pour les projets de loi transposant
des directives une saisine pour avis de votre délégation pour
I”Union européenne, comme le propose son président, M. Alain
Barrau, ou bien encore appliquer davantage la procédure
d’ examen simplifiée, qui a été introduite dans le réglement de
I’ Assemblée en mai 1991 mais qui reste sous-utilisée ?

Le débat est ouvert, ici comme dans les autres pays de
I”Union, jusque méme en Grande-Bretagne ou la Chambre des
communes, la mere de tous les parlements, autorise pourtant
des délégations légidatives afin que le Gouvernement
transpose par voie réglementaire des textes communautaires de
nature technique.

Plus profondément, ce débat montre qu'il faut
s'interroger sur la place que la représentation nationale doit
prendre dans la mise en cauvre du droit communautaire.

Les réponses que nous pouvons apporter ont sirement a
étre rechercheées dans le domaine du reglement de I’ Assembl ée.
Peut-étre ont-elles aussi une dimension constitutionnelle?
Cette réflexion doit étre menée. Elle nous concerne tous parce
gu’ elle porte sur la facon de répondre aux exigences de la
construction juridigue communautaire dans laquelle nous
sommes engageés et aussi de mieux garantir pour |'avenir les
prérogatives du Parlement. »

Par ailleurs, dans le cours du débat, M. Alain Barrau, faisant valoir
gu’il était de safonction de président de la délégation de I’ Assemblée nationae
pour I’Union européenne de « faire des propositions pour essayer de ne plus
étre collectivement confrontés a cette situation », énumeéra plusieurs réformes
«pour éviter que la situation actuelle ne se reproduise, de maniere
guasi-mécanique, dans quelques années ».

Il évoqua d’ abord rapidement des améiorations a rechercher dans les
modalités de prépar ation des textes de trangposition par le pouvoir exécutif :

—révision des procédures et renforcement du role du Secrétariat
général du comité interministériel (SGCI),

— remede a apporter aux insuffisances dans la préparation des projets
delai,



— inclusion systématique, dans les projets de loi, de la transposition des
directives ayant un rapport avec ces projets.

Puis il développa deux suggestions relatives a I'intervention du
Parlement :

—la création d’'une commission permanente compéente sur les
guestions eur opéennes.

« Cette commission suivrait depuis |’ origine, secteur par
secteur, le développement des procédures juridiques
correspondant aux politiques communautaires. Elle pourrait
étre, sous réserve de |’ évocation du débat en séance publique et
en prévoyant bien sir I'intervention des autres commissions
permanentes, I’instance chargée de préparer et d adopter les
résolutions que tel ou tel des projets d’ acte communautaire
rendrait souhaitable d’ adopter.

Elle pourrait également donner son avis sur les projets
ou propositions de loi pour lesquels un probleme de
transposition du droit communautaire viendrait a se poser.
Enfin, elle examinerait naturellement de plein droit les projets
deloi de transposition au fond. »

Conscient du délai nécessaire a la révision constitutionnelle permettant
de mettre en place une telle commission, M. Alain Barrau proposa alors une
autre solution s'inscrivant dans le cadre juridique actuel : un renforcement du
réle des délégations pour |’ Union européenne.

—la modification de I'ordonnance du 17 novembre 1958 relative au
fonctionnement des assemblées parlementaires de maniére a permettre aux
délégations pour I’Union européenne de chaque assemblée de se saisir pour

avis des projets et propositions transposant les textes européens dans notre
droit.

« S cetexte de proposition de loi était adopté, ce qui est
tout a fait possible dans le cadre constitutionnel actuel, la
délégation pourrait s attacher, dans |I'’examen des projets de
loi de transposition, a vérifier qu'ils touchent tous les
domaines et toutes les regles dont les directives européennes
devaient imposer |'adaptation. Ainsi, elle remplirait, une fois
de plus, le réle de veille, de réflexion et d'alerte que lui
reconnait la loi, cette fois-ci non pas en amont de |’ adoption
de la directive sur la plan européen, comme |'a institué la
révision de I’article88-4 de la Constitution a laquelle nous
avons procédé, vous vous en souvenez, il y a quelques mois,



mais en aval aprés I’adoption des directives ellessmémes au
niveau europeen. »

Enfin, le ministre des Relations avec le Parlement revint sur le sujet
lors de I’examen au Sénat, le 21 décembre, des conclusions de la commission
mixte paritaire sur le projet de loi autorisant le recours aux ordonnances :

« Il est indispensable qu’une réflexion soit menée dans
les deux chambres du Parlement sur les modalités de
transposition des directives européennes. En effet, elles sont
nombreuses, le travail parlementaire ne permet pas de les
examiner une par une, et il faut donc envisager une révision des
procédures.

De premieres améliorations pourraient étre recherchées
dans les modalités de préparation des textes de transposition
par le pouvoir exécutif. Il faudrait, dans ce cadre, envisager, a
I"échelon des commissions ou des délégations pour |’Union
européenne, un examen en amont, des que les directives ont été
signées, de fagon qu’elles n’arrivent pas en bloc sur le bureau
des assembl ées.

Il faut inclure la dimension européenne dans tous les
projets de loi. | faut également intégrer la nécessité d’inscrire
al’ordredu jour lestranspositions, f(t-ce par le biais de textes
spécifiques. »

Il est intéressant de constater que la plupart des propositions formul ées
— et surtout celles exprimées par le Gouvernement — semblent reposer sur I’idée
gue la cause principale du retard des transpositions de directives tient a
I’ encombrement chronique de I’ ordre du jour des assembl ées parlementaires.

Des lors, et les propos du ministre des Relations avec le Parlement
paraissent aller en ce sens, une référence, un modéle vient a I'esprit: la
transposition des directives en Italie.
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[I. 'EXEMPLE ITALIEN: LA TRANSPOS TION DES DIRECTIVES EN
ITALIE

Il faut dire que les performances italiennes de ces derniéres années en
matiere de transposition sont tout a fait remarquables. Alors que le déficit de
transposition (C est-a-dire le pourcentage de mesures encore non transposées)
était pour I’ Italie de 7,6 % en novembre 1997, il est tombé a 3,2 % en novembre
2000. Rappelons en comparaison que la France n’a vu, dans le méme temps,
son déficit diminuer que de 7,4 % a 4,5 %. L’Italie, qui était derriere la France
au tableau d'affichage de novembre 1997, est tres largement devant €elle au
tableau de novembre 2000.

On comprend des lors que I’exemple italien fasse recette et que, dans
certains milieux administratifs frangais, on évoque avec gourmandise la loi
La Pergola.

Mais qu’ est-ce que laloi La Pergola ?

La loi La Pergola est la loi du 9 mars 1989 sur la participation de
I"Italie au processus d éaboration des normes communautaires et sur la
procédure d’ exécution de ses obligations communautaires.

Que prévoit-elle ?

Les dispositions prévues par laloi La Pergola

La loi La Pergola prévoit que, chague année, avant le 31 janvier, le ministre
responsable des questions européennes vérifie, avec les administrations concernées, la
conformité de I’ ordre juridique interne aux normes communautaires et soumet a1’ approbation
du Conseil des ministres un projet de loi portant adaptation de I’ ordre juridique interne a
I’ ordre juridique communautaire, le projet de «loi communautaire ». Ce projet de loi doit
étre déposé au Parlement avant le 31 mars.

D’apréslaloi LaPergola, le projet de « loi communautaire » comporte :

— les dispositions modifiant ou abrogeant les normes internes de rang légidatif,
c'est-a-dire les lois ou les décrets légidatifs (1), qui sont en vigueur e qui sont en
contradiction avec les regles communautaires ou avec les décisions de la CIJCE ;

—la demande de délégation légidative (C'est-a-dire de |égiférer par décret
|égidlatif), laquelle est valable pendant un an, pour les directives portant sur des matiéres
réservées alaloi (2) et dont latransposition requiert |’ €l aboration de textes complets ;
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— I"autorisation de procéder par deécret du président de la République délibéré en
Conseil des ministres aprés avis du Conseil d' Etat, pour transposer les directives portant sur
des matiéres qui ne sont pas réservées alaloi.

L’article 4 de la loi précise que le Gouvernement doit annexer au projet de «loi
communautaire » la liste des directives dont la transposition par le troisieme moyen est
demandée au Parlement et que, lorsque ce mode de transposition est utilisé, les commissions
parlementaires compétentes doivent donner leur avis dans les 40 jours qui suivent la
transmission du projet de décret, sans toutefois que le défaut d’ avis parlementaire empéche la
publication dudit décret.

(1) Contrairement aux décrets-lois, que le Gouvernement adopte de sa propre initiative dans les cas
d’urgence et qui doivent étre convertis en lois par le Parlement dans les 60 jours qui suivent leur
publication pour ne pas devenir caducs, les décrets légidatifs requierent une délégation du
Parlement au Gouvernement qui résulte d'une loi ordinaire fixant la durée et I'objet de la
délégation. La délégation ne peut pas porter sur des matiéres couvertes par la « réserve législative
absolue ». Par ailleurs, la loi de délégation peut imposer d’'autres contraintes au Gouvernement,
comme |’ abligation de consulter les commissions parlementaires.

(2) 1l sagit des matiéres couvertes par la «réserve législative relative », pour lesquelles la loi
détermine les principes fondamentaux, mais sans fixer les régles.

De fait, en vertu delaloi La Pergola, le Parlement italien n’intervient
dans la transposition que pour les directives qui ne requierent que quelques
corrections légidatives ; en revanche, pour les autres directives, il se contente
d’autoriser le Gouvernement a procéder par décret légidatif ou par décret du
Président de la République. La seule limite a la délégation |égidative réside
dans la « réserve légidative absolue » qui ne couvre que quelques matiéres
(liberté individudle, inviolabilité du domicile, liberté e secret de la
correspondance...) dont la Congitution prévoit qu'dles doivent ére
entierement régies par laloi.

Autant dire que le Parlement italien se voit réduit a un role margina
dans latransposition des directives.

Mais il semble gque cela paraisse encore trop contraignant aux yeux de
I’ exécutif italien. En effet, constatant que la « loi communautaire » a été souvent
adoptée avec retard, le Gouvernement italien a, le 10 novembre dernier, adopté
en Consal des ministres un projet de loi de modification de la loi La Pergola
visant a réduire encore le réle du Parlement lors de la transpostion des
directives.

Afin que les directives soient transposées plus rapidement, sans qu’il
soit besoin d attendre le vote de la «loi communautaire » annuelle, ce projet
prévoit notamment la possibilité que les directives adoptées conjointement par
le Parlement européen et le Consell selon la procédure de codécision puissent
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étre transposées par des décrets du président de la République délibérés en
Conseil des ministres apres avis du Consell d' Etat, dans la mesure ou ces
directives portent sur des matiéres qui sont régies par la loi, mais ne sont pas
couvertes par la «réserve légidative absolue». Les assemblées ne
conserveraient que la possibilité de demander, dans les soixante jours suivant la
publication de ces directives au Journa Officiel des Communautés
européennes, une transposition selon la procédure prévue par laloi La Pergola.
Quant aux directives portant sur des matieres non régies par laloi, elles seraient
transposees par des arrétés des ministres concernés.

Il est plaisant de constater que, sans doute dans le but de favoriser un
bon accueil parlementaire a ce projet de loi, on lui a donné comme objectif
d accroitre le r6le du Parlement national dans la phase de préparation des textes
communautaires et de le réduire lors de la transposition des directives. La partie
relative & I'accroissement du r6le du Parlement en amont concerne
I"information de ce dernier sur les projets d actes communautaires, avec la
possibilité, pour le Gouvernement, dans les cas particulierement importants,
d opposer en COREPER la réserve d examen parlementaire. Le Parlement
aurait alors |’ obligation de donner son avis... danslestroisjours!

Tout exécutif, ¢’ est naturel, cherche a se dégager autant gu'il le peut
des obligations que le Parlement est, tout aussi naturellement, porté a faire peser
sur lui. Il est donc bien norma que le Gouvernement frangais mette en avant
I’ extraordinaire rattrapage italien en matiére de transposition pour faire valoir
les avantages d’ une mise al’ écart du Parlement en ce domaine.

On comprendra toutefois que, pour notre part, Nous ne soyons guere
tentés de trouver dans I’ exemple italien les remedes a la situation francaise.

Mais at-on bien observé I’ exempleitalien ?

