acteurspublics

» 1 novembre 2020 - N°148

PAYS :France
PAGE(S) :80-82;84-85
SURFACE :338 %
PERIODICITE :Mensuel

DIFFUSION :(2800)

Obligatoires depuis 2009, les études d’impact des projets de loi sont
souvent critiquées. Leur perfectibilité tient a des raisons profondément
politiques, mais aussi 4 un contrdle institutionnel restreint.

allex pas le crier sur tous les toits, mais cest
N véridigue, prévient demblée un visiteur régu-
lier du Palais-Royal. I miest parfois arrivé
d'y observer des conmissaires du gouvernenent en
train de finir daffiner 1éude d'impact dun projet de
{oi duns une sulle dattente, juste avant yue fe Conseil
d'Ftut nexamine ce texte. » Cette anecdote en dit long
sur I'importance accordée aux études d'impact que
les gouvernements sont aujourd hui tenus de joindre
aux projets de loi dés leur transmission an Conseil
d'Etat, puis lors de leur dépdt sur Je bureau dela pre-
midre assemblée parlementaire saisie de ces textes.
Une obligation formalisée par la loi organique du
15 avril 2009, adoptée suite & la révision constitution-
nelle de 2008,
Les objectils alors poursuivis 8laient multiples: amé-
liorer la qualité du droit en vérifiant notamment la
ndeessité de lintervention du législatenr, éclairer le
Parlement sur la portée de la réforme initide par le
gouvernement, mais ausst disposer d'un nouvel outil
daide i la décision publique. Des intentions évalua-
trices 4 la résonance d'autant plus importante dans le

contexte actuel, tant les citoyens réclament de plus
en plus ane transparence sur fefficacité de telle ou
telle politique publique. La crise des «gilets jaunes »
ou la crise sanitaire actuelle en sont la preave,
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Qualité «souvent médiocre»
Reste que les promesses constitutionnelles ef orga-
niques sont encore largement non tenues. Tous les
observateurs en conviennent en effet: gouvernement
aprés gouvernement, les études d'impact sont tou-
jours trés perfectibles, malgré leur caractére obli-
gatoire, Un constat pointé du doigt dans de récents
travaux, universitaires, parlementaires comme insti-
tutionnels. Dans un avis publi¢ en septembre 2019,
le Conseil économiyue, social el environnemental
(CESE) appelait ainsi & « mienx évaluer pour mivux
Iégiférers en regrettant que les études dimpact soient
encore trop souvent assocides 3 un « plaidoyer pro
domo dx gouvernement =,
Dans un référé daté de juin 2018, Ia Cour des
comptes dressait de son cdté un bilan trés critique
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£VALUATION DES POLITIQUES PUBLIQUES

des études d'impact issues des ministires sociaux, les
jugeant « pen écluirantes +, Un constat également éta-
bli en mai dernier par un leboratoire de recherche de
Tuniversité Paris-Nanterre ¢t du CNRS (Economix),
Jans une note d'analyse statistique d'un échantition
- d'une trentaine détndes dimpact produites entre
2017 et 2019 par léquipe Macron. Bilan: une «quali-
1€ frés hétérogéne et souvent médiocre des Studes d'im-
pact», soulignaient les auteurs de la note, Benjamin
Monnery, maitre de conférences en économie, et
Bertrand du Marais, conseiller d'Etat et chercheur

assoxié au Centre de recherche en droit publxc de

Paris-Nanterre,

Plus récemment, ¢n septemhm,
regrettait que Pinstitutionnalisationides. ‘e
pact ait été « stivie de désitlusions gisant. d g3 qmdi-

té» et a gt lu pertinence de ces étudiss, Cellészci-Song ;

«varement » effectuies « aprés une véritublé #tude des
options possiblesw et se présentent « davantage comme
une justification de In voie reteiue », soulignait en ce
sens le Palais-Royal dans son étude annuelle consa-
crée a lévaluation des politiques publiques.

« Lintért était duvoir une évaluation préalable digne
de ce nom pour initier un cercle vertueux de Iévalta-
tion qud permetie davoir un lien entre cette dvaluu-
tion ex-ante &f les évaluations in itinere ¢! ex-post
au travers d'indicateurs solides dés le début de la
réflexion sur une réforme, mais on en reste trés loin,
trés trés loin, ce qui est dommageable e matiére de
qualité du droit et du débat public », regretie une
cheville ouvriére de la mise en euvre de la loj
organique de 2009,