N’ est-il pas surprenant que la loi La Pergola date de mars 1989 et que
ce ne soit guere que depuis 1998 que I’ Italie ait engagé ce rattrapage ?

En fait, le véritable artisan de la nouvelle situation italienne est Enrico
Letta, ministre des Politiqgues communautaires du premier gouvernement de
Massimo D’Alema. Forte personnalité, Enrico Letta, plus jeune ministre du
gouvernement, a de fait totalement transformé le ministere des Politiques
communautaires qui joue a présent un role central dans le dispositif italien, tout
a la fois d'impulsion et d'arbitrage. Des décrets ont d'ailleurs consacré, au
début de I'année 2000, les compétences de coordination du ministre des
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Politiques communautaires, au moment ou Enrico Letta quittait ce poste pour le
ministére de |’ Industrie.

L’ expérience italienne apporte ainsi une illustration archétypique de la
phrase que la Commission placait en téte de sa derniére analyse de la
transposition des directives relatives au marché intérieur :

« Trois ans apreés le premier tableau d’affichage, il est
devenu clair que les administrations nationales ne peuvent
réduire sensiblement leur déficit de transposition de la
légidation relative au marché intérieur que s une activité
administrative intense est associée a un soutien politique aux
plus hauts niveaux. »

Il nous semble que, s'il est bon de regarder I’ Italie comme un modéle,

c'est plutét a cet égard que pour la réduction du réle du Parlement national
dans la transposition.
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I11. LESCAUSES DU DEFICIT DE TRANSPOSITION EN FRANCE

Lorsgue I'on relit les débats qui se sont déroulés au Sénat et a
I’ Assemblée nationale lors de |I’examen du projet de loi d habilitation, on
constate que les développements qui ont été consacrés au retard francais en
matiere de transposition se sont concentrés sur la phase parlementaire du
processus. Dans I'esprit du Gouvernement notamment, il semblerait que le
probléme résidat essentiellement dans |'encombrement chronique et
irrémédiable de |’ ordre du jour des assembl ées.

Or cette analyse néglige deux points importants qui reativisent
considérablement la responsabilité de I'agenda parlementaire. D’une part, le
fait que le probléme n'est que rarement d’ordre parlementaire e qu'il et
essentidlement d’ordre administratif. D’autre part, le constat que, lorsqu’il est
parlementaire, il révele plutét un embarras palitique du Gouvernement que les
effets de la surchar ge des assembl ées.

1. Un dydfonctionnement adminigtratif

Il est important de noter que, dans la masse des directivesen retard de
transposition, la part de celles appelant une transposition par voie légidative
est tresminoritaire.

Ains que le disait le ministre des Relations avec le Parlement lors du
débat devant le Sénat :

« Au 30 septembre 2000, notre pays comptait «un
stock » de 176 directives a transposer, dont 136 étaient, a cette
date, a proprement parler «en retard» de transposition.
Parmi celles-ci, reconnaissons-le, plusieurs ont un caractere
réglementaire et imposent au Gouvernement une vigilance
renouvelée, mais un bon tiers de ces textes présentent un
caractere principalement Iégislatif, selon nos regles
constitutionnelles. »

Certes, la présentation du ministre est habile: « plusieurs ont un
caractére reglementaire (...) mais un bon tiers de ces textes présentent un
caractére principalement Iégidlatif ». En fait, cela signifie que deux-tiers des
textes pour leques il y a un retard de trangpostion ont un caractere
réglementaire. Celan’ad’ailleurs rien de surprenant car I’ on sait que 35 a 40 %
seulement des directives comportent des dispositions de nature |égidlative. Mais
cela montre que le retard dans les transpositions a avant tout une cause
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adminigtrative et non une cause parlementaire et I’on ne peut que regretter que
celan’ait pas été davantage souligné lors des débats du trimestre dernier.

Encore convient-il de déterminer les causes de ce dysfonctionnement
adminigratif. A cet égard, un retour en arriere n’est pas inutile car le probleme
N’ est pas nouveau.

Jusgu’ en 1986, chague ministére était responsable, dans son domaine
de compétence, de latransposition des directives. Constatant que les délais fixés
par les directives pour les transpositions étaient de plus en plus souvent
dépassés et que la Commission commencait dengager des procédures
contentieuses, le Premier ministre, par une circulaire du 5mai 1986, mit en
place une procédure centralisée reposant sur le secrétariat général du
Gouvernement et le SGCI, ¢’ est-a-dire sur deux organes dépendant directement
delui.

Cette premiére tentative de réforme se révélant tres vite insuffisante, le
Gouvernement saisit la section du Rapport et des Etudes du Consell d' Etat qui
rendit en décembre 1989 son verdict sur les «problémes posés par la
transcription en droit interne des directives communautaires ».

L’analyse du Conseil d' Etat

Parmi les causes de dysfonctionnement diverses qu'il relevait alors (aprés
avoir pris garde de mentionner que « ces dysfonctionnements ne sont pas dus a une
mauvaise volonté délibérée qui caractériserait I’administration francaise dans
I’ application de la norme communautaire »), le Conseil d' Etat distinguait des causes
permanentes et structurelles:

—insuffisante formation des fonctionnaires sur la question de droit
communautaire,

— insuffisance des moyens matériels et humains affectés a la mise en cauvre des
directives,

— contraintes des procédures consultatives de droit interne,

— insuffisante participation de I’ensemble des administrations concernées a la
négociation méme de la norme communautaire,

avant d’ énumérer les causes liées a un mauvais déroulement de la procédure de
transcription elle-méme :

— la tendance a «trop en faire». «Il arrive que certaines administrations
cherchent a saisir I'occasion que présente la transcription d’'une directive
pour réformer ou réaménager I’ ensemble des régles de droit applicables dans
le secteur considéré, bien au-dela des dispositions auxquelles il est
strictement nécessaire de toucher pour se mettre en conformité avec la
directive. »
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— le retard mis a résoudre certaines questions juridiques. « Il a pu arriver que
les difficultés juridiques liées au choix a opérer ne soient apergues qu’a un
stade avancé de I’ éaboration des textes. »

— les faiblesses du dispositif mis en place en 1986. On peut se demander « si le
procédé de transmission par lettre avec demande d' échéancier est
suffisamment incitatif, et si le suivi de |’ élaboration des textes par les organes
de coordination interministérielle est assuré avec une rigueur suffisante ».

Et le Consell d'Etat concluait par quatre suggestions susceptibles d’ apporter
« des améliorations possibles » :

—prévenir les difficultés dés le stade de la négociation de la directive
communautaire,

— abréger les circuits de transmission,

—renforcer le role de coordination du SGCI et du secrétariat généra du
Gouvernement,

— amédliorer les moyens dont disposent les administrations qui doivent faire face
a des téches importantes de transcription.

A lasuite de ces recommandations, le Gouvernement prit une nouvelle
circulaire en janvier 1990 « relative a la procédure de suivi de la transposition
des directives communautaires en droit interne ».

Cette circulaire, compl étée entre-temps par une autre circulaire en mars
1994, a été remplacée par une nouvelle circulaire du 9 novembre 1998, qui
définit donc aujourd hui la doctrine et la régle de conduite de I’ administration
francaise.

Que dit cette circulaire ?

Elle pose d'abord, pour la négociation des directives, un principe
fondamental selon lequel « il et essentid de prendre en considération, des le
stade de|’daboration e de la négociation des projets de directive, les effets sur
le drait interne des dispositions envisagées et les contraintes ou difficultés qui
pourront en résulter ».

A cet effet, elle rappelle:

—«que l'activité normative de la Communauté doit étre
gouvernée par les principes de subsidiarité et la
proportionnalité» ;
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—qu'il est souhaitable « que les fonctionnaires chargés de
suivre la préparation d'un projet de directive soient ceux a
qui il reviendra d'assurer la transposition en droit interne de
la directive adoptée » ;

—qu'il est «nécessaire en particulier de sassurer, des le
début de la négociation, que les formulations ou définitions
envisagees ne risquent pas de soulever des difficultés
d'interprétation ou de créer des incohérences au regard des
dispositions existantes en droit interne ».

Afin de permettre le respect de ces regles généraes, la circulaire
prévoit que chague proposition de directive devra faire I’objet d’'une éude
d’impact juridique comprenant :

la liste des textes de droit interne dont I’ éaboration ou la
modification seront nécessaires en cas d'adoption de la
directive,

un avis sur le principe du texte, sous I’angle juridique et
celui delasubsidiarité,

un tableau comparatif des dispositions communautaires et
nationales,

s les informations nécessaires sont disponibles, une note de
droit comparé.

Et la circulaire gjoute que cette étude d' impact juridique « s efforcera
également d’identifier les difficultés que pourrait soulever la transposition en
droit interne des dispositions de cette proposition de directive». Et de
conclure « I’étude d' impact devra étre adaptée au vu des évolutions qu’ est
susceptible de connaitre la proposition de directive. Elle permettra d éclairer
la négociation elleméme et facilitera, ultérieurement, la transposition en
droit interne. »

Enfin, laméme circulaire prévoit que la transposition « préparée, ainsi
gu’'il a été dit, dés le stade de la négociation, doit étre entreprise aussitét que
la directive a été adoptée ». Et elle souligne que « les difficultés de nature
juridique et administrative traditionnellement rencontrées dans cet exercice
sont principalement dues a des interrogations sur le choix du niveau de texte
adéguat dans la hiérarchie des normes internes ainsi gu’a des hésitations ou
des désaccords sur le réle qui incombe a chague ministére ».
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Et de prévoir que, dans le délai de trois mois, chaque ministére
participant a la transposition élaborera « un échéancier d'adoption des textes
relevant de ses attributions accompagné, pour chacun de ces textes, d'un
avant-projet de rédaction et d'un tableau de concordance permettant
d’identifier clairement les dispositions transposées». Le rédacteur de la
circulaire, rompu aux habitudes administratives, a méme pris le soin de préciser
gue I'«on sattachera a déterminer avec réalisme les délais requis pour
I’ élaboration des textes » !

Qu gouter acela? Rien, al’ évidence. Tout est grave dans le marbre et
publié au Journa officiel. Une premiére fois en 1990, puis, sous une forme
améliorée, en 1998.

Alors, pourquoi un mécanisme auss subtil et détaillé aboutit-il & une
Stuation auss désastreuse au tableau d’ affichage des transpositions ?

Tout smplement parce que cette circulaire, qui recense toutes les
recommandations que I’on pourrait ére tenté de faire pour remédier a notre
triste stuation, est purement et smplement inappliquée!

On serait ains tenté de dire: « que le premier qui a vu une étude
d’impact juridique sur une proposition de directive léve le doigt ». Car, depuis
dix ans, cette disposition est restée |ettre morte !

En veut-on quelques exemples criants ?

a) Lesdirectives dansle domaine vétérinaire

A propos des «désaccords sur le réle qui incombe a chaque
ministére », chacun sait que si plus de vingt directives relatives au renforcement
de la sécurité pour I’alimentation animale n’ont pas été transcrites, ¢’ est parce
gue deux administrations s’ en disputent la responsabilité. Comme le relevait
tres justement Rafaéle Rivais dans Le Monde du 15 octobre 1999 :

«Il sagit dune part de la direction générale de
I"alimentation, qui reléve du ministere de I'agriculture, et
d’ autre part de la direction générale de la concurrence, de la
consommation et de la répression des fraudes, qui releve du
ministere de I’économie. Sachant que |’administration qui
transpose un texte est celle qui le fera appliquer, chacune a
rédigé un projet prévoyant que ses propres fonctionnaires
procéderont aux controles nécessaires. Elles attendent depuis
plusieurs années un arbitrage de Matignon. »
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b) Ladirective sur la brevetabilité du vivant

A propos de la nécessité «de Sassurer, des le début de la
négociation, que les formulations ou définitions retenues ne risquent pas de
soulever des difficultés d'interprétation ou de créer des incohérences au
regard des dispositions existantes en droit interne», on ne peut que s arréter
un instant sur le cas de la directive 98/44 sur la brevetabilité du vivant qui a éte
adoptée en juillet 1998 apres dix ans de débats et qui aurait da étre transposée
avant le 30 juillet 2000.

Interrogée le 7juin 2000, dans le cadre des questions au
Gouvernement, par le député André Aschieri, la garde des sceaux,
Mme Elisabeth Guigou, faisait la réponse suivante :

«La directive européenne est, en effet, incompatible
avec nos lois. Elle I est avec les lois sur la bioéthique de 1994,
avec le code de la propriété industrielle qui interdit la
brevetabilité du génome humain, ainsi qu’ avec les dispositions
de I’article 16-5 du code civil qui prohibe la commercialisation
du corps humain, de ses éléments ou de ses produits. Et cette
interdiction, nous le savons, correspond a des impératifs
éthiques et culturels qui sont profondément ancrés dans la
conscience de nos concitoyens.

C’est pourguoi la transposition de la directive, dans le
respect de ces principes essentiels de notre droit, rencontre des
obstacles considérables et souléve de tres gros problemes. |l
faut donc qu’un débat s'instaure dans notre pays sur ce sujet.
Je vous indique que le Gouvernement a sollicité |I'avis du
comité consultatif national d’ éthique sur cette question, que cet
avis est attendu tres prochainement, que |'Académie de
médecine et I’ Académie des sciences se sont également saisies
de cette question et que nous disposons d'ores et déa du
rapport du Conseil d’Etat du 25 novembre 1999 sur la révision
des lois de bioéthique qui exprime déa de grandes réserves et
constate I’ incompatibilité de cette directive avec noslois. »

Tout donne a penser, dans la réponse de la garde des Sceaux, que
c'est un an apreés|’adoption de cette directive quel’on a pris conscience qu’dle
était incompatible avec le droit francais.

La encore, on ne résistera pas a citer le journal Le Monde du
16 juin 2000 :

« Sans doute restera-t-il a saisir les véritables raisons
qui ont pu conduire la France a soutenir |I’adoption d une
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directive que I’on savait incompatible avec notre droit. On fait
valoir, dans |’entourage de Mme Guigou, gue cette situation
n'est pas unique, que le texte de la directive était complexe,
accompagné de nombreux considérants, et qu’'il existe un art
de la transposition permettant de concilier les textes européens
et le respect des grands principes éthiques ».

c) L’ application aux mutuelles des directives sur I’ assurance

Ce cas est-il isolé ? Hélas, non ! Un méme constat peut étre effectué
pour I'application aux mutuelles des directives sur I'assurance. Le plus
extraordinaire (mais, la encore, il ne s agit pas d un exemple unique) tient alors
au fait que c’est la France qui, a la demande des mutuelles, a sollicité et obtenu
gue celles-ci soient incluses dans le champ d’ application de ces directives. Or,
ce nNest que plus dun an apres I'adoption de ces directives que le
Gouvernement commande un rapport sur les difficultés soulevées par leur
application aux mutuelles. Il s'ensuivra plus de sept ans de réflexion diverses
ainsi qu’ une procédure contentieuse !

Comment est-il concevable que, lorsque I’ on a fait une démarche pour
inclure les mutuelles dans le champ d' application de ces directives, on n’ait
aucunement pris garde, par exemple, que « la gestion, au sein des mutuelles,
d’ activités dassurance et doeuvres sociales contrevient a |’ exigence
communautaire de séparation des activités» ou que «leur systéme de
réassurance n'est pas conforme au droit communautaire» ains que le
ministre délégué chargé des affaires européennes le soulignait dans une réponse
aune question écrite publiée au Journa officiel en avril 2000 ?

d) Ladirectivesur la protection des données personnelles

Faut-il rappeler auss I'exemple, non moins surprenant, de la
directive 95/46 sur la protection des données personnelles? L’initiative en
revient a la France, a la suite d'un travail de lobbying intensif de la CNIL qui,
voulant proner et diffuser le modéle francais, réussit a convaincre les autorités
politiques de notre pays de la nécessité d’ une directive a ce sujet. Mais, comme
c'est souvent le cas, les négociations ont finalement conduit a une directive
dont les dispositions sont non seulement incompatibles avec notre propre
|égislation mais posent, |a encore, de redoutables problémes juridiques.

A-t-on réellement, la aussi, envisage clairement, lors de la négociation,
les difficultés de transposition ? Personne ne peut reprocher a nos diplomates
de rechercher des compromis. Mais qu au moins ils soient suffisamment
informeés que, sur tel ou tel point, une transposition risque de poser probléme
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sans quoi ils risquent fort d'accepter des compromis qui, par la suite, se
révéleront impraticables al’ échelon national .

2. Un manque de cour age politique

Le second point qui me parait avoir été quelque peu laissé dans
I”’ombre lors de ces débats réside dans |a constatation que lorsque le Parlement
effectue avec retard une transposition de directives, ce n’est pas en raison de
I’encombrement del’ordredu jour des assemblées.

Je passe sur le fait que, souvent, la transposition |égislative n’intervient
tardivement que parce que le Gouvernement n'a dépose le projet de loi de
transposition qu’ avec retard. Le dépassement des délais ne tient pas a la durée
de la phase parlementaire, mais au fait que, en raison de la négligence du
Gouvernement, les assemblées n’ont pu intervenir plus tot. Les causes en fait
sont les mémes que pour les retards affectant les directives dont la transposition
sefait par voie réglementaire.

Mais surtout, pour lestextes dont I'importance politique est notable, le
retard provient essentielement du manque de volonté e de courage du
Gouvernement qui semble se dérober devant des arbitrages qui ne sont
pourtant que la conséquence nécessaire des compromis qu’il a acceptés a
Bruxelles.

Qui nous fera croire que c’est I'encombrement de I’ ordre du jour des
assemblées qui a empéché de transposer |a directive « Natura 2000 », alors que
chacun sait que ce sont les protestations que suscitait le projet de créer un
réseal européen écologique qui ont incité a geler I'application de cette
directive?

Qui nous fera croire que c est la durée des débats parlementaires qui a
empéché de transposer plus tét la directive de 1976 sur I’ égalité de traitement
entre les hommes et les femmes qui autorise celles-ci a travailler la nuit alors
gue chacun sait que ¢’ est la peur de mécontenter la CGT et FO qui afait reculer
le Gouvernement ?

Qui nous fera croire que c’est la charge de travail du Parlement qui a
retardé la transposition des directives ouvrant le marché de I’ électricité ou du
gaz alaconcurrence ?

Dans chacun de ces cas, il parait évident que le Gouvernement
préférerait ne pas transposer ou, S'il fallait vraiment passer par 13, le faire par la
voie réglementaire et éviter un débat au Parlement. Mais la démocratie y
gagnerait-elle ?



-22 -

Je me garderai bien de dire gque cette inclination ala « procrastination » est
le fait du seul Gouvernement actuel. Il suffit de rappeler a cet égard le cas de la
directive « fixant les modalités d’ exercice du droit de vote et d éigibilité aux
élections municipales pour les citoyens de I’Union résidant dans un Etat
membre dont ils n'ont pas la nationalité». Cette directive fut adoptée le
19 décembre 1994 et la date limite fixée pour sa transposition était le 1% janvier
1996. Or, s le Gouvernement de I'époque a dépost le 2 aolt 1995 sur le
bureau de I'Assemblée nationale le projet de loi organique tendant a
transposer cette directive, jamais il n’a voulu I'inscrire a I'ordre du jour de
I’ Assemblée nationale, en dépit des nombreuses questions écrites ou orales qui
lui furent posées en ce sens. Ce n'est qu’ apres les élections |égidatives de 1997
gue le nouveau Gouvernement, apres avoir redéposé au Sénat un projet de loi
identique au précédent, I’inscrivit al’ ordre du jour de notre Assembl ée.

C’est donc preés de trois ans apres I'adoption de la directive et plus
d’un an et demi aprés la date limite de transposition que le projet de loi a é&é
examiné en premiére lecture.

Pourquoi ce retard ? Parce que le Gouvernement de 1994 avait, lors
des négociations de cette directive a Bruxelles, délibérément ignoré les
demandes figurant dans les résolutions adoptées a ce propos par I’ Assemblée
nationale et le Sénat et gu'il craignait un débat parlementaire difficile au cours
duquel sa propre majorité lui aurait demandé des comptes.

En septembre 1997, il y avait une nouvelle mgorité a I’ Assemblée
nationale et un nouveau Gouvernement qui n'avait pas a se justifier du
comportement de son prédécesseur trois ans plus tét. L’inscription al’ ordre du
jour des assembl ées ne posait plus probleme.

Comme aurait dit Moliére: « Voila justement ce qui fait que votre fille
est muette ».
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V. QUELSREMEDES?

Au terme de cette analyse des piétres performances de notre pays en
matiere de transposition des directives, il convient de formuler quelques
propositions.

De méme que pour |'approche des causes du déficit francais de
transposition, il parait utile de distinguer la phase administrative et la phase
parlementaire.

1. Pour lesdysfonctionnements administratifs

En ce domaine, comme nous |’avons constaté, non seulement le
diagnostic a été éabli, mais la thérapie a été clairement déterminée. Le patient,
C est-a-dire I’administration, dispose de son ordonnance, la circulaire du 9
novembre 1998. Toutes les suggestions que |I'on serait tenté davancer y
figurent.

Le probléme tient au fait que le patient refuse de suivre le traitement.
Et que le Gouvernement qui, aux termes de I’article 20 de la Constitution
« dispose de |I’administration », semble indifférent ou hors d’ état de ramener
celle-ci alaraison.

La saine pratique du régime parlementaire veut alors que le Parlement
joue le rdle d’ aiguillon et de contréleur et qu’il incite le Gouvernement aréagir.

Puisque la circulaire du 9 novembre 1998 prévoit fort justement que
I’on doit éablir des é&udes d’impact juridique comprenant notamment la liste
des textes de drait interne concernés et un avis sur le principe du texte, mais
gue ces éudes d’'impact juridique, qui devraient tout a la fois éclairer la
négociation et faciliter la transpostion, ne sont pas en fait préparées par
I’administration, il me semble que nous devrions contraindre le Gouver nement
a fournir une telle éude aux délégations pour I’Union européenne des deux
assemblées pour tout projet de directive ayant une incidence sur des
dispositions |égidatives de droit interne. Le Gouvernement aura alors un bon
motif d’'exiger de I'administration qu'ele sSexécute et, Sil n'agit pas
suffisamment en ce sens, nous serons en position d’exiger qu’il le fasse.

Et agissons de méme pour les échéanciers d’adoption des textes de
trangposition que, selon la méme circulaire, chacun des ministeres participant a
la transposition devrait dresser dans le délai de trois mois suivant |’ adoption
d une directive.
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Sans doute pourrait-on concevoir d'introduire ces exigences dans
I’article 88-4 de la Constitution. Mais le réalisme et le souci de I’ efficacité
m’amenent plutbt a suggérer leur insertion dans I’ article 6 bis de I’ordonnance
n°® 58-1100 du 17 novembre 1958 relative au fonctionnement des assemblées
parlementaires, c’'est-a-dire dans le texte |égidatif qui régit les compétences et
le fonctionnement des délégations pour |’ Union européenne.

Dés lors gque ce texte poserait I’ obligation pour le Gouvernement de
transmettre aux délégations ces études d’'impact juridique et ces échéanciers de
transposition, il serait, d’une part, plus facile pour les délégations de se
prononcer sur les projets de directive qui sont soumises aux assemblées en
application de I’ article 88-4 et il leur reviendrait naturellement, d’autre part, la
mission de suivre pas a pas les progres des travaux administratifs de
transposition.

Aprés le deuxieme ainéa du 1V de I’article 6 bis de I’ ordonnance n° 58-1100 du
17 novembre 1958 relative au fonctionnement des assemblées parlementaires, insérer les
deux ainéas suivants :

« Sur tout projet ou proposition d' acte des Communautés européennes ou de I’ Union
européenne ayant une incidence sur des dispositions de nature Iégidative, le Gouvernement
leur communique, dans le délai d’un mois a partir de la communication de ce projet ou de
cette proposition au Conseil de I’ Union, une éude d' impact juridique comprenant la liste des
textes |égidatifs de droit interne dont |’ éaboration ou la modification sera nécessaire en cas
d adoption du texte, un avis sur le principe du texte sous I’angle juridique et celui de la
subsidiarité, et un tableau comparatif des dispositions communautaires et nationales. Cette
étude d’impact juridique est adaptée au vu des évolutions qu’ est susceptible de connaitre la
proposition ou le projet.

Dans les trois mois suivant la notification d’une directive, le Gouvernement leur
communique un échéancier d adoption des textes |égidatifs permettant sa transposition en
droit interne ».