> d'esprit contradictoira
quer ane telle insuffisance des études
raisons en sont avant fout politiques.
qualité aprocéde pour puriie de notre
] fonclfoam*mmf institutionnel & lout ¢ moins depuis
linstauration du quinguennat et la succession des
Hlections présidentielles et législativess, affirme le
Conseil d'Etat dans son étude. Pour le Palais-Royul,
{e programme du candidat &lu président devienten
effet « celui de la légisiature » et «sa validation par le
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suffrage universel et le fait majoritaire w'incitent pas
a reprendre au début Uinterrogation sur les options,
limpact et la pertinence » des réformes entreprises
lors d'une mandature.
Les études d'impact
« ne peuvent guiétre
dénuées de tout esprit
contradictoire », ajoute
Pancien ministre de
Ia Justice et ancien
président de la com-
mission des lois de
TAssemblée nationale,
Jean-Jacques Urvoas.
« Les gouvernements
vivent ces éfudes
comme une justifica-
tion a priori dune décision politique, poursuit Tancien
garde des Sceaux socialiste. Lesprit du lgislateur était
d'inststuer un étaf des lieux justifiant une évolution de
la Iégislation, mass cest la décision politique qui s'im-
pose en réalité et [étude dimpact est ensuite construite
pour ent mesurer la pertinence ef conclut naturefle-
ment @ fa justification de la disposition aduptée. »
Lui aussi trés critique, un acteur institutionnel de
premier plan abonde: « H y a une sorte de fétichisme
de la décision publigue et politique, le roi ne pett mal
Jasre, il trouve les idies en se rasant le matin et une
Jois quil a décidy, cest parole dévangile, Pexéculif ne
va pas scier la branche sur laguelle il compte susseoir
en intdgrant des éléwments critiquables duns son éude
d'impact, » « H ne faut pys se le cacher, ces éludes dim-
poct pompent luir des cabmets ministériels, elles somt
réalisées dans un délai contraint et an en parle pew
lors des réunions interministérielles », ajoute un direc-
teur de cabinet ministériel en soulignant que ces
documents sont percus comme une « complication
supplémentaire » par les responsables de lexécutif
«dy manitre structurelle ». « Le mandul avait daillevrs

Tous les observateurs en
conviennent: gouvernement
aprés gouvernement, les
études d’impact sont toujours
trés perfectibles, malgré leur
caractére obligatoire.

été donné par Matignon et I'Elysée en 2009 de ne pas
Jaire trap de bruit avec les études d'inpact », explique
de son c¢6té la cheville cuvritre de la mise en azuvre
dela réforme constitutionnelle.

Dailleurs, lorsqu'elles
sont utilisées par les
parlementaires, les
études dimpact ke sont
majoritairement par les
députés ou sénateurs
de Topposition, comme
Texpliquent Benjamin
Moannery et Bertrand
du Marais dans leur
note pour Economix.
« Les gouvernements
ne sont donc pas inci-
{és a donner beaucoup déléments dans leurs études
d'impact, sans gquoi ils peuvent étre confrontés a de
nusitiples questionnements de Iopposition », explique
le conseiller d'Ftat.

Falblesse du contrbie institutionnel
Le contréle institutionnel exercé sur ces docu-~
ments est aussi l'un des critéres avancés pour expli-
quer le manque de qualité des études d'impact.
Conséquence potamment de Ia publication depuis
2015 de ses avis sur les projets de loi (Jorsque le
gouvernement décide de les rendre publics), le
Conseil d'Ftat a renforcé ses attentes quant aux
études d'impact. « Mais lorsque le Palais-Royal invite
le gouvernement i envichir une étnde d'impact gu’it
juge insuffisante, cela reste une invitation, une recom-
mandation, et nullement une obligation, explique
Bertrand-L éo Combrade, maitre de conférences en
droit public dont 1a theése, en 2015, portait précisé-
ment sur le caractére obligatoire des études d"impact,
Ce contrle par le Conseil d'Etat est une bonne chose,

= Role]
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« mais ses commentaires restent dépourvus d'une réetle

efficacitd dans la. mesure ot ils ne contraignent pas le

gouvernement.» Le Conseil &'Etat est dans son rdle

de conseiller du gouvernement, se borne-t-on &
répondre ay Palais-Royal.

Autres regards pointés du doigt par les observateurs,
celui de la conférence des présidents de la premiére
assemblée parlerentaire saisie et celui du Conseil
constitutionncl. Conformément 2 Ia Jof organigue
de 2009, Ia conférence des présidents peut en effet
décider de refaser Pinscription d’un texte  Pordre
du Jour si son étude d'impact lut parait insuffisante
au-regard des critéres organiques fixés. Néanmoios,
#la poriée du contrdle ainsi-ouvert aux assemblées
se révile en pratique assez limitée, fuute pour le
Parlement de disposer doutils dexamen contradictoire
et principalement e roison du fait majoritaire qui
prévaut a IAssemblée nationale», explique le Consedl
&’Blat dans sen étude,

Et quand l¢ Conseil constitutionnel est saisi par une
assemblée sur le respect des conditions fixées par la
loi organique, son contrdle reste lui aussi restreint,
puisqu'uniquement formel. La jurisprudence consti-
tutionnelle a exprimé des « exigences modestes» par
rapport au contenu des études d'impact, souligne
ainsi le CESE dans son avis de 2019. « Le Conseil
constitutionnel exige seulement de létude d'impact
quelle discute des conséquences altendues du projet de
los par rapport aux objectifs fixés au projet de loi par

Je gouvernement, et non quiile documente une large
série dimpact potentiels (effets pervers, gffets dau-
baine, effets de bouclage... }», expliquent Benjamin
Monnery et Bertrand du Marais dans leur note.