2. Pour la phase parlementaire destrangpostions

Faut-il, comme le suggérait le présdent de la déégation de
I’ Assemblée nationale, créer une commisson permanente chargée de suivre
depuis I’ origine le développement des procédures juridiques correspondant aux
politigues communautaires, de préparer et dadopter les résolutions
européennes et d examiner au fond les projets de loi de transposition ?

Le sujet mériterait a coup sOr réflexion, mais on peut se demander si
une telle modification institutionnelle porterait remede au déficit de
transposition. Car nul n'a songé jusqu’ici a mettre en cause la disponibilité de
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nos sSiX commissions permanentes pour examiner les projets de loi de
transposition.

L e probleme résulte en fait, soit du dépbt trop tardif de ces projets de
loi pour des raisons administratives, soit de leur non-inscription a I’ ordre du
jour des assemblées pour des raisons politiques. Et I'on peut penser que la
création d’ une commission européenne n'y apporterait aucun remede.

Faut-il, comme le suggere également M. Alain Barrau, permettre aux
déégations pour I’Union européenne de I’ Assemblée nationale et du Sénat de
« Se saldr pour avis des projets ou propostions de loi trangposant ou mettant
en oeuvre des actes de la Communauté européenne ou de I'Union
européenne » ?

On voit mal ce qu'une telle modification apporterait réellement de
nouveau. D’ores et déja, en effet, |I’ordonnance du 17 novembre 1958 prévoit
gue les délégations pour I’ Union européenne « peuvent étre consultées par une
commission spéciale ou permanente sur tout acte ou tout projet d’ acte de
I”Union ou tout projet de texte |égislatif ayant trait aux domaines couverts par
I”activité de I'Union ». Les projets de transposition entrant a I’ évidence dans
cette derniére catégorie, il est donc aujourd hui possible a la commission
permanente saisie d'un tel projet de solliciter I’avis de la délégation. Permettre
aux délégations de se saisir pour avis proprio motu changerait-il vraiment
grand chose ? On peut en douter.

Faut-il alors, comme le Gouvernement semble enclin a le souhaiter,
limiter le nombre des textes soumis au Parlement pour transpostion et
recourir plusfréguemment a une habilitation ?

L’ adoption, I’année derniére, de deux projets de loi d adaptation au
droit communautaire, I’ un relatif aux transports, I’ autre a |’ agriculture, a montré
comment le Parlement pouvait transposer rapidement et de maniere rationnelle
de nombreuses directives, souvent de nature tres technique, sur la base d’ un
seul vecteur légidatif.

Au demeurant, il n'est pas certain, comme on I’a vu précédemment,
gue cela permettrait de réduire le déficit francais de transposition, maisil est sir
gue cela ne contribuerait pas ala démocratisation de I’ Union européenne.

En revanche, comme on I’a vu plus haut, il convient d’éviter que le
Gouvernement, par crainte de heurter des composantes de sa majorité ou des
partenair es économiques ou sociaux, n’empéche I'inscription d’un projet de loi
detransposition al’ordredu jour des assemblées.
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A cet effet, la proposition de loi constitutionnelle, déposée par notre
collegue Aymeri de Montesgquiou, me parait particulierement judicieuse. Cette
proposition tend en effet a instaurer une inscription automatique a I’ordre du
jour des assemblées des textes de transposition dés lors qu’est congtatée une
carence du Gouver nement.

Selon le texte de la proposition d’ Aymeri de Montesquiou, tout projet
de loi de transposition devrait étre déposé devant le Parlement et inscrit a
I”’ordre du jour prioritaire six mois au moins avant |’expiration du délai fixé
pour latransposition.

Et, s cette disposition n’était pas respectée, toute proposition de loi
ayant le méme objet serait inscrite de plein droit al’ ordre du jour prioritaire.

En d autres termes, s le Gouvernement ne respectait pas |’ obligation
qui lui est faite, il serait pénalisé en perdant la disposition d une partie de
I’ordre du jour prioritaire. Et le Parlement pourrait ainsi, sans étre soumis a
I”aval du Gouvernement, passer outre I’ inertie gouvernementale.

*

Voila quelques propositions, simples peut-étre, mais réalistes, qui
devraient permettre d'éviter que, d'ici quelques années, le Gouvernement du
moment ne revienne devant le Parlement solliciter une habilitation a transposer
par ordonnances un nouveau flux de directives.
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EXAMEN EN DELEGATION

(réunion du 10 janvier 2001)

M. Aymeri de Montesquiou :

Apres cet expose exhaustif de la situation, je voudrais revenir sur
deux points:

— d'une part, je tiens a souligner le caractére apolitique de ma
proposition de révision constitutionnelle. En effet, I’ensemble des
gouvernements successifs porte la responsabilité des mauvais résultats de la
France en matiéere de transposition des directives européennes ;

— d’autre part, je voudrais insister sur I’ampleur du phénomeéne. Il
existe actuellement un stock de 176 directives communautaires qui sont en
attente de transposition, dont 136 pour lesquelles le délai de transposition a été
dépasse.

De plus, certaines de ces directives sont trés précises et pourraient
faire |I’objet de mesures de transposition quasiment en I’ état. Les raisons de ce
retard tiennent donc plus a des considérations dordres politique et
administratif, que juridiqgue, comme le souligne le rapport présenté par le
Président. Or, les conségquences de ce retard sont problématiques. Aingi, la
Cour de justice des Communautés européennes a considéré que les directives,
méme lorsqu’elles n'ont pas éé transposées, pouvaient étre invoguées
directement par le citoyen.

Pour combler ce retard, différents moyens ont été mis en oeuvre,
comme les projets de loi portant diverses dispositions d’'adaptation au droit
communautaire ou le recours aux ordonnances.

Toutefois, ces moyens n’ont pas fait leurs preuves. De plus, quel
gue soit le Gouvernement en place, le Parlement est toujours réticent a I’ égard
des ordonnances qui Sassimilent a un dessaisissement du Parlement par
I’exécutif. C'est la raison pour laguelle j'ai proposé d’ gjouter un article 88-5
dansla Constitution, qui contiendrait la disposition suivante :

« Tout projet de loi tendant a transposer les dispositions de nature
|égislative d’une directive adoptée en application des traités visés au présent
titre doit étre déposé devant le Parlement et inscrit a I’ordre du jour
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prioritaire six mois au moins avant I’expiration du délai fixé par cette
directive pour sa transposition.

A défaut, toute proposition de loi ayant le méme objet est inscrite
dedroit al’ordredu jour prioritaire ».

Comme vous pouvez le constater, cette révision laisse un délai
suffisant au Gouvernement pour déposer un projet de loi, mais donne au
Parlement un réle d aiguillon en lamatiere.

Malgré tout, cette proposition présente I'inconvénient de nécessiter
une révision de la Consgtitution. Certes, le texte constitutionnel a été révisé a de
nombreuses reprises et certaines de ces révisions avaient un caractere plus
technique, comme, par exemple, celle sur la date d ouverture des sessions
parlementaires. En outre, certaines révisions de la Constitution ne concernaient
pas |'ensemble des citoyens, comme celle relative au statut de la
Nouvelle-Calédonie, alors que les directives concernent directement la vie
guotidienne de tous les citoyens.

M. Simon Sutour :

Je me rgouis gque I’on poursuive ainsi le débat sur la transposition
des directives qui a eu lieu récemment au Sénat et al’ Assemblée nationale. Lors
de son audition par la commission des lois du Sénat, le ministre délégué chargé
des Affaires européennes, avait d ailleurs souhaité gu’ une réflexion soit menée
sur cette question.

Il considérait, en effet, que le projet de loi portant habilitation du
Gouvernement a transposer, par ordonnances, des directives communautaires et
a mettre en oeuvre certaines dispositions du droit communautaire était
Indispensable mais ne constituait pas une solution satisfaisante pour I’ avenir.

Néanmoins, le caractere consensuel du débat me semble contestable.
Je rappellerai que la discussion de ce projet de loi a suscité des controverses a
I’Assemblée nationale. Ayant moi-méme participé aux travaux de la
Commission mixte paritaire, qui avait abouti a un accord, j’ai pu constater que
certains députés de |’ opposition étaient, par la suite, revenus sur leur position.

Je considére donc que, si le rapport du Président et la proposition de
M. Aymeri de Montesquiou me semblent intéressantes, il convient auss de
prendre en considération ces propositions formulées par le président de la
délégation pour I’Union européenne de I’ Assembl ée nationale, M. Alain Barrau.
Il me parait également nécessaire de connaitre la position du Gouvernement sur
cette question. En effet, je souhaiterais que ce processus se déroule de maniere
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véritablement consensuelle en tenant compte de I'avis de chacune des parties
concernées.

M. Yann Galillard :

Ce débat me laisse tres perplexe. De maniere quelque peu
provocatrice, pourquoi ne pas proposer de rendre les directives directement
applicables dans I’ ordre interne ? Apres tout, ces directives ont été adoptées par
un mécanisme démocratique, qui associe le Consell et le Parlement européen,
dans le cadre de la codécision.

Tant qu'a organiser la dépossession des Parlements nationaux,
autant le faire jusqu’'au bout, plutét que de nous transformer en notaires de
notre propre insuffisance.

Mme Marie-Claude Beaudeau :

Ayant été saisie par plusieurs organisations lors de la discussion du
projet de loi du Gouvernement a propos de la directive relative a la protection
desjeunes au travail, j’al pu constater la complexité de ce texte et la difficulté de
connaitre ses implications sur la réglementation en vigueur en France,
notamment sur le Code du travail.

Je pourrais dire la méme chose, en ce qui concerne la directive
concernant la mise en oeuvre de mesures visant a promouvoir |’ amélioration de
la sécurité et de la santé des travailleuses enceintes, accouchées au allaitantes au
travail. Je suis donc tres étonnée de I absence d’ étude d'impact.

Je crois qu'il s agit d'une affaire sérieuse qui touche a la confiance
entre les citoyens et leurs représentants et qu'il est nécessaire de faire des
propositions, afin gu’au moins ces études d’impact soient rendues obligatoires.

M. Claude Estier :
Je rejoins les observations formul ées par M. Sutour.

Je voudrais simplement gjouter que ce sujet doit étre abordé en
liaison avec le Gouvernement. En effet, il convient de ne pas se faire trop
d’illusions sur la proposition de révision constitutionnelle qui restera lettre
morte.

M. Robert Dd Picchia:

Je suis tout a fait d’'accord avec Mme Beaudeau sur la nécessité
d'une explication claire du contenu des directives, qui sont souvent trop
complexes pour les citoyens et parfois méme pour |es experts.
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Je ne partage pas, en revanche, e pessimisme de mon collegue sur la
révison congtitutionnelle, car il sagit tout simplement de la création d un
mécanisme d’ aerte.

M. MauriceBlin :
Je souhaiterais poser deux questions :

— d'une part, la transposition d' une directive doit faire |I’objet d’un
débat public ou peut-on imaginer une procédure plus rapide ? En effet, une
directive ne tombe pas du ciel. Elle a pu étre inspirée par un Etat. Elle bénéficie,
de plus, d'un préugeé favorable, puisque le Gouvernement |'a approuvée. |l
S agit donc d' une procédure comparable a celle des projets de loi ;

— d'autre part, je souhaiterais connaitre la maniére dont les autres
Etats membres mettent en oeuvre la transposition des directives européennes.

M. Hubert Haend :

Je voudrais rappeler, pour répondre a votre premiere interrogation,
gue c'est la Commission européenne qui a le monopole de I'initiative pour
|" adoption formelle des directives.

Par ailleurs, les raisons principales du retard de la France en matiere
de transposition sont, d’une part, le désintérét de I’administration, et, d’ autre
part, des désaccords sur le fond.

M. Aymeri de Montesquiou :

Je suis parti d’un constat bien connu de chacun et dépourvu de toute
arriere pensée politique: le retard chronique de la France en matiere de
transposition des directives.

A cet égard, je voudrais saluer [|'idée provocatrice de
M. Yann Gaillard, mais je ne crois pas que |’ opinion francaise soit favorable au
fédéralisme.

Ja donc proposé un systeme qui évite le recours aux ordonnances,
pour les dispositions de nature |égidative.
M. Hubert Haend :

Je crois gque tout le monde est d’ accord sur la nécessité de remédier a
ce probléme et je pense qu'il est nécessaire de travailler sur cette question avec
le Gouvernement.
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La proposition de révision constitutionnelle, présentée par
M. Aymeri de Montesquiou, a dga éte déposée devant la commission des lois
congtitutionnelles et de lalégidation.

Ja I'intention de déposer ma propre proposition de loi ordinaire
visant a modifier I’ ordonnance du 17 novembre 1958 afin qu’ elle soit discutée
devant la méme commission.

Ces deux textes pourront ensuite étre inscrits a I’ ordre du jour de la
seance mensuelle réservée au Parlement.

La délégation a alors approuve le rapport d’information.
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ANNEXES
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ANNEXE I :

CIRCULAIRE DU 9 NOVEMBRE 1998 RELATIVE A LA PROCEDURE DE
SUIVI DE LA TRANSPOSITION DES DIRECTIVES COMMUNAUTAIRES
EN DROIT INTERNE

Mesdames et Messieurs |es ministres,

Les normes communautaires interviennent dans des domaines plus
divers que par le passé. Leur intégration dans le droit interne réclame, plus
souvent qu'autrefois, la collaboration de plusieurs départements ministériels.
Enfin, les développements qu'a récemment connus la construction européenne,
et, en particulier, I'effort entrepris pour construire le cadre nécessaire a la mise
en place du Marché unique, se sont traduits par I'édiction d'un nombre
important de directives.

Le travail de transposition présente, de ce fait, une difficulté accrue. |1
importe, cependant, de le mener a bien dans les délais requis. Il y va, tant du
respect de nos engagements communautaires, auquel il convient de veliller
d'autant plus qu'au second semestre de I'an 2000 la France prendrala présidence
de I'Union européenne, que dun impératif de sécurité juridique. Des
contentieux récents ont en effet montré qu'un défaut de transposition peut étre
cause d'une grave incertitude sur la norme applicable et compromettre la
validité des décisions prises par I'Etat voire, dans certains cas, par les
collectivités locales.

Ains apparait-il nécessaire de définir une méthode de travail
commune a tous les ministéeres, qui permette d'assurer une coordination et un
suivi efficaces du travail de transcription des directives en droit interne.

Tel est I'objet de la présente circulaire, qui se substitue a celle du
25 janvier 1990.

1. Négociation des directives

Chague ministere assume, dans son domaine propre, la responsabilité
de latransposition du droit communautaire en droit interne. Cette responsabilité
doit sexercer en amont de l'adoption des directives par le Conseil. Il est
essentiel, en effet, de prendre en considération, dés le stade de I'élaboration et
de la négociation des projets de directive, les effets sur le droit interne des
dispositions envisagées et les contraintes ou difficultés qui pourront en résulter.

1.1. Régles généraes



Je rappelle, en premier lieu, que I'activité normative de la Communauté
doit étre gouvernée par les principes de subsidiarité et de proportionnalité. Il
convient donc d'examiner chaque proposition de directive a la lumiere de ces
principes, qui conduisent a écarter du champ des directives les questions qui
peuvent étre réglées au niveau national par chaque Etat membre.

Il est souhaitable, en deuxiéme lieu, que les fonctionnaires chargés de
suivre la préparation d'un projet de directive soient ceux a qui il reviendra
dassurer la transposition en droit interne de la directive adoptée. Si
I'organisation de votre administration conduit a une séparation de ces téches, je
vous recommande de réfléchir a une réforme sur ce point ou, a tout le moins,
de veiller a une étroite collaboration entre le service chargé de négocier et le
service qui a pour mission d'élaborer et d'appliquer la réglementation interne
dans le domaine intéressé.

Enfin, il va de soi que la quaité de la rédaction du droit
communautaire doit faire I'objet d'une tres grande attention. |l est nécessaire en
particulier de sassurer, des le début de la négociation, que les formulations ou
définitions envisagées ne risquent pas de soulever des difficultés
d'interprétation ou de créer des incohérences au regard des dispositions
existantes en droit interne.

1.2. Etude d'impact juridique

Le secrétariat général du comité interministériel pour les questions de
coopération économique européenne (SGCI) demandera a chacun des
ministeres intéressés de fournir, dans le délai d'un mois a partir de la
communication de la proposition de directive, laliste des textes de droit interne
dont I'éaboration ou la modification seront nécessaires en cas d'adoption de la
directive. Cette étude d'impact juridigue comprendra également un avis sur le
principe du texte, un tableau comparatif des dispositions communautaires et
nationales ains que, si les informations nécessaires sont disponibles, une note
de droit comparé. Elle sefforcera égaement didentifier les difficultés que
pourrait soulever la transposition en droit interne des dispositions de cette
proposition de directive. Sil apparait, en I'état du projet, que l'insertion dans le
droit interne du texte communautaire est susceptible de soulever des problémes
juridiques délicats, le Consell d'Etat pourra étre utilement saisi, dés ce stade,
d'une demande d'avis.

L'étude dimpact devra étre adaptée au vu des évolutions qu'est
susceptible de connaitre la proposition de directive. Elle permettra d'éclairer la
négociation elleeméme et facilitera, ultérieurement, la transposition en droit
interne.

2. Transposition des directives
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2.1. Principes

[ convient d'assurer la mise en oeuvre d'un ensemble de principes,
nécessaires pour garantir la qualité de |'adaptation du droit interne, dans le
respect des délais imposés.

La transposition, préparée, ains quil a éé dit, des le stade de la
négociation, doit étre entreprise aussitét que la directive a été adoptée. Un effort
de programmation est, a cet égard, indispensable, tant pour permettre au
ministere qui a principalement la charge de la transposition d'organiser
efficacement son travail que pour assurer la bonne insertion des résultats de ce
travail dans les procédures interministérielles. Il convient, enfin, d'étre a méme
didentifier en temps utile et de lever rapidement les difficultés de nature
juridique et administrative traditionnellement rencontrées dans cet exercice.
Elles sont principalement dues a des interrogations sur le choix du niveau de
texte adéquat dans la hiérarchie des normes internes ainsi qu'a des hésitations
ou des désaccords sur le réle qui incombe a chague ministére.

Je vous rappelle, a cet égard, la nécessité de prendre en compte la
position adoptée par le Consell d'Etat, lorsque la directive est au nombre de
celles dont il a été saisi dans le cadre de la procédure instituée par la circulaire
du 21 avril 1993 relative al'application de I'article 88-4 de la Constitution.

Les régles qui suivent, au respect desquelles je vous demande de
veiller strictement, ont été congues pour répondre a cet ensemble de
préoccupations. Leur mise en oeuvre sera plus facile et leur efficacité accrue s
I'organisation de votre administration centrale permet d'identifier une structure
spécialement chargée de veiller a la coordination des travaux de transposition
pour |'ensemble des matiéres concernant le ministere. Ce role peut, le cas
échéant, étre confié a la direction en charge des affaires juridiques ou des
guestions internationales. 1l doit vous permettre d'avoir une vue d'ensemble de
ces travaux, sans pour autant priver les directions et services matériellement
compétents de la responsabilité qui leur incombe dans I'adaptation du droit
correspondant a leur secteur d'attributions.

2.2. Echéancier de transposition

Des que la directive aura été notifiée a la France, son texte sera
transmis au ministére désigné en qualité de chef de file, aux autres ministeres
intéressés et au secrétariat général du Gouvernement (SGG). Dans le délai de
trois mois, au plus tard, suivant cette transmission, qui incombera au SGCI,
chacun des ministeres participant a la transposition adressera a ce méme
secrétariat général un échéancier d'adoption des textes relevant de ses
attributions, accompagné, pour chacun de ces textes, d'un avant-projet de
rédaction et d'un tableau de concordance permettant d'identifier clairement les
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dispositions transposées. Une synthese de ces éléments sera réguliérement
effectuée par le SGCI et communiquée au SGG.

On sattachera a déterminer avec réalisme les délais requis pour
I'élaboration des textes. Toutes mesures devront, en particulier, étre prises afin
de concilier les procédures de consultation applicables a certains textes, par
exemple la consultation d'instances représentant les professions, avec le respect
des délais de transposition.

C'est a ce stade qu'il convient également d'identifier les difficultés liées
a l'interprétation du texte communautaire. En cas de difficulté sérieuse, on en
saisira sans attendre le SGCIl et, le cas échéant, |a direction des affaires
juridiques du ministere des affaires étrangéres.

2.3. Réunion de transposition

Apres réception des documents susmentionnés et, en tout état de
cause, a l'issue du délai de trois mois prévu pour leur transmission, le SGCI
réunira le ministere chef de file et les ministéres intéressés afin d'arréter
I'échéancier, avant transmission a la Commission, et d'examiner les modalités
de samise en oeuvre.

Cette réunion permettra, d'autre part, didentifier les difficultés de
nature juridique que pourrait soulever l'insertion dans le droit interne des
nouvelles dispositions. Le SGCI saisira, le cas échéant, le secrétariat général du
Gouvernement de ces difficultés. Il I'informera égaement de I'existence
d'éventuels désaccords entre les ministéres, afin que ceux-ci puissent, en tant
gue de besoin, étre rapidement soumis a mon arbitrage.

Enfin, dans le cas particulier ou la directive comporte des dispositions
prévoyant que certaines des questions relevant de son champ d'application
feront I'objet d'un nouvel examen a une échéance prédéterminée (clause dite «
de rendez-vous »), le SGCI veillera a ce que toutes mesures soient prises pour
gue le délai ainsi accordé soit employé a préparer la position de la France dans
les discussions a venir.

2.4. Suivi de latransposition

Il incomberaau SGCI de renseigner au fur et a mesure, en lien avec les
ministeres intéressés, le tableau de transposition de chaque directive. Une
synthese de ces tableaux par ministére sera transmise semestriellement au
secrétariat général du Gouvernement. Celui-ci |a portera a la connaissance des
membres de mon cabinet pour les matieres relevant de leur secteur ainsi que du
directeur du cabinet des ministres et secrétaires d'Etat concernés.
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En outre, le SGCI provoquera, trois mois avant I'expiration du délai de
transposition, une réunion avec les ministéres intéressés, si des mesures restent
a prendre. Les désaccords qui n‘auraient pu étre levés antérieurement et qui
subsisteraient au terme de cette réunion seront soumis sans délai a mon
arbitrage.

3. Prévention du contentieux communautaire

Vous vous attacherez a prendre toutes dispositions susceptibles de
prévenir le développement du contentieux.

Vous veillerez, en particulier, a ce que les mises en demeure ou avis
motivés émanant de la Commission regoivent une réponse dans le délai requis.

La pratique des réunions dites dans le langage communautaire
« réunions paguets », qui permettent de procéder a un examen périodique, avec
la Commission, de I'ensemble des affaires susceptibles de prendre un caractéere
contentieux, mérite d'étre développée. Vous prendrez toutes dispositions pour
gue votre département ministériel soit efficacement représenté a ces réunions.

*

Un an apres |'entrée en vigueur de la présente circulaire, le SGCI, me
ferarapport des conditions de son exécution.

Je vous demande de diffuser trés largement cette circulaire et de veiller
a sa bonne application par I'ensemble des services placés sous votre autorité.

Lionel Jospin
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ANNEXE Il :

ETUDE DU CONSEIL D’ETAT SUR LESPROBLEMESPOSESPAR LA
TRANSCRIPTION EN DROIT INTERNE DESDIRECTIVES
COMMUNAUTAIRES

Décembre 1989

L'application dans I'ordre juridique interne des normes édictées par les
institutions communautaires dans I'exercice des compétences qu'elles tiennent
des Traités suppose dans bien des cas l'intervention de dispositions nationales
tendant a l'exécution ou alatranscription de la norme communautaire.

Cela nest en principe pas nécessaire pour les reglements
communautaires, qui sont directement applicables dans chague Etat membre
aux termes de l'article 189 du traité CEE. Il peut cependant se produire,
exceptionnellement, qu'un réglement appelle des dispositions internes
d'application. Sans quil y ait aors lieu de reproduire les dispositions du
reglement dans un texte de droit interne, il appartient dans un tel cas au
|égislateur ou a l'autorité réglementaire nationale d'adopter les dispositions
fixant les modalités d'application de la norme communautaire. Les problemes
juridiques particuliers qui sont susceptibles de se poser dans une telle
hypothése feront I'objet d'une étude séparee.