Organismes Indépendants

Dans les faits, Ia Rue de Montpensier ne sest pronon-
cée qu'une seule fois sar Jes conditions fixées par la
loi organique 2009. C¥tait en 2014, i la demande de
la conférence des présidents du Sénat. Rien depuis.
Rien détonnant, selon Bertrand-1.éo Combrade: « Le
Conseif canstitutivnnel & exercé un contrdle a minima
en constatant uniguement qu'il y avait wn docunient
intitulé “Stude d'impact” aux cbtés du projet de loiet o
donc refusé de juger de la qualitt et de la pertinence de
celle-ci.» « Le Séuaf, plus que IAssemblée done, a trés
bien compris il 1y avaif pas d'intéréf a sapposer &
une étude dimpuct », poursuit I'universitaire. « Ces
contriles perfectibles sont la confirntation du manque
dadhésion initial aux études dimpact chez les grands
acteurs institutionnels », abonde un observateur au
catur de Ja machine administrative.

Qutre un renforcement du contrdle exercé soit par
Ie Conseil 4'Etat, soit par le Conseil constitutionnel;
plusieurs pistes sont avancées pour améliorer Ia qua-
Iité des études d'impact. Dans son avis de 2019, le
CESE préconisait ainsi de « favoriser une rédaction et
une expertisé plurielles», notamment en développant
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la consultation de la société civile. Mais toujours
« sous la responsabilité du gouvernement », ajoutait-
il, en jugeant notamment que la trés critiquée sous-
traitance A un prestataire privé {un cabinet davocats
en Toccurrence) de étude d'impact du projet de loi
orientation des mobilités « ma pas donné satisfac-
tion », Cltait en 2018,
« Confier [évaluation & des organismes publics indé-
pendants permetiraif
dlassurer lobjectivite
des études dimpact qui,
aujourd hui, sont tout
autant politiques que
lexposé des motifs au le
texte méme du projet de
foi », ajoute le sénateur
socialiste Jean-Pierre
Sueur, rapporteur
d'une proposition de
loi « visant 3 améliorer
la qualité des érudes
d'impact des projets de
loi». Adoptée par le Sénat en mars 2018 mais non
reprise par PAssemblée nationale, cette proposition
de loi prévoyait notamment de confier la rédaction
de ces études i des organismes publics indépendants
(Insee, OFCE, CESE, universités...).

Temps politique
Cette ouverture, sorte d’application de la démocratie
participative pour les études d'impact, semble néan-
moins peu réalisable aux yeux de plusieurs actears,
méme 8'ils la jugent utile. « Les gouvernements sont
torjours dans la méme posture, explique l'un dentre
eux. Les responsables pensent se tirer une balle dans

Quand le Conseil
constitutionnel est saisi par
une assemblée sur le respect
des conditions fixées par la
loi organique, son contrdle
reste Iul aussi restreint,
puisqu’uniquement formel.

le pied en ajoutant des contributions extérieures, alors
que cela peut améliorer lessence méme de la réforme
envisagée. » « Quvrir la réflexion pourquoi pas, ajoute
Sylvain Waserman, député MoDem et vice-président
de IAssemblée nationale. Mais cela ne permetira
pas datteindre un niveau correct dévaluation si nous
navons toujours pus dobjectifs chiffrés et dindicateurs
clairs dans les études d’impact. » Et ce dernier de
pointer un manque de
culture du résultat chez
les politiques,

La problématique
des études d’impact
tient aussi au temps
politique, selon Marc
Fesneau, ministre char-
gé des Relations avec
le Parlement et de la
Participation citoyenne:
« Le Parlement na pas
Sfranchement la capacité
de “contre-étude-impac-
ter”, pour employer un néologisme, et les parlemen-
taires font souvent un travail dévaluation ex-post plutot
gu'ex-ante o in itinere. » « Si on revient un jour dans
des temps, disons normaux, avec un calendrier plus
détendu, ajoute-t-il, peut-étre que le Parlement arri-
vera ¢ mieux examiner ¢t contre-examiner les études
d'impact. Cest, je pense, trés utile pour Lefficacité des
politiques publiques.» Pour Marc Fesneau, il serait utile
dexaminer Fimpact des dispositions prévues lors de
lexamen méme d'un projet de loi, tant les amende-
ments peuvent modifier Pampleur et le contenu d'un
texte: « Cela pourrait permettre déviler délaborer la loi
& laveugle, comme cest parfois le cas... » Encore faut-il
&n avoir les moyens. Bastien Scordia
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