Mais ce sont surtout les directives qui, liant les Etats membres quant au
résultat a atteindre mais leur laissant une certaine marge de décision quant aux
moyens dy parvenir, appellent systématiquement - en dehors du cas trés
exceptionnel ou le droit interne serait dgja parfaitement en accord avec les
nouvelles prescriptions communautaires - l'intervention de textes de droit
interne dits de "transcription”.

C'est al'examen des mécanismes actuels de transcription des directives
communautaires et des moyens den améliorer le fonctionnement qu'est
consacre le présent rapport.

Apres le constat d'une situation relativement peu satisfaisante, on
cherchera a en déterminer les causes, puis a définir les remeédes possibles.

LE CONSTAT : UNE SITUATION ASSEZ PEU SATISFAISANTE

L es procédures de transcription des directives communautaires ont fait
I'objet, spécidement depuis quelques années, dun effort certain de
rationalisation (A) ; il ne semble cependant pas que celui-ci ait suffi a établir
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une situation satisfaisante en ce qui concerne le respect des délais a l'intérieur
desquels devraient intervenir les textes de transcription (B).

A - Une procédure coordonnée et rationalisée

La procédure actuellement en vigueur résulte, pour |'essentiel, d'une
circulaire du Premier ministre du 5 mai 1986 (n° 3140/SG). Elle repose sur deux
principes fondamentaux : la responsabilité de I'élaboration des textes de
transcription incombe au premier chef au ministére principal ement intéressé par
I'objet de la directive ; le secrétariat général du gouvernement (SGG) et le
secrétariat général du comité interministériel pour les questions de coopération
économique européenne (SGCI) exercent conjointement un certain role
d'impulsion et de coordination.

L a responsabilité principale du " ministere-pilote"

C'est le département ministériel intéressé atitre principa par la matiére
de la directive qui est chargé de préparer les textes de droit interne qu'appelle la
transcription de celle-ci.

A cette fin, il lui appartient de mettre en oeuvre les procédures
habituellement employées pour I'éaboration des textes Ilégidatifs et
réglementaires, la préparation d'un projet de loi ou de décret nécessaire a la
transcription d'une directive communautaire ne se distinguant pas, a priori, de
celle d'un texte ordinaire.

Cest ains que le "ministére-pilote” prendra l'attache des autres
départements ministériels concernés, sil y a lieu, et assurera le déroulement de
la procédure de concertation interministérielle, et au besoin I'organisation de
réunions de coordination.

Lerdledimpulson et d'arbitrage du SGG et du SGCI

Néanmoins, pour tenir compte des nécessités particuliéres de la matiére
et velller a ce que les délais de transcription impartis par les directives soient
effectivement respectés, il a éé décidé que le secrétariat généra du
gouvernement et le SGCI exerceraient conjointement un réle d'impulsion et un
certain contrdle sur le bon déroulement de la procédure.

Le SGCI , qui est seul habilité a transmettre les courriers ministériels a
la Commission des communautés ou a la représentation permanente de la
France a Bruxelles, et par lequel transitent toutes les correspondances de la
Commission a destination des administrations francaises, recoit des
Communautés la directive signée.
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Il transmet celle-ci au secrétariat général du Gouvernement, en
I'accompagnant d'une bréve note de présentation et de fiches indiquant sa date
d'entrée en vigueur, le département ministériel principalement responsable de la
transcription et les autres départements concernés, ainsi que le nom de ses
correspondants dans les différents ministéres.

L e secrétaire genéral du Gouvernement adresse une lettre au directeur
du cabinet du ministre principalement responsable, en lui rappelant ses
obligations de transcription et en attirant son attention sur les délais a respecter.
Il lui demande de lui faire parvenir dans un bref délai (de I'ordre d'un mois en
pratique) un calendrier prévisionnel des différentes étapes de la transcription,
établi selon la nature et I'importance des textes a intervenir. En |'absence de
réponse, un rappel est adressé dans un délai variant en pratique de deux a six
Mois.

Les principaux ééments de la réponse du ministre ont été, dans
certains cas, consignés dans des tableaux permettant d'avoir une vue globale du
processus de transcription et communiqués au SGCI.

Le secrétariat général du Gouvernement est charge de veiller au respect
de I'échéancier ; il lui appartient aussi de veiller a la correction juridique des
projets de textes qui ont été préparés ; en cas de divergence entre les ministeres
intéressés il saisit le cabinet du Premier ministre afin qu'il soit procédé aux
arbitrages nécessaires.

B - Desrésaultats partielement insatisfaisants

Pour rationnelle que soit la procédure ainsi organisée, il ne semble pas
gu'elle ait abouti en pratique a des résultats entiérement satisfaisants, ce qui peut
exposer |’ Etat a diverses sanctions juridictionnelles.

Desretardstrop fréguents

Un trop grand nombre de directives ne sont pas correctement
transcrites dans les délais requis.

Si I'on ne considére que les directives adoptées depuis I'entrée en
vigueur du systéme institué par la circulaire de 1986, il apparait d'ores et dga
gue pour plusieurs dizaines d'entre elles la transcription n'a pas été effectuée
dansles délais.

Au début de I'année 1989, la mise en oeuvre de 390 directives environ
donnait lieu a des différends entre la Commission et les Etats membres ; pour
70 d'entre dlles, la France était en cause.
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Enfin, de 1985 a 1987, on note que la Commission a adresse au
gouvernement francais 125 mises en demeures fondées sur une absence de
transcription ou une transcription incorrecte de directives communautaires, et il
ne semble pas que la situation d'ensemble se soit sensiblement améliorée dans
la période la plus récente.

Il faut cependant noter qu'il en va autrement lorsqu'une volonté
politique se manifeste clairement dans le sens d'une exécution compléete et
rapide de nos obligations communautaires : c'est ains que les chiffres
réecemment rendus publics par la Commission des communautés dans sa
communication du 7 septembre 1989, qui concernent les 68 directives relatives
a l'achévement du marché intérieur actuellement applicables, font apparaitre
une mise en oeuvre satisfaisante de la part de la France.

L erisque de sanctionsjuridictionnelles

Il et & peine besoin de rappeler que cet éat de choses,
indépendamment des inconvénients d'ordre politique qu'il comporte, expose
I'Etat francais a diverses sanctions juridictionnelles, dans ['ordre
communautaire comme dans I'ordre interne.

Dans l'ordre communautaire, la Commission ou tout autre Etat
membre peut mettre en oeuvre devant la cour de Justice la procédure de I'action
en mangquement prévue par les articles 169 et 170 du traité CEE, puisgue le
défaut de transcription ou la transcription incompléte ou incorrecte d'une
directive constitue une meéconnaissance de l'article 189 du Traté. La
Commission a utilisé cette procédure a I'encontre de I’ Etat francais, apres mise
en demeure et avis motive restés sans effet, a cing reprises en 1986, a quinze
reprises en 1987, et a cing reprises en 1988 a raison de différends portant sur la
transcription de directives.

Dans I'ordre interne, toute personne intéressee pourrait demander au
Gouvernement, une fois expiré le délai de transcription prévu par la directive,
de mettre en oeuvre les dispositions nécessaires, en abrogeant ou modifiant le
cas échéant les dispositions antérieures incompatibles avec la directive, et
déférer un éventud refus a la juridiction administrative (CE. Ass. 3 février
1989, Cie Alitalia, Rec. p.44 ). Par ailleurs, I'omission de prendre les mesures
réglementaires de transcription dans les délais serait fautive et, dés lors,
susceptible d'engager |a responsabilité de I’ Etat.

DES CAUSES DE DY SFONCTIONNEMENT DIVERSES
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Ces dysfonctionnements ne sont pas dus a une mauvaise volonté
délibérée qui caractériserait I'administration francaise dans |'application de la
norme communautaire ; bien au contraire, dans la grande majorité des cas, le
souci de respecter larégle européenne est indéniable.

Pas davantage ne peut-on imputer les retards a des réticences que
manifesterait le Parlement a adopter les dispositions qui lui sont présentées.

hY

Sans doute le Parlement est-il de plus en plus souvent amené a
constater gqu'il est incité a tirer au plan légidatif les conséquences de normes
communautaires a |'élaboration desquelles il n'a pas été associé, et peut-il en
tirer le sentiment d'étre ainsi déposséde d'une partie de safonction |égidative.

Cette question essentielle pour les équilibres institutionnels mérite de
faire I'objet d'une réflexion spécifique.

Néanmoins, cette situation n'a é&é, par elleeméme, a l'origine d'aucun
retard dans I'adoption des dispositions |égidlatives nécessaires a |'application des
directives.

On ne saurait non plus imputer les insuffisances constatées aux
difficultés objectives que comporte I'opération de transcription, méme sil est
clair que ces difficultés existent, spécialement lorsqu'il sagit de mettre en
oeuvre une directive qui se réfere a des catégories juridiques et emploie une
terminologie étrangére au droit francais, ce qui est assez souvent le cas. Il est
toutefois significatif que dans bien des cas la transcription de la directive
intervient dans des délais assez brefs aprés une mise en demeure de la
Commission, et plus vite encore a la suite de l'introduction d'un recours en
manquement, ce qui suggere que le retard initial sexpliquait moins par des
difficultés objectives que par une certaine negligence.

En réaité, la recherche des causes qui expliquent le bilan peu
satisfaisant qui a été dressé plus haut conduit, semble-t-il, a distinguer des
causes permanentes et structurelles, préexistant en quelque sorte a I'édiction de
la norme communautaire (A), et des causes liées au mauvais déroulement de la
procédure de transcription elle-méme (B).

A - Des causes permanentes et sructurelles

Il semble quil faille relever la combinaison de quatre causes
structurelles de la mauvai se application des directives.

L 'insuffisante formation des fonctionnaires sur les questions de droit
communautaire
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Il apparait, ainsi que cela avait déja été relevé dans I'étude du Conseil
d'Etat de 1987 sur la formation juridique des fonctionnaires, que les
fonctionnaires ne sont, trop souvent, pas suffisamment sensibilisés aux
nécessités qui découlent des obligations communautaires de la France, faute
d'une formation suffisante en la matiere.

Sans doute des efforts ont-ils été récemment accomplis, notamment
par l'introduction d'un enseignement de droit communautaire a I'Ecole
Nationale dAdministration, et par diverses actions de formation permanente ;
mais ils ne produiront leurs effets que progressivement et, en outre, ils
demeurent encore insuffisants.

L 'insuffisance des moyens matériels et humains affectés a la mise en
oeuvre desdirectives

A cet égard, il est frappant de constater que si certaines administrations
sont particuliérement bien pourvues et sont, par suite, en mesure de faire face a
une charge de travail importante (mais qui peut étre conjoncturelle) résultant de
la nécessité de transcrire des directives touchant au secteur dont elle ala charge
(C'est le cas, par exemple, de la Commission centrale des marchés qui a pu
Sacquitter dans des conditions satisfaisantes du travail considérable que
représente la transcription des directives sur les marchés publics), la plupart
d'entre elles, absorbées dans leurs taches de gestion ordinaires, ne disposent a
I'évidence pas de moyens équivaents pour faire face a un surcroit de travail
important : il en va ainsi, notamment, des administrations sociaes, de celles de
I'environnement et des départements et territoires d'outre-mer.

L es contraintes des procédur es consultatives de droit interne

Il est probable que dans certains cas, |la nécessité de procéder a des
consultations multiples explique en partie le retard mis a I'édiction de certaines
dispositions, mais sans pour autant le justifier : il va de soi que ces
consultations, dont la nécessité est connue a l'avance, doivent étre intégrées a
I'échéancier prévisionnel, et que, dans toute la mesure du possible, il y a lieu
d'utiliser la possihilité d'engager simultanément plusieurs consultations.

L'insuffisante participation de I'ensemble des adminigrations
concer nées a la négociation méme de la norme communautaire

Le lien entre I'élaboration et I'application de la norme communautaire
n'est pas suffisamment percu. Bien souvent, des difficultés surgissent au stade
de la transcription soit parce que certaines administrations, indirectement
concernées, n'ont pas suffisamment participé a la négociation de la directive,
soit parce que les administrations qui ont suivi la négociation n'ont pas



ellesmémes assez étudié les implications en droit interne de telle ou telle des
solutions adoptées au plan communautaire.

B - Des causes liées a un mauvais déroulement de la procédure de
transcription eleméme

Plusieurs facteurs de retard peuvent intervenir dans le déroulement
méme de |a procédure de transcription.

Latendancea"trop en faire'

Il arrive que certaines administrations cherchent a saisir I'occasion que
présente la transcription d'une directive pour réformer ou réaménager
I'ensemble des regles de droit applicables dans le secteur considéré, bien
au-dela des dispositions auxquelles il est strictement nécessaire de toucher pour
se mettre en conformité avec la directive.

Une telle démarche n'est pas condamnable en soi. Mais elle entraine
naturellement des difficultés, et donc des longueurs supplémentaires : il
convient donc certainement d'y renoncer toutes les fois qu'elle pourrait mettre
en danger le respect des délais impartis.

En revanche, il est bien vrai que I'édiction des dispositions nouvelles
doit, pour la clarté du droit, saccompagner d'un "toilettage’ systématique des
textes, en vue d'éviter de laisser subsister des dispositions redondantes ou, pire
encore, contradictoires.

Il faut donc trouver un juste équilibre entre une transcription trop
étroite et une révision excessivement large des dispositions concernées, et ce
peut étre [ une source certaine de difficultés.

Leretard misarésoudre certaines question juridiques

Le choix entre la voie Iégidative et la voie réglementaire, entre le
décret et l'arrété, ou, le cas échéant, la déermination de la combinaison
nécessaire entre ces instruments juridiques, peuvent soulever de délicats
problémes.

Il a pu arriver que les difficultés juridiques liées au choix a opérer ne
soient apercues qu'a un stade déja avancé de |'éaboration des textes la remise
en cause du choix initial entraine alors un allongement considérable des délais,
spécialement s I'on Sapercoit tardivement que la voie |égidlative est nécessaire.

D'une facon générale, il semble que les services, a vocation
horizontale, de la direction des Affaires juridiques du ministere des Affaires
étrangeres (DAJ) et de la Chancellerie, ne soient pas consultés aussi souvent
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gu'ils devraient I'étre au début du processus de transposition : celle-ci souléve
fréquemment des difficultés d'interprétation du droit communautaire, & propos
desquelles la DAJ devrait étre consultée, ou des questions de droit interne
impliquant I'intervention de la direction des Affaires criminelles (lorsque les
mesure a prendre doivent comporter un dispositif répressif) ou de la direction
des Affaires civiles et du Sceau (lorsgque des questions touchant au droit
commercia ou au droit civil sont en jeu).

L esfaiblesses du dispositif mis en place en 1986

Quoiqu'il ait marqué un incontestable progres, le systéme mis en place
en 1986 n'a pas fonctionné sans défaillances.

En premier lieu, il semble que la transmission des directives par le
SGCIl au secrétaire généra du Gouvernement, en vue de leur envoi par ce
dernier au département ministériel principalement intéressé, n’ait pas toujours
été effectué sans défaut, ou sans délai.

En deuxiéme lieu, I'on peut se demander si, par lui-méme, ce circuit
n'allonge pas inutilement la procédure, retardant le moment ou le ministere
concerné pourra satteler alatache qu'il devra conduire.

Enfin, I'on peut également se demander si e procédé de transmission
par lettre avec demande d'échéancier est suffisamment incitatif, et si le suivi de
I'élaboration des textes par les organes de coordination interministérielle est
assuré avec une rigueur suffisante.

DESAMELIORATIONS POSSIBLES

A - Prévenir les difficultés dés le stade de la négociation de la
directive communautaire

C'est dés le moment de I'élaboration de la norme européenne qu'il faut
sefforcer de prévoir les incidences sur le droit interne des dispositions en cours
de négociation.

- Cela suppose en premier lieu , une consultation plus attentive de
I'ensemble des administrations susceptibles d'étre concernées par la norme en
cours d'éaboration, et non pas seulement du département principalement
intéressé. Ains éviterait-on de sapercevoir parfois, une fois la directive
adoptée, que son application suppose des modifications du droit interne
auxquelles on n‘avait pas songeé en cours de négociation.
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- Cela suppose aussi que chacune des administrations associées a la
négociation étudie plus systématiquement et de facon plus approfondie que ce
n'est genéralement le cas a I'heure actuelle les incidences des dispositions en
cours de négociation sur le droit interne.

A cet égard, il faut relever que, depuis peu, le SGCI demande aux
administrations concernées de produire, dés le début de la négociation, une
"éude dimpact" décrivant les incidences gqu'aurait |'adoption du projet de
directive sur les régles internes.

Le procédé est excellent : il conviendrait que ces "éudes dimpact” se
renforcent, prennent davantage en compte que ce n'est, semble-t-il, le cas a
I'heure actuelle I'aspect juridique des questions posees, notamment en
semployant systématiquement a définir la nature des textes a adopter ou a
modifier dans I'ordre interne, et surtout qu'elles soient remises a jour au fur et a
mesure de I'évolution de la négociation communautaire, au lieu de se limiter au
projet de directive dans son état initial.

La direction des affaires juridiques du ministere des affaires étrangeres
pourrait a cet égard apporter un utile soutien aux ministeres techniques
principalement intéressés, de méme qu'elle intervient couramment comme
conseil juridique pendant toute la phase déaboration des normes
communautaires.

- Enfin, dans certains cas particulierement délicats, les problémes
juridiques posés par un projet de directive pourraient faire I'objet (comme ce
fut parfois le cas dans |le passé) d'une demande d'avis présentée aux formations
administratives du Conseil d Etat. Tout en restant exceptionnelle, une telle
consultation pourrait étre mise en oeuvre chaque fois que I'importance de la
guestion soulevée le justifie, c'est-a-dire sans doute plus souvent que ce n'est le
cas al'heure actuelle.

B - Abréger lescircuitsdetransmisson

Il n'est pas évident que I'allongement de la procédure résultant, dans le
systéme actuel, de I'obligation pour le SGCI de transmettre la directive recue de
Bruxelles au secrétariat général du Gouvernement, a charge pour ce dernier de
la communiquer au ministére intéressé, se justifie réellement.

Il n'y aurait sans doute pas d'inconvénient (et il y aurait un gain de
temps) a ce que la directive signée soit directement transmise par le SGCI a
I'administration concernée. Le secrétariat général du Gouvernement, chargé de
veiller au calendrier de transcription, serait immédiatement et complétement
informé. En tout état de cause, il y aurait lieu de distinguer entre les directives
dont la transcription ne nécessite que des textes réglementaires "simples' et
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celles qui imposent I'élaboration de projets de loi ou de décrets en conseil des
ministres. Pour la seconde catégorie, le secrétariat général du Gouvernement
doit naturellement effectuer un suivi complet, sous I'angle du droit comme sous
celui de la compatibilité avec le programme de travail du Gouvernement.

C - Renforcer le role de coordination du SGCIl e du secrétariat
général du Gouvernement

Il convient de maintenir au département ministériel principalement
intéressé la responsabilité de la conduite du processus de mise en oeuvre de la
directive. Le principe doit demeurer que chague administration est maitresse de
I'élaboration des textes qui I'intéressent au premier chef.

Cela n'interdit pas de renforcer le role dimpulsion et de coordination
des organes interministériels.

Dans cette optique, il parditrait souhaitable, en généralisant une
procédure dga mise en oeuvre a titre expérimental, de prévoir I'organisation
systématique d'une premiére réunion, pour chaque directive a transcrire, deux a
SiXx mois aprés la premiére transmission de la directive au "ministere-pilote".
Cette réunion, qui pourrait se tenir sous I'égide du SGCI, en présence des
fonctionnaires compétents du SGG, rassemblerait les responsables chargés,
dans les diverses administrations concernées, de la préparation des textes
necessaires a la mise en oeuvre de la directive. Précédée d'une étude
approfondie des questions juridiques susceptibles de se poser, elle permettrait
de mieux sensibiliser les responsables a la nécessité impérieuse de respecter
I'échéancier fixé. Cet échéancier doit prévoir I'éventualité du recours a
I'arbitrage du Premier ministre, selon les procédures habituellement diligentées
par le secrétariat général du gouvernement.

Il va de soi, enfin, que la mise en place d'un instrument informatique
permettant de suivre la transcription des directives au jour le jour constituerait
pour le secrétariat général du Gouvernement et le SGCI une aide précieuse. Sa
création, envisageable a échéance assez rapprochée, ne devrait pas soulever de
probléme majeur.

D - Amdiorer les moyens dont disposent les administrations qui
doivent faire face a destachesimportantes de transcription

- C'est dabord un effort constant qu'appelle la formation et
I'information des fonctionnaires dans le domaine du droit communautaire :
cette question, d'une importance capitale, nécessite a elle seule une étude
approfondie.
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Il est certain, en tout cas, que cet effort devrait porter aussi bien sur la
formation initidle que sur la formation continue (& ce dernier titre,
I'enseignement dispensé devrait tout particulierement sattacher aux techniques
et au modalités d'introduction dans I'ordre interne des normes communautaires,
ans gu'au contenu méme du droit communautaire, dans ses différentes
branches), et étre consenti en faveur non seulement des cadres administratifs,
mais auss des cadres techniques.

- Dans I'immédiat, pour permettre aux administrations de faire face a
une surcharge de travail exceptionnelle due a la nécessité de transcrire une
directive importante, surcharge qui est par définition prévisible, le SGCI devrait
disposer d'un groupe d'agents, titulaires ou contractuels, spécialement formes
aux techniques du droit communautaire, et qui, en fonction de la hiérarchie des
urgences, seraient mis ala disposition de tel ou tel ministere.

- Enfin, l'intérét qui sattache a la consultation des administrations
juridigues a vocation horizontale (cf. ci-dessus), justifierait que celles-ci (DAJ
du ministere des affaires étrangeres, services de la Chancellerie) voient leurs
effectifs sensiblement renforcés a cette fin.

*

La "légidation communautaire” a connu, au cours des dernieres
années, un développement rapide, et I'administration francaise se trouve placée
de ce fait devant des données profondément nouvelles, tant au plan quantitatif
gu'au plan qualitatif. Quantitativement, le nombre des directives qu'il y alieu de
transposer chaque année est aujourd’hui sans commune mesure avec ce qu'il
était au cours des premieres années de la construction communautaire.
Qualitativement, le droit communautaire affecte des domaines de plus en plus
étendus, et intéresse, par suite, un nombre croissant de départements
ministériels.

Face a ces contraintes nouvelles, il n'est pas douteux gque I'organisation
administrative mise en place pour répondre aux besoins résultant de notre
appartenance a la Communauté, qui est demeurée pour I'essentiel la méme
depuis les premiéres années de la construction européenne, doit faire I'objet
d'un profond effort d'adaptation et de rénovation, qui suppose un réexamen
d'ensemble alalumiére des exigences actuelles.
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ANNEXE |1 :

LE PROJET DE LOI COMMUNAUTAIRE ITALIEN
POUR 2001

Le projet de loi communautaire pour 2001 a été adopté en conseil des
ministres le 1 décembre 2000. Il se compose de deux chapitres et de trois
annexes :

— le premier chapitre comporte les dispositions générales relatives a la
transposition par délégation légidative ou par décret du président de la
République ;

— le second chapitre se compose de 14 articles, chacun d eux étant
consacré a une loi ou aun décret |égidlatif dont la modification est requise pour
mettre le droit italien en conformité avec le droit communautaire ;

—les annexes A et B donnent laliste des 16 textes pour la transposition
desquels la délégation |égidative est demandée ;

—I"annexe C est consacrée au seul texte dont la transposition par décret
du président de la République est souhaitée.

Le projet de loi est accompagné d’un exposé des motifs, qui énumeére
les 32 directives qui peuvent étre transposées directement par I’ administration,
nationale, régionale ou provinciale.
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ANNEXE IV :

PROPOSITION DE LOI PRESENTEE PAR M. ALAIN BARRAU EN VUE
D'’AMELIORER LE CONTROLE DU PARLEMENT SUR LA
TRANSPOSITION DESNORMES EUROPEENNES DANS LA

LEGISLATION FRANCAISE

EXPOSE DES MOTIFS

Mesdames, Messieurs,

La question de la participation des parlements nationaux a la
construction européenne a pris une importance croissante au cours de la
derniere décennie, en raison, d'une part, de ce qu'il est convenu d'appeler le
" déficit démocratique " de I'Union européenne et, d'autre part, de I'extension du
champ des compétences qui lui sont confiées, laguelle entraine naturellement
une inflation des normes européennes.

Avec la création, par la loi du 6 juillet 1979, des délégations pour
I'Union européenne au sein de chague assemblée, et surtout avec les révisions
constitutionnelles du 25 juin 1992 et du 25 janvier 1999, a été mise en place une
procédure originale, permettant d'associer le Parlement a l'élaboration des textes
européens.

Le travail dinstruction systématique effectué par la délégation de
I'Assemblée nationale pour I'Union européenne, le dépot de propositions de
résolutions renvoyées aux commissions compétentes et |'adoption de ces
résolutions, éventuellement en séance publique, ont permis au Gouvernement
de prendre en compte la position de la représentation nationale lors de
I'adoption de reglements ou de directives au sein du Conseil européen.

Cependant, les difficultés rencontrées pour transposer dans notre
|égidation et notre réglementation les directives communautaires — au
30 septembre 2000, 176 directives étaient en attente de transposition — montrent
gue le dispositif mis en place au fil des ans n'est pas pleinement satisfaisant.

Certes, le retard accumulé est d'abord imputable aux gouvernements
gui se sont succédé et qui n'ont pas pris les mesures nécessaires pour traduire
dans notre droit des textes qu'ils avaient pourtant adoptés au niveau européen.
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Pour résoudre ce probléme, il faudrait sans doute qu'une circulaire du
Premier ministre enjoigne a tous les membres du Gouvernement, lorsqu'ils
préparent des projets de loi, d'y inclure systématiquement la transposition des
directives portant sur les domaines ayant un lien avec I'objet du texte en
préparation. Si une telle formule avait été retenue depuis une vingtaine
d'années, il ne fait pas de doute que la tres grande majorité des directives dont
la transposition par voie d'ordonnances est prévue dans le projet de loi
d'habilitation déposé par le Gouvernement au cours de I'été seraient d'ores et
déjaincluses dans notre droit positif.

En ce qui concerne le Parlement, force est de constater que le dispositif
mis en place pour |'associer, en amont, au processus d'adoption des actes
européens n'a pas été prolongé par la prise de mesures permettant, en aval,
d'assurer dans de meilleures conditions la transposition de ces actes dans notre
droit.

Or, l'amélioration du contrble parlementaire sur la légidation
européenne suppose que I'Assemblée nationale ait les moyens d'assurer le suivi
des textes, depuis leur éaboration jusqu'a leur application.

Confier & une commission spécialisée le soin d'accomplir cette mission
serait sans doute la meilleure solution.

Une telle commission serait systématiquement saisie des projets d'actes
europeens et des projets de lois transposant ces actes dans notre droit.

Elle aurait par alleurs pour réle de suivre de maniére permanente
I'évolution et I'application des normes europeennes.

Cependant, I'article 43 de la Congtitution limitant a six le nombre des
commissions permanentes dans chague assemblée, la création dune
commission pour les affaires européennes supposerait une révision de la
Constitution. Cette révision est souhaitable —la limitation constitutionnelle du
nombre des commissions étant devenue absurde — mais elle n'est pas d'actualité.

Dans ces conditions, il vous est proposé, plus modestement, de
permettre aux délégations pour I'Union européenne créees au sein de
I'Assemblée nationale et du Sénat de se saisir pour avis des projets ou
propositions de loi transposant ou mettant en cauvre des actes de la
Communauté européenne ou de I'Union européenne.

Ains, les organes actuellement chargés d'examiner de maniere
systématique les projets d'actes européens auront-ils également, a l'avenir, la
possibilité de donner un avis sur la transposition de ces actes dans notre
|égidlation.
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Ce dispositif ne porte nullement atteinte aux pouvoirs des
commissions permanentes de I'Assemblée nationadle ou du Sénat. Bien
évidemment, la commission compétente au fond aura a établir le rapport sur le
texte en discussion et d'autres commissions pourront, le cas échéant, se saisir
pour avis. Mais la délégation pour I'Union européenne, qui aura examine le
projet de directive avant son adoption par le Conseil européen, pourra éclairer
utilement I'Assembl ée national e sur sa portée et faciliter ainsi sa transposition.

Tel est I'objet de la proposition de loi suivante qu'il vous est demandé
d'adopter.

PROPOSITION DE LOI
Article unique

Dans l'article 6 bis de I'ordonnance n° 58-1100 du 17 novembre 1958
relative au fonctionnement des assemblées parlementaires, il est inséré, aprés le
V, un paragraphe V bisainsi rédigé :

"V bis. - Les délégations peuvent se saisir pour avis des projets ou
propositions de loi transposant ou mettant en oeuvre des actes de la
Communauté européenne ou de I'Union européenne. *
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ANNEXE YV :

PROPOSITION DE LOI CONSTITUTIONNELLE PRESENTEE PAR

M. AYMERI DE MONTESQUIOU TENDANT A PERMETTRE A LA

FRANCE DE RESPECTER LES DELAIS DE TRANSPOSITION DES
DIRECTIVES COMMUNAUTAIRES

EXPOSE DES MOTIFS

Mesdames, Messieurs,

Alors que sest achevée la présidence francaise de I'Union européenne,
notre pays demeure en 12eme position dans le tableau de suivi des directives :
cent soixante-seize directives sont encore en attente de transposition, la date de
transposition étant dépassée pour 136 d'entre elles et |a plus ancienne remontant
a1981. On ne peut que regretter cette situation, la France apparai ssant sous cet
aspect peu respectueuse de lalégislation communautaire.

Pourtant, la primauté du droit communautaire sur le droit interne a été
admise dans l'arrét CostalEnel du 15 juillet 1964 qui signalait : "issu d'une
source autonome, le droit né du traité ne pourrait donc, en raison de sa nature
spécifique originale, se voir judiciairement opposer un texte interne quel qu'il
soit, sans perdre son caractere”. Les juges nationaux sont les garants de cette
primauteé.

On doit paralélement signaler que le droit dérivé unilatéral a une
importance de plus en plus grande en droit interne. Si les réglements
sappliquent dés leur publication dans tous leurs éléments directement a |'égard
des citoyens, les directives, en revanche, sont obligatoires a I'égard des seuls
Etats et doivent par conséquent étre transposeées pour devenir effectives a
I'égard des citoyens.

A propos des directives, plusieurs remarques doivent étre formulées :

—Tout dabord, les institutions communautaires ont adopté des
directives d'un contenu de plus en plus précis au point de ne laisser aucune
marge d'appréciation aux instances nationales. La directive est devenue ainsi un
texte comportant un nombre considérables d'articles et, en définitive, dans
certains cas, se suffisant a lui-méme. Son introduction dans I'ordre interne se
résume parfois a une reproduction du texte communautaire, habillé selon les



formes internes. Au demeurant, méme dans ces conditions, la France ne
satisfait pas a ses obligations.

— Certaines sont dailleurs si précises que la Cour de Justice des
Communautés Européennes a considéré, face a la lenteur de transposition de
certains Etats, qu'a l'identique des réglements, elles pouvaient étre invoquées
directement par le citoyen alors méme qu'elles n‘avaient pas été transposees
(décision Van Duyn c/Home office du 4 décembre 1974).

— Néanmoins, au niveau interne, le Conseil d’Etat ne fait pas la méme
interprétation en se référant aux termes précis du traité. Ce dernier donnant aux
directives une force obligatoire a I'égard des seuls Etats, il refuse I'effet direct de
celles-ci al'égard des actes individuels (CE 22 décembre 1978 Cohn-Bendit, CE
13 décembre 1985 Zadkine).

Cependant, s les Etats restent libres tant que I'échéance d'application
nN'est pas ateinte (5 avril 1979, Ministére public/Ratti), passe ce délai, les
citoyens peuvent intervenir al'égard de |’ Etat défaillant.

Plusieurs voies de droit sont ouvertes pour en obtenir I'application.

— Les ressortissants peuvent ainsi contester la légalité des mesures
réglementaires au regard des dispositions d'une directive ignorée par I'Etat (CE
28 septembre 1984 Confédération nationale).

— Ils peuvent également sopposer en utilisant toute voie de droit a
I'application d'une régle de droit national contraire a une directive, notamment
I'exception d'illégalité.

—Ils peuvent paralélement inviter les autorités dotées du pouvoir
réglementaire a prendre les mesures d'application d'une directive ou a rectifier
les regles devenues obsol étes suite a l'adoption d'une directive.

— Au demeurant et surtout, I’ Etat peut voir sa responsabilité engagée
vis-avis de ses nationaux pour non transposition d'une directive (CIJCE
19 novembre 1991 Francovich et Bonifaci/République italienne).

Or, en pratique, malgré ce dispositif relativement protecteur, les
gouvernements, et les gouvernements frangais en particulier, tardent a faire
transposer les directives.

Pour combler le retard, des moyens ont été mis en oeuvre.

—Les projets de loi portant Diverses Dispositions d'Adaptation au
Droit Communautaire ont été créés. |ls permettent de réunir sous un méme
projet de loi latransposition de directives touchant aux mémes secteurs.
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— L’utilisation des ordonnances pour prendre des mesures |égidatives
dans l'urgence, en |'espéce pour transposer de nombreuses directives, a été
demandée par le Gouvernement. Méme si ce moyen demeure exceptionnel, il
apparait aller a I'encontre de l'article 34 de la Constitution, la compétence
|égidative relevant du seul Parlement. En effet, le retard pris pour la
transposition ne doit pas entrainer le dessaisissement du Parlement par
I'Exécutif : " Nemo auditur propriam turpitudinem allegans .

Devant l'insuffisance de résultats et I'inadéquation des procédés, la
France ayant reculé dans le tableau de transposition des directives ces deux
derniéres années, il apparait indispensable de prévoir un nouveau dispositif
permettant une transposition des directives dans les délais requis. La France,
pionniére de I'Europe, ayant oeuvré pour faire avancer |'intégration européenne,
ne doit plus étre montrée du doigt pour ignorance du droit communautaire.

L'Exécutif ne remplissant pas ses engagements communautaires avec
satisfaction, le Parlement doit étre en mesure de pallier sa carence afin que la
France ne figure plus parmi les mauvais é éves européens.

Un tiers des directives a transposer présente un caractere |égidatif.
Lorsque le Gouvernement tarde a faire transposer une directive relevant de la
compétence du Parlement, celui-ci doit étre amené a |'examiner
automatiquement.

Ce nouveau dispositif possede deux avantages touchant a ses moyens
et asafinaite

— respect des prérogatives du Parlement : il permet un déroulement
normal de la procédure légidative. Les textes feront I'objet d'un véritable débat.

— efficacité : il instaure une inscription automatique de projets de loi
tendant a transposer les directives. Une échéance étant fixée pour chague texte,
la France ne connaitrait plus de retard important.

C'est pour ces différentes raisons, qu'il vous est demandé, Mesdames,
Messieurs, d'adopter |a présente proposition de loi constitutionnelle.
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PROPOSITION DE LOI CONSTITUTIONNELLE

Article unique

Dans le titre XV de la Consgtitution, apres I'article 88-4, il est gouté un
article 88-5 ains redigé :

" Tout projet de loi tendant a transposer les dispositions de nature
|égidlative d'une directive adoptée en application des traités vises au présent titre
doit étre déposé devant le Parlement et inscrit a I'ordre du jour prioritaire six
mois au moins avant I'expiration du délai fixé par cette directive pour sa
transposition.

A défaut, toute proposition de loi ayant le méme objet est inscrite de
droit al'ordre du jour prioritaire. "
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LA TRANSPOSITION DESDIRECTIVES

Le simple constat que deux tiers des textes pour lesquelsil y aun
retard de transposition ont un caractere réglementaire et non légidatif montre
clarement que le retard dans les transpositions a avant tout une cause
administrative et non une cause parlementaire.

Une circulaire du Premier ministre, publiée au Journal officiel en
1990, puis, sous une forme améliorée, en 1998, définit avec minutie les regles de
conduite que devrait respecter I’administration frangaise pour assurer une bonne
transposition des directives. Mais cette circulaire reste inappliquée.

Par ailleurs, pour beaucoup de textes de transposition appelant
I"intervention du Parlement, le retard provient du manque de volonté et de
courage du Gouvernement qui semble se dérober devant des arbitrages qui ne sont
pourtant que la conséquence nécessaire des compromis qu’il a accepté.
